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SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:3

1 Johdanto

1.1 Tausta

Sosiaaliturvaa kokonaisuutena uudistava sosiaaliturvakomitea' ehdottaa 16.3.2023 julkais-
tussa valimietinndssaan, ettd tydmarkkinatuen toimivuutta ja uudistamistarpeita selvite-
taan tilanteissa, joissa tyomarkkinoille paasy tai niille palaaminen on vaikeutunut.? Tama
tyomarkkinatukea ja siihen liittyvia tydévoimapoliittisia ratkaisuja koskeva katsaus lain-
saadannon historiaan ja kehitykseen taustoittaa komitean ehdottamaa tydmarkkinatuen
toimivuutta ja uudistamistarpeita koskevaa selvitysta. Katsauksessa esitellaan tyomarkki-
natukijarjestelman noin 30 vuoden elinkaaren aikana toteutettuja tydmarkkinatukea

ja tydvoimapolitiikkaa koskevia muutoksia, joilla on haluttu vaikuttaa tydmarkkinatuen
saannin alkamiseen tai tydmarkkinatuen saannin pitkittymiseen. Tarkastelun kohteena
on saantelyn kehitys eli muutosehdotusten tavoitteet ja keinot, joita tavoitteiden saavut-
tamiseksi kulloinkin on esitetty.

Katsauksen aineistona on kaytetty hallituksen esityksia ja niistd annettuja valiokunta-
lausuntoja ja -mietint6ja. Koska lainsaadantoon tehdyt muutokset muodostavat ketjun,

ja uuden uudistuksen on oletettu perustuvan edeltaneiden uudistusten toteutuneelle vai-
kutukselle, kunkin muutoksen taustakuvauksessa on hyddynnetty ensisijaisesti hallituksen
esityksiin sisaltyvaa kuulloisenkin nykytilan arviointia. Osassa uudistuksia kuvataan lisaksi
kulloistakin uudistusta edeltavaa ja taustoittavaa tutkimusta.

Tyomarkkinatukea koskevan selvitystarpeen lisaksi tyonsa aikana sosiaaliturvakomitea

on tunnistanut Suomen sosiaaliturvajarjestelman erityispiirteeksi sen, etta etuudensaa-
jaa ei osallisteta palveluihin tai muihin tukitoimiin etuuskausien pitkittyessa. Tdma on
kansainvalisen vertailun perusteella poikkeuksellista. Seurauksena yksilon oikeus palvelui-
hin ei toteudu eika yksil6lla ole velvollisuutta osallistua kaikkiin tydllistymistaan tukeviin

1 Sosiaaliturvakomitean asettamispdatos: Parlamentaarinen komitea sosiaaliturvan uudistamiseksi
2020. Asettamispaatoksen mukaan tulevaisuuden sosiaaliturvan tulee osaltaan vastata ihmisten osalli-
suuden ja merkityksellisyyden tarpeisiin seka tukea tyollisyytta, yrittajyyttd, aktiivisuutta, ihmisen oma-
toimisuutta, osallisuutta ja elinikdista oppimista kaikissa tilanteissa. Sosiaaliturvan tulee taata ihmisille
ennakoitava turva eri eldamanvaiheissa ja elamantilanteiden muutoksissa ilman tarpeettomia katkoja ja
hallinnollisia esteita. Liséksi uudistuksen tulee tukea yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien tasapainoa
tavalla, joka on my6s sopusoinnussa julkisen talouden ja tydllisyyden parantamisen kanssa.

2 Sosiaaliturvakomitean valimietintd 2023, ehdotus 9, s. 89.
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SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:3

palveluihin. Ongelma koskee erityisesti tyokyvyttomyysetuuksien, tydttdmyysturvan ja
toimeentulotuen valisia suhteita seka sosiaali- ja terveyspalveluiden, kuntoutuspalvelui-
den ja tyollisyyspalveluiden valisia suhteita.

Palveluiden ja etuuksien yhteensovittamista koskevaa haastetta kasiteltiin my0s sosiaali-
turvakomitean tammikuussa 2022 julkaistussa ongelmaraportissa.* Raportin mukaan pal-
velujen ja etuuksien yhteensovittamisella voidaan tavoitella esimerkiksi sitd, ettda henkilon
toimeentulo turvataan hanen osallistuessaan sellaisiin palveluihin, jotka vastaavat hanen
yksil6llisiin tarpeisiinsa ja joilla téhdataan seka henkilon itsensa ettd yhteiskunnan kan-
nalta merkityksellisiin tavoitteisiin. Toisaalta yhteensovittamisen tavoitteena voi olla myos
henkilon tukeminen palvelun avulla siten, ettd hanen toimeentulonsa ei olisi pitkaaikai-
sesti tai pysyvasti etuuden varassa.

Tyomarkkinatuki on etuutena kansainvalisesti poikkeuksellinen etuus. Sosiaaliturvakomi-
tean huomioiden lisaksi kirjoitustyon aikana herdsi kysymys, missa maarin tydmarkkina-
tuen saannin nykytilaan on vaikuttanut Suomen sosiaaliturvaetuuksien kaksinaisuus.
Kaksinaisuudella tarkoitetaan tdssa yhteydessa sitd, ettd suomalainen sosiaaliturvajarjes-
telma on rakennettu kansanvakuutuksen ja (ansioperusteisen) sosiaalivakuutuksen yhdis-
telmaksi. Kdytannossa tama ilmenee siten, etta kaikissa perustuslain 19 §:n 2 momentissa
tarkoitetuissa syyperustetilanteissa on olemassa seka sosiaalivakuutus (ansioperusteiset
etuudet, jotka perustuvat vakuutustapahtumaa edeltavaan tyollistymiseen) ettd kansan-
vakuutus® (véhimmaismaaraiset etuudet, joita myonnetaan myos henkildille, jotka eivat
vakuutustapahtuman vuoksi meneta tydskentelyyn perustuvaa tuloa tai vakuutustapah-
tumaa edeltava tyoskentely on niin vahaista, etta se ei oikeuta sosiaalivakuutuksena
myodnnettavadn etuuteen). Kaksinaisuuden vaikutusta tydmarkkinatuen nykytilaan ei
katsauksessa kuitenkaan kasitella.

Katsauksessa keskitytdaan kolmeen kysymykseen: 1) miksi tydmarkkinatukijarjestelma on
luotu, 2) miten tydmarkkinatuen saajien tyollistymiseen ja tyollisyyteen seka tydkykyyn
ja -taitoon on pyritty vaikuttamaan ja 3) onko - ja jos on, milla edellytyksilla — naita jo teh-
tyja muutoksia ja niiden vaikuttavuutta mahdollista arvioida jalkikateen.

3 Sosiaaliturvakomitean valimietint6 2023, s. 78.
4  Sosiaaliturvakomitean ongelmaraportti: Palvelujen ja etuuksien yhteensovittaminen 2022.

5  Esimerkiksi Suomen EU-jasenyyden alkuvuosiin ajoittuvassa julkaisussa Yhdenmukaistuva vai
erilaistuva sosiaaliturva (Niemeld ym. 1996, s. 10) kansanvakuutuksen luonnehditaan pyrkivan koko
vdeston vahimmaistoimeentulon turvaamiseen, jolloin rahoitus toteutetaan ainakin osaksi veroluo-
teisina maksuina tai yleisesti veroista. Sosiaalivakuutus-ilmaisun sijasta julkaisussa kaytetdan termia
tyovaenvakuutus. Jakona voidaan kayttaa myos jarjestelman maksuperusteisuutta tai ei maksuperus-
teisuutta (avustusjarjestelmat), esimerkiksi Forss ym. 2004, s. 335.
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Katsauksen kohteena on tydmarkkinatukea koskeva ja sen saantiin vaikuttava lainsaa-
dantd, eli tydmarkkinatuesta annettu laki (mydhemmin ty6ttdmyysturvalaki) muutoksi-
neen ja tydvoimapolitiikkaa koskevat lait muutoksineen. Lisdksi kohteeksi on valittu kolme
erillista kokonaisuutta, joilla on ollut vaikutusta tai joilla on ollut pyrkimys vaikuttaa tyo-
markkinatuen saajien asemaan tai tilanteeseen: 1) tydmarkkinatuen rahoitus, 2) kuntako-
keilut eli tydvoimapalveluiden jarjestamisvastuu ja 3) avoimista tydmarkkinoista kaukana
olevia tyottomia koskevat erillisratkaisut. Tdama kolmas kokonaisuus sisaltaa ratkaisut, joi-
den perusteella tydmarkkinatuen saajia on siirtynyt muiden syiden kuin ty6ttomyyden
perusteella maksettavien etuuksien piiriin (eldketukiratkaisut) tai joiden perusteella ty6-
markkinatukea maksetaan myds henkildille, joiden palvelutarpeeseen ei pystyta vastaa-
maan - ainakaan ensisijaisesti — perinteisilla tyollistymista edistavilla palveluilla kuten
osaamisen kehittamisen palveluilla.

Lakimuutosten suuren maaran vuoksi katsauksessa on keskitytty sellaisiin muutoksiin,
joilla on arvioitu olleen vahintaankin mahdollista vaikuttaa tydmarkkinatuen saajien ase-
maan joko vahentamalla tydmarkkinatuen alkavuutta tai estamalla tyottdmyyden ja sen
myo6ta tydmarkkinatuen saannin pitkittymista. Tallaisiksi kokonaisuuksiksi on valikoitunut
nuoria tydmarkkinatuen saajia koskevat hallituksen esitykset, osaavan tydvoiman saata-
vuutta koskevat hallituksen esitykset, henkilékohtaista palvelua, palvelutarpeen arviointia
ja aktiivisuutta koskevat hallituksen esitykset, tuettua tyollistymista koskevat hallituksen
esitykset ja alueellista liikkuvuutta koskevat hallituksen esitykset. Sellaiset kokonaisuudet,
kuten puhtaat etuuden tasokorotukset, tydmarkkinatukeen vaikuttavia etuuksia koskevat
muutokset tai esimerkiksi osittaisen tyollistymisen ja tydmarkkinatuen yhdistaminen
(tyottomyysetuuden sovittelu), eivat sisally katsaukseen. Niin kutsuttua tydssaoloehtoa
koskevia muutoksia ei mydskaan tarkastella, vaikka niilla on nimenomaisesti tavoiteltu
tyomarkkinatuen maksamisen vahentymista.

Varsinainen tarkastelu paattyy vaalikauteen 2015-2018. Taman jalkeisia uudistuksia on
kasitelty osiossa 8.

Naiden teemojen rinnalla on kuvattu tydllisyyden ja tyottdmyyden yleista kehitysta ja elin-
keinorakenteen muutosta. Muutosten jalkikateisarvioinnista ja tydmarkkinatuen perus-
oikeusarvioinnista on omat osionsa. Lopuksi katsauksen liitteena on yhteenveto vuosina
1995-2018 toimineiden hallitusten tydmarkkinatukea ja tydvoimapolitiikkaa koskevista
keskeisista hallitusohjelmalinjauksista ja tavoitteista.

Osioissa "Tyomarkkinatuki ja perusoikeudet”, "Kuntouttava tyétoiminta” ja "Eldketukirat-
kaisut”kirjoittajana on Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksessa korkeakouluharjoittelijana
toiminut oikeusnotaari Tuomas Pulkkinen. Mainituissa osioissa kuvataan tiiviisti kutakin
aihealuetta ja niiden taustaa, keskittyen kuitenkin siihen, miten ne liittyvat oleellisin
osin tydmarkkinatukeen. Aineistona on kadytetty padasiassa lainvalmisteluaineistoa ja

12



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:3

aiheisiin liittyvaa tutkimus- ja oikeuskirjallisuutta. Kuntouttavassa tyotoiminnassa on

kyse tydmarkkinatukea tai toimeentulotukea saaneille henkil6ille tarkoitetusta aktivointi-
toimenpiteesta. Elaketukiratkaisuilla tarkoitetaan erityislakeja, joilla erdiden ikdantyneiden
pitkaaikaistyottdmien toimeentulo on turvattu erityiselld elaketukietuudella tydmarkkina-
tuen sijaan. "Tyomarkkinatuki ja perusoikeudet” -osiossa tarkastellaan tydmarkkinatukea
perusoikeusjdrjestelman kannalta, keskittyen tydmarkkinatukeen perustuslain 19 §:n

2 momentin mukaisena perustoimeentulon turvaavana etuutena.

Osioiden "Tilastot, "Kuntakokeilut” seka "Miten lainsdddanndn vaikutuksia voitaisiin luotet-
tavasti mitata jalkikateen?” laadinnasta on vastannut tutkimusassistenttina Terveyden ja
hyvinvoinnin laitoksessa tydskennellyt Jukka Laaksonen. Tilastotiedon lahteena on kaytetty
padsadntoisesti Kelasto-tietokantaa tdydennettyna laadukkaalla alan kirjallisuudella. Kunta-
kokeiluja koskevassa osiossa on kasitelty aiheesta tehtyja kuvailevia seka empiirisia tutki-
muksia kirjallisuuskatsauksen omaisesti. Lainsdaadannon jalkikateista arviointia kasitteleva
osio on laadittu osana taloustieteen opinto-ohjelmaa. Osio kasittelee laajasti jalkikateisen
arvioinnin haasteita, vaatimuksia seka mahdollisuuksia alan kirjallisuuteen pohjautuen ja
silld pyritddan antamaan hyodynnettava kontribuutio jalkiarvioinnin kehittamiselle.

Muilta osin kirjoitustydsta on vastannut hallitusneuvos Marjaana Maisonlahti sosiaali- ja
terveysministeriosta.

1.2 Tyomarkkinatuki ja perusoikeudet

Tyomarkkinatuki ja perusoikeudet

Perusoikeudet voidaan perinteisesti jaotella vapausoikeuksiin, jotka pitavat sisallaan
kansalais- ja poliittiset oikeudet seka taloudellisiin, sosiaalisiin ja sivistyksellisiin oikeuksiin.
Taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet (niin kutsutut TSS-oikeudet) pitavat
sisallddan muun muassa oikeuden ty6hon ja sosiaaliturvaan, jotka on turvattu perusoikeuk-
sina Suomen perustuslaissa (PL) ja ihmisoikeuksina kansainvalisissa ihmisoikeussopimuk-
sissa, kuten esimerkiksi Yhdistyneiden kansakuntien (YK) taloudellisia, sosiaalisia ja
sivistyksellisid oikeuksia koskevassa kansainvalisessa yleissopimuksessa vuodelta 1966° ja
Euroopan neuvoston uudistetussa Euroopan sosiaalisessa peruskirjassa vuodelta 1996’.

6  Suomi ratifioi YK:n TSS-sopimuksen vuonna 1975 ja sopimus tuli Suomessa voimaan vuoden 1976
alussa. Ks. sopimuksen 6 artikla oikeudesta tyohon, 9 artikla oikeudesta sosiaaliturvaan ja 11 artikla
mm. oikeudesta saada itselleen ja perheelleen tyydyttava elintaso.

7 Uudistettu Euroopan sosiaalinen peruskirja tuli Suomessa voimaan vuonna 2002, ja se korvasi
aiemman Euroopan sosiaalisen peruskirjan vuodelta 1961. Ks. uudistetun peruskirjan 1 artikla oikeu-
desta ty6hon, 12 artikla oikeudesta sosiaaliturvaan ja 13 artikla oikeudesta mm. sosiaaliavustukseen.
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Joukko keskeisia TSS-oikeuksia lisattiin Suomen silloiseen perustuslakiin eli hallitusmuo-
toon vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen yhteydessa.? Ennen kyseista perusoikeusuu-
distusta hallitusmuodossa turvattiin taloudellisena ja sosiaalisena perusoikeutena vain
oikeus ty6hon ja tydvoiman suoja.’ Nykyistd, vuonna 2000 voimaan tullutta perustuslakia
(731/1999) sdaadettdessa vanhaan hallitusmuotoon vuonna 1995 lisatyt perusoikeussaan-
nokset siirrettiin sisallollisesti muuttumattomina uuteen perustuslakiin.'®

Oikeudesta tyohon ja elinkeinovapaudesta sdaadetdaan perustuslain 18 §:ssd, jonka

1 momentin mukaan jokaisella on oikeus lain mukaan hankkia toimeentulonsa valitse-
mallaan ty6lla, ammatilla tai elinkeinolla. Julkisen vallan on huolehdittava tyévoiman
suojelusta. Pykalan 2 momentin mukaan julkisen vallan on edistettava tyollisyytta ja
pyrittava turvaamaan jokaiselle oikeus tydohon. Oikeudesta tydllistavaan koulutukseen
saadetaan lailla.

Edelld selostettu perustuslain 18 § liittyy olennaisesti sosiaaliturvaa koskeviin perustus-
lain saannoksiin, silla PL 18 § ilmaisee ensisijaisen tavan hankkia toimeentulo.' Oikeu-
desta sosiaaliturvaan sadadetdan puolestaan perustuslain 19 §:ssd, jonka 1 ja 2 momentit
ovat olennaisia tydmarkkinatuen osalta. Perustuslain 19 §:n 1 momentin mukaan jokai-
sella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elaman edellyttamaa turvaa, on oikeus
valttdamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon. PL 19.2 §:n mukaan lailla taataan jokai-
selle oikeus perustoimeentulon turvaan tyéttomyyden, sairauden, tydkyvyttomyyden ja
vanhuuden aikana seka lapsen syntyman ja huoltajan menetyksen perusteella. Suomen
sosiaaliturvajarjestelmassa toimeentulotuki on tarkoitettu PL 19.1 &:n mukaiseksi viime-
sijaiseksi turvaksi takaamaan rahamaaraisena suorituksena saanndksen edellyttama valtta-
maton toimeentulo ja huolenpito’. Tydmarkkinatuki puolestaan on perustuslain 19.2 §:n
mukainen sosiaaliturvaetuus's, jolla toteutetaan perustoimeentulon turvaa tietyn, kysei-
sessa momentissa luetellun sosiaalisen riskitilanteen aktualisoituessa, tdssa tapauksessa
tyottomyyden varalta. Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen esitdiden mukaan PL 19.2 §:n
mukainen perustoimeentulon turva merkitsee viimesijaiseen turvaan (PL 19.1 §) ndhden

8 HE309/1993 vp.

9 HE309/1993 vp,s. 18.

10 HE 1/1998 vp, s. 64.

11 Arajarvi 2002, s. 138; Sakslin 1996, s. 886.
12 PeVL31/1997 vp, s. 2.

13 PeVL 46/2002 vp, s. 2.
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pidemmalle menevaa turvan tasoa'. Perustuslain 19 §:n 1 ja 2 momenttien valisen suh-
teen osalta on kuitenkin huomioitava, etta moni tydmarkkinatukea saava joutuu tosi-
asiassa turvautumaan myos toimeentulotukeen.'

Eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta korosti vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen
yhteydessa antamassaan lausunnossa, ettd perustoimeentulon turva on itsendinen etuus
suhteessa perustuslain 19.1 §:n viimesijaiseen turvaan: yksilon perustoimeentulon turva ei
voi muodostua 1 momentin mukaisesta viimesijaisesta turvasta.'® Perustuslakivaliokunta
yhtyi perusoikeusuudistusta koskevassa mietinndssaan sosiaali- ja terveysvaliokunnan
nakemykseen. Perustuslakivaliokunta viittasi mietinndssaan myos hallituksen esityksen
perusteluihin, jonka mukaan perustoimeentuloturvan kasite ei kiinnittyisi suoraan ole-
massa oleviin etuusjdrjestelmiin, vaan olisi voimassa olevasta sosiaalilainsaadanndosta riip-
pumaton.’” Ndin ollen perustuslain 19.2 §:n tarkoituksena ei ole turvata tavallisella lailla
maadritettyja yksittaisia etuuksia tai tallaisten etuuksien tasoa sellaisenaan.’”® PL 19.2 &:n
sisdltdma lainsaatajaan kohdistuva toimintavelvoite asettaa vaatimuksia sille, ettd sosiaali-
turvaa tulee suunnata ja kehittaa yhteiskunnan taloudellisten voimavarojen mukaisesti.
Tarkoituksena on varmistaa, ettd perustoimeentulon turva voidaan taata myos pitkalla
aikavalilla." Perustuslakivaliokunta onkin todennut lausuntokdytanndssaan, etta julkisen
vallan valittdmasti rahoittamien perustoimeentulon turvaavien etuuksien kohdalla on joh-
donmukaista, etta etuuksien tasoa mitoitettaessa tulee ottaa huomioon kansantalouden
ja julkisen talouden tila.?°

Perusoikeusuudistusta koskevassa hallituksen esityksessa todetaan perustuslain 19.2 &:n
edellyttavan sosiaaliturvajarjestelmien laatimista siten kattaviksi, ettei valiinputoajaryh-
mia niiden ulkopuolelle pddse syntymaan.?' PL 19.2 § ei kuitenkaan esta sisallyttamasta
tarveharkintaa koskevia sdannoksid perustoimeentulon turvaa toteuttaviin sosiaaliturva-
etuusjdrjestelmiin® tai ylipaataan ehtojen asettamista tallaisen etuuden saamiselle?.

14 HE 309/1993 vp, s. 70 ja PeVM 25/1994 vp, s. 32.

15 Ks. esim. Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen arviointiraportti perusturvan riittavyydestd 2019,
s.39-41. Kyseessa ei ole uusi ilmid: perustuslakivaliokunta kiinnitti asiaan huomiota perusoikeus-
uudistuksen toteuttamisen jalkeen yleisesti tydttomyysturvaetuuksia saavien henkildiden osalta,
Ks. PeVL 34/1996 vp, s. 3.

16 StVL5/1994 vp, s. 3.

17 PeVM 25/1994 vp, s. 10 ja HE 309/1993 vp, s. 70.
18 HE 309/1993 vp, s. 70.

19 HE 309/1993 vp,s. 71.

20 PeVL 34/1996 vp, s. 3.

21 HE309/1993 vp, s. 70.

22 HE309/1993 vp, s. 70.

23 PeVL 46/2002 vp, s. 2.
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Perustuslakivaliokunta on useaan otteeseen katsonut, ettd perustoimeentulon turvaa-
vat ehdot voivat edellyttdaa tuensaajalta vastasuorituksia, kuten tydmarkkinatuen saannin
osalta henkilon omaa aktiivista myotavaikuttamista toimenpiteisiin, joilla hanen tyoky-
kynsa ylldpitamista ja tyollistymista edistetdan.* Toisaalta olennainen puuttuminen lain-
saadannollisin muutoksin perustoimeentulon turvaan ei vastaa PL 19.2 §:n vaatimuksia.?
Olennaisella puuttumisella tarkoitetaan perusoikeuden ydinsisaltoon asti ulottuvaa kajoa-
mista.? Perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten mukaisesti tavallisella lailla ei voida
tehda tyhjaksi perusoikeuden ydinsisalt6a.?” Perustuslakivaliokunta on katsonut, etta
perusoikeutena turvatun perustoimeentulon turvan kohdalla kiellettyja ovat sellaiset
lainsdadannolliset muutokset, jotka johtaisivat PL 19.1 §:n mukaista viimesijaista turvaa
heikompaan perustoimeentuloturvan tasoon.?®

Oikeuskirjallisuudessa on erityisesti sosiaalisten perusoikeuksien osalta keskusteltu niita
koskevasta heikennyskiellosta.? Perusoikeuden heikennyskiellolla tarkoitetaan kieltoa
heikentaa perusoikeuden toteuttamisessa jo saavutettua tasoa.* Heikennyskielto on lii-
tetty osaksi TSS-oikeuksien oikeusvaikutuksia: oikeuskirjallisuudessa perusoikeuden hei-
kennyskielto on johdettu perustuslain 22 §:std, jonka mukaan julkisen vallan on turvattava
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. PL 19.2 §:n sisdltama lainsdatajaa kos-
keva toimeksianto perustoimeentulon turvan toteuttamiseksi tavallisella lailla taydentaa
PL 22 &:n yleista julkiseen valtaan kohdistuvaa perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisvel-
voitetta. Perusoikeuden heikennyskielto on ikdan kuin taman PL 22 §:n ja 19.2 §:n mukai-
sen toimeksiantovaikutuksen kdaantépuoli.’’

24 PeVL 17/1995, s. 2. ja PeVL 44/2000 vp, s. 3.
25 HE309/1993 vp,s. 71.
26 Arajarvi 2002, s. 249, 251.

27 PeVM 25/1994 vp, s. 5. Perustuslakivaliokunta koosti yhteen tdssa perusoikeusuudistusta kos-
kevassa mietinndssadn luettelon yleisista vaatimuksista, joiden kaikkien on taytyttava, jotta perus-
tuslaissa turvattuja perusoikeuksia voidaan rajoittaa tavallisella lailla. Ndma perusoikeuksien yleisina
rajoitusedellytyksind tunnetut vaatimukset ovat jo mainitun perusoikeuden ydinalueen koskematto-
muuden vaatimuksen lisdksi lailla saatdmisen vaatimus, vaatimus rajoitusten tasmallisyydesta ja tarkka-
rajaisuudesta, vaatimus rajoitusperusteiden hyvaksyttavyydestd, suhteellisuusvaatimus, vaatimus
riittvista oikeusturvajarjestelyistd seka vaatimus Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden
noudattamisesta.

28 PeVL 34/1996 vp, s. 2.

29 Ks. esim. Tuori — Kotkas 2016, s. 247-252; Rautiainen 2013, s. 261-283; Arajarvi 2002, s. 106-109.
30 Rautiainen 2013, s. 261.

31 Tuori - Kotkas 2016, s. 248-249.
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Heikennyskielto pohjautuu Suomea velvoittavien kansainvalisten ihmisoikeussopimusten
maarayksiin®?, joiden mukaan valtioiden sitoutumisen sopimuksissa turvattujen ihmis-
oikeuksien kehittamiseen on katsottu samalla merkitsevan, ettd jo saavutettua tasoa ei saa
alentaa. Toisaalta tassa ihmisoikeuksien kehittamistydssa voidaan ottaa huomioon valtion
kaytettavissa olevat voimavarat, jolloin esimerkiksi sosiaalisten perusoikeuksien kohdalla
jonkin tietyn etuuden saavutetun tason alentaminen on mahdollista.®* Heikennyskielto

ei siis ole ehdoton kielto, vaan siita voidaan poiketa tiettyyn rajaan asti hyvaksyttavilla
perusteilla, kuten vetoamalla valtion taloudellisiin voimavaroihin esimerkiksi taloudellisen
laman kasilla ollessa. Tallaisissakin taloudellisesti vaikeissa tilanteissa sosiaalisia perus-
oikeuksia koskevia saannoksia on kuitenkin pidettava julkista valtaa velvoittavina perus-
tuslainsaatdjan tarkoittamina priorisointiratkaisuina taloudellisia voimavaroja ja saastoja
kohdennettaessa.**

Heikennyskielto voidaankin nahda oikeudelliselta luonteeltaan pohjimmiltaan eraanlai-
seksi optimointikaskyksi, joka punnintatilanteessa vaistyy painavamman vastakkaisen
periaatteen kohdatessaan. Toisaalta sen luonne ehdottomampana, saantétyyppisena
kaskyna tulee esiin tilanteissa, joissa on kyse perusoikeuden toteuttamisvelvoitteen mini-
misuojatason turvaamisesta. Minimisuojatasolla tarkoitetaan sita vahimmaistasoa, jonka
alapuolelle perusoikeuden toteutumistasoa ei voida tavallisella lailla vieda. Tassa suhteessa
heikennyskiellon vaikutus lahentyy jo aiemmin mainittua perusoikeuksien yleisiin rajoi-
tusedellytyksiin kuuluvaa perusoikeuden ydinalueen koskemattomuuden vaatimusta.®
Perustuslain 19.2 §:n kohdalla kyseisen sosiaalisen perusoikeuden, eli oikeuden perustoi-
meentulon turvaan toteutumisen vahimmadistasoksi perustuslakivaliokunta on lausunto-
kdytannossaan madritellyt sen, ettd PL 19.2 §:n mukaisen perustoimeentulon turvan on
oltava tasoltaan korkeampi kuin 19.1 &:ssa tarkoitetun valttamattéman toimeentulon.®

Ajalta ennen vuoden 1995 perusoikeusuudistusta, eli hallituksen vuonna 1993 antamassa
esityksessa alkuperdiseksi tydmarkkinatukilaiksi ehdotettiin, ettd tydmarkkinatuen maksa-
minen olisi kestoltaan rajoitettu 300 pdivaan. Taman enimmadisajan taytyttya tydmarkkina-
tukea saaneiden henkildiden toimeentulo olisi hallituksen esityksen mukaan turvattu

32 Ks. esim. YK:n TSS-sopimuksen 2 artiklan 1 kappale, jonka mukaan jokainen tdman yleissopimuk-
sen sopimusvaltio sitoutuu seka erikseen etta varsinkin talouden ja tekniikan alalla kansainvalisen
avun ja yhteistoiminnan kautta tdysimadradisesti kdytettavissa olevien voimavarojensa mukaan ryhty-
maan toimenpiteisiin kaikin soveltuvin keinoin ja varsinkin lainsdddantotoimenpitein tassa yleissopi-
muksessa tunnustettujen oikeuksiensa toteuttamiseksi asteittain kokonaisuudessaan.

33 Arajarvi 2002, s. 106.

34 Tuori - Kotkas 2016, s. 252.
35 Rautiainen 2013, s. 267-268.
36 PeVL 34/1996 vp,s. 2.
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tuolloisella kunnallisella toimeentulotuella.?” Tama tydmarkkinatuen ajallinen rajoittami-
nen ei kuitenkaan lopulta paatynyt hyvaksyttyyn lakiin perustuslakivaliokunnan katsottua
sen merkitsevan sellaista tyottomyysturvaoikeuden lakkaamista, josta voitiin sadtaa vain
perustuslainsaatamisjdrjestyksessa.®® Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan, etta
hallituksen esittama tydomarkkinatukea enimmadisajan saaneiden henkildiden toimeen-
tuloturvan toteuttaminen kunnallisella toimeentulotuella ei luonteensa ja perusteidensa
vuoksi tayttanyt silloisen hallitusmuodon 6.2 §:5ta* johdettua perustuslakivaliokunnan
tulkintakdytanndssa muodostunutta valtiovallan toissijaista velvoitetta eli velvollisuutta
jarjestaa tyottomyyden aikainen toimeentulon turva.* Valtiovallan ensisijaisena velvoit-
teena oli puolestaan HM 6.2 §:ssa saadetty tyontekomahdollisuuksien jarjestaminen.

Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan, ettd hallituksen esittama tydmarkkinatuen
rajoitettu enimmaiskesto olisi epasuhteessa hallitusmuodon 6.2 §:n kanssa, kun HM 6.2 §
velvoittaa nimenomaisesti valtiovaltaa ja hallituksen esityksen mukainen tyéttomyystur-
vaoikeuden ajallinen rajoittaminen merkitsisi tydottdmyyden jatkuessa valttamattomyytta
turvautua viimesijaiseen turvaan eli kunnalliseen toimeentulotukeen. Tasta syysta valio-
kunta esitti, ettd tyomarkkinatuen enimmadiskeston poistaminen mahdollistaisi sen, etta
hallituksen esitys voitaisiin kasitella tavallisessa lainsdaatdmisjarjestyksessa.*’ Asiassa mie-
tintovaliokuntana toiminut sosiaali- ja terveysvaliokunta ehdotti perustuslakivaliokunnan
lausunnon pohjalta esityksesta poistettavaksi tydmarkkinatuen enimmaiskeston. Ndin
ollen lakiehdotus voitiin kasitelld tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa.*

Vuonna 1994 voimaan tulleessa tydmarkkinatukilaissa tyémarkkinatuen tarveharkinnas-
sa otettiin huomioon henkilon omien tulojen lisdksi myds puolison tulot. Puolison maa-
ritelma tyomarkkinatukilaissa kattoi myos avopuolison. Puolison tulojen huomioimista
tyomarkkinatuen tarveharkinnassa ei pidetty vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen jal-
keen oikeuskirjallisuudessa ongelmattomana®® perustuslain 19.2 §:n kannalta, silla perus-
tuslain 19.2 §:n mukaisesti lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan
muun muassa tyottdmyyden aikana. Sdannoksessa kaytetty ilmaus "jokaiselle” nayttaa
korostavan perustoimeentulon turvaa toteuttavien etuuksien yksilokohtaisuutta*.

37 HE235/1993 vp,s.7.
38 PeVL32/1993 vp,s. 2.

39 Tuolloinen HM 6.2 § kuului seuraavasti: Kansalaisten tydvoima on valtakunnan erikoisessa suoje-
luksessa. Valtiovallan asiana on tarvittaessa jarjestdd Suomen kansalaiselle mahdollisuus tehda tyota,
mikali laissa ei ole toisin saadetty.

40 PeVL32/1993 vp,s. 1-2.

41 PeVL32/1993 vp,s. 2.

42 StVM 47/1993 vp, s. 3.

43 Ks. Nieminen 1996, s. 925-926.
44 Tuori - Kotkas 2016, s. 270-271.
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Perustuslakivaliokunta lausui asiasta vuonna 2003 voimaan tulleen tyottdmyysturvalain®
(1290/2002) kasittelyn yhteydessa antamassaan lausunnossa, jossa valiokunta katsoi, etta
puolison tulojen huomioon ottaminen edelleen tydmarkkinatuen tarveharkinnassa ei ole
ongelmaton ratkaisu perusoikeuksien yksilollisen luonteen kannalta. Perustuslakivaliokun-
nan nakemyksen mukaan tarveharkinnan kohdistuminen vain ty6ttdman omiin tuloihin
olisi perustuslain kannalta paras ratkaisu.*® Puolison tulojen huomioimisesta tydmarkkina-
tuen tarveharkinnassa luovuttiin lopulta vuonna 2013 voimaan tulleella tydttémyysturva-
lain muutoksella (1005/2012).

Kuten myohemmin luvussa 10 kuvataan, valtiovarainministerion 14.8.2020 paivatyssa
muistiossa ehdotetaan potentiaalisena toimena tyottomyysturvajarjestelman kehittami-
seksi tyomarkkinatuen irrottamista nykyisesta tyottdmyysturvalainsdddéanndsta. Muistion
mukaan tama mahdollistaisi etuuden kytkemisen ensisijaisesti monialaiseen palveluun
tyonhakupalveluiden sijaan, tarkoituksena luoda tydmarkkinatuen saajille tarkoituksen-
mukaisempi palvelukokonaisuus nykyjarjestelman tilalle. Uudella jarjestelmalld korvat-
taisiin ehdotuksen mukaan muun muassa kuntouttava tydtoiminta. Etuuden saamisen
edellytyksena olisi velvollisuus osallistua aktiivisesti yksilollisesti laaditun suunnitelman
mukaiseen palveluun ja ndin ollen etsia reittia tydmarkkinoille.*” Perusoikeusjarjestelman
kannalta olennaista ehdotuksessa tydmarkkinatuen irrottamisesta nykyisesta tyottomyys-
turvajdrjestelmasta on, ettd aiemmin esitetyn mukaisesti perustuslain 19.2 § ei turvaa ty6-
markkinatukea tai muutakaan sosiaaliturvaetuutta jarjestelmana, vaan kyseinen saannos
turvaa siind maaritellyn sosiaalisen riskitilanteen aikana yksilon oikeuden perustoimeen-
tulon turvaan ylipaataan jonkin sosiaaliturvaetuuden kautta toteutettavaksi.*®

45 Tyottomyysturvalakiin otettiin muun ohella tydmarkkinatukea koskevat sddnnokset ja alkuperdi-
nen tydmarkkinatukilaki kumottiin.

46 PeVL46/2002 vp, s. 5.
47 Valtiovarainministerion muistio tyollisyyspaketista, 2020, s. 5-6.
48 Ks. esim. PeVL 55/2016 vp, s. 4.
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2 Tilastot

Suomalaisen yhteiskunnan kokemat taloudelliset kriisit ovat ohjanneet tyottomyysturva-
jarjestelmdmme muotoutumista merkittavasti. 1990-luvun alun laman jalkeen tyotto-
myyden vahentamisesta onkin tullut yksi hallitusten paatavoitteista*’. Lamaa edeltanyt
1980-luku oli kuitenkin yhteiskuntaa vaurastuttavaa kasvun aikaa, jota toisaalta heijas-
tivat voimakas julkisen ja yksityisen velan kasvu rahoitusmarkkinoiden saanndstelyn
purun myota seka hintatason merkittava nousu kasvaneen kulutuksen ja investointien
seurauksena®’.

Kuvio 1. Bruttokansantuote/asukas 1985-2002, volyymisarja viitevuosi 2015.
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Lahde: Tilastokeskus 2023.

49 Heikkinen 2017.
50 Tanninen -Tuomala 2013, s. 575; Kiander 2001, s. 8-22.

20



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:3

Kuviosta 1 havaitaan, ettd Suomen bruttokansantuote asukasta kohden jatkoi nousuaan
aina vuoteen 1989 asti. Edullinen, jopa liian 10yhin perustein mydnnetty, velkarahoitus
kannusti yrityksia ryhtymaan kalliisiin investointihankkeisiin. My&s uusia yrityksia perustet-
tiin 1980-luvun lopulla enemman kuin koko vuosikymmenena ja kysynta pysyi korkealla.
Positiivinen tyollisyys- ja tulokehitys seka reaalikorkojen lasku nostivat esimerkiksi asunto-
jen hintaa jyrkasti.’

Nousukauden tuomat talouden epatasapainot, kuten kilpailukykya heikentava korkea
kotimaan hintataso seka pankkien jatkuvasti kasvava luotonanto alkoivat kuitenkin herat-
taa huolta paattajien keskuudessa. Hallitus otti tavoitteekseen hillita ylikuumentuvaa
taloutta ja markka revalvoitiin kevaalla 1989. Tasta johtuva odotus uusista valuuttakurssi-
muutoksista sai korot nousemaan, mika oli alkusysdys talouden syoksykierteelle.>?

Korkotason kohoaminen heikensi uusien luottojen ottamisen kannattavuutta. Tuotanto
alkoikin laskea vuoden 1990 lopulla johtuen talouden korkeammasta sdadstamisasteesta,
joka vahensi kulutusta ja investointeja.>® Vakaan markan politiikka puolestaan jatkoi mur-
tumistaan vuonna 1991, kun markka devalvoitiin ja entisestddn vuonna 1992, kun valuutta
paastettiin kellumaan>*. Tilannetta pahensivat my&s kansainvalisen talouden taantuma ja
korkotason nousu. Vientihinnat olivat alhaiset ja kilpailukyky karsi tuntuvasti kotimaisen
korkean inflaation vuoksi. Samaan aikaan myds iddankauppa oli romahtanut Neuvostoliiton
hajoamisen my&ta 1990-luvun alussa.> Kolme vuotta perdjalkeen laskenut bruttokansan-
tuote toi mukanaan suurty6ttomyyden seka ennestadn Suomessa lahes tuntemattoman
pitkaaikaistyottomyyden kasitteen. Pitkdaikaistyottomyys edesauttoi syrjdytymisen, eri-
arvoisuuden ja kdyhyyden lisdantymistd, jonka seurauksena kritiikki pohjoismaista hyvin-
vointimallia ja tyomarkkinainstituutiota kohtaan lisdaantyi.>

51 Kiander 2001, s. 8-22.
52 Kiander 2001, s. 8-22.
53 Kiander 1997, s. 481.
54 Tuokko 2017.

55 Kiander 2001, s. 23.

56 Kiander 2001, s. 5.
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Kuvio 2. Tyo6ttomyysaste 1985-2002 (%).

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Lahde: European Central Bank — Statistical Data Warehouse 2023.

Kuvion 2 perusteella ty6ttomyysaste kohosi laman aikana ldhes 17 prosenttiin ollen yli
viisinkertainen verrattuna vuoden 1989 loppuun. Huippunsa se saavutti tydmarkkinatuen
luomisen aikoihin vuonna 1994. Tarve tyottomyysturvajdrjestelman toimivuuden kriitti-
selle arvioinnille naytti vaistamattomalta. Tyomarkkinatuella ladketta ongelmaan haettiin
etenkin parantamalla ensimmaista kertaa tydmarkkinoille tulevien tyohon hakeutumisen
edellytyksia. Heikentyvassa tyomarkkinatilanteessa erityisesti vailla ammatillista koulu-
tusta olevien nuorten tyollistymisen edellytykset nahtiin heikoiksi, jonka vuoksi koulu-
tukseen ohjaamista haluttiin kannustaa. Toisaalta lisdantyneen pitkaaikaistyottomyyden
voidaan nahda vaikuttaneen tydmarkkinatuen kohdentamisessa myos sellaisille tyotto-
mille, joiden tyottomyyspdivarahaoikeus olisi enimmaismaksuajan taytyttyd paattynyt.
Hallituksen esityksessa tydmarkkinatukea koskevasta lainsdadanndsta esiin nousee kuiten-
kin molempien kohderyhmien aktivointi tyévoimapoliittisten toimenpiteiden avulla ja ty6-
markkinoille hakeutumisen ja palaamisen edistaminen.”

Tyollisyystilannetta paransi vuoden 1994 jalkeen nousuun kaantynyt talouskasvu. Brutto-
kansantuote kasvoi vuosina 1994-2000 keskimdarin 4,7 prosenttia vuodessa perustuen
padosin piristyneeseen vientiin. Kauppatase kasvoi 2000-lukuun mennessa 10 prosenttia

57 HE 235/1993 vp.
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ylijadmaiseksi ja suomalaisten yritysten ulkomaisen velanotto vaheni huomattavasti.
Kotimainen kysynta ja tyollisyys toipuivat kasvaneesta tuotannosta huolimatta kuiten-

kin hitaasti. Kuten kuviosta 2 havaitaan, tyottémyysaste ei palautunut 1990-luvulla lamaa
edeltaneelle tasolle. On kuitenkin huomioitava, ettd nousukauden aikana tydmarkkinoille
hakeutui noin 150 000 uutta tyonhakijaa, mika nakyy tyéttomyysasteen kasvussa hidasta-
vana tekijana. Vuosina 1994-2000 uusia tyopaikkoja syntyi yhteensa ldhes 300 000, joka oli
jopa kaksi kolmasosaa laman ajan menetetyista 450 000 tyopaikasta. Tydpaikat syntyivat
uusille aloille vauhdittaen talouden rakennemuutosta.*®

Suomen talous toipui lamasta 2000-luvun alussa suhteellisen nopeaa vauhtia.

Jo 1990-luvulla kdynnistynyt rakennemuutos vauhditti kasvua etenkin Nokian ja muiden
ICT-toimialan yritysten vetdmind. Samaan aikaan vetoapua tarjosi Euroopan unioni, johon
Suomi oli liittynyt vuonna 1995. Markkinamydnteisemmassa yhteiskunnassa taloudellista
kilpailukykya painotettiin yhd enemman globalisaation myota.>®

Kuvio 3. Bruttokansantuote/asukas 2003—-2021, volyymisarja viitevuosi 2015.
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Lahde: Tilastokeskus 2023.

58 Kiander 2001, s. 62-63.
59 Laineym.2019,s.301.

23



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:3

Kuvio 4. Tyottomyysaste 2003—-2021 (%).

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Lahde: European Central Bank — Statistical Data Warehouse 2023.

Vuosien 2003 ja 2008 valilla Suomen bruttokansantuote asukasta kohden kasvoi keski-
madrin 3,15 prosentin vuosivauhtia. Etenkin viennin ripea kasvu piti vaihtotaseen yli-
jaamaisena parantaen julkisen talouden tilannetta. Samaan aikaan myds investointi oli
Suomessa vilkasta pysytellen viennin kanssa pitkan aikavalin keskiarvon ylapuolella.®®
Kasvun myota tydmarkkinatilanne parani tyottomyysasteen laskiessa kuvion 4 perusteella
reilun yhdeksan prosentin tasolta 6,5 prosenttiin.

Vuoden 2008 jalkipuoliskolla positiivisessa talouskehityksessa tapahtui kuitenkin kddnne
levinneen finanssikriisin aiheuttamana. Suomen bruttokansantuote asukasta kohden laski
kuvion 3 perusteella 8,5 prosenttia vuonna 2009. Samaan aikaan vienti vaheni 20 prosent-
tia ja yksityiset investoinnit 17 prosenttia. Taantuman aikaiset elvytystoimet kdansivat
julkisen talouden nopeasti 2,5 prosenttia alijagagmaiseksi.’ Tyottomyysaste lahti nousuun
saavuttaen kuvion 4 osoittaman 8,6 prosentin tason jo vuonna 2010.

60 Kuismanen - Spolander 2012, s. 70.
61 Pekkarinenym.2011,s. 14.
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Finanssikriisin jalkeinen talouskasvu on ollut Suomessa hidasta verrattuna muihin EU-mai-
hin®2. Henkea kohden laskettu bruttokansantuote ylitti huippuvuoden 2008 tason vasta
vuonna 2021. Kasvu on 2010-luvulla ollut pitkalti kotimaisen kysynnan varassa, joka taas
on perustunut etenkin palkansaajakorvausten kasvuun, maksettujen eldkkeiden nousuun
seka kotitalouksien velkaantumiseen. Investoinnit ovat kasvaneet tasaisesti muun talou-
den kasvuvauhtia. Sen sijaan nettovienti on heikentynyt tuonnin kasvettua suhteessa
vientia enemman. Vientid ja talouskasvua on yleisesti heikentanyt sahko- ja elektroniikka-
teollisuuden rakennemuutos.s

Rakennemuutos vaikeutti 2010-luvulla myds Suomen tydmarkkinatilannetta. Tyottomyys-
aste pysytteli kuvion 4 perusteella finanssikriisid edeltavaa vuotta selvasti korkeammalla
tasolla saavuttaen 9,4 prosentin tason vuonna 2015. Taman jalkeen tyottomyysaste lahti
laskuun ollen vuonna 2019 6,8 prosenttia.

Kuvio 5. Tyomarkkinatuen saajat ja maksetut etuudet.

350 000
300 000
250 000
200 000
150000
100000

50000

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

= Sa3jat (vasen asteikko) === Maksetut etuudet, € (oikea asteikko)

Lahde: Kelasto 2023.

62 Eurostat 2019.
63 Kuusisto 2020.
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Tyomarkkinatuen saajissa ja maksetuissa etuuksissa kehitys on ollut vastaavanlaista.
Finanssikriisia edeltanyt lasku kaantyi seka saajien etta maksettujen etuuksien osalta nou-
suksi saavuttaen lakipisteensa kuitenkin vasta vuonna 2017. Kyseisena vuonna tyomark-
kinatukea sai jo yli 309 000 henkil6d, mika tarkoitti yli 1,8 miljardin edesta maksettuja
etuuksia. Seuraavan kahden vuoden aikaisen laskun jalkeinen piikki nosti tydmarkkina-
tuen saajien maardn lahes samalle tasolle vuonna 2020. Sen sijaan etuuksia kertyi samana
vuonna jo ldhemmas 1,9 miljardia.

26



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:3

3 Tyottomyysturvan ensimmainen
kokonaisuudistus

3.1 Tilanne ennen vuotta 1985 ja vuoden 1985 uudistuksen
tavoitteet

Vuoden 1984 loppuun saakka tyéttdmien toimeentuloturva jarjestettiin tyollisyyslakiin
(946/71) perustuvalla tyottdomyyskorvausjarjestelmalld ja valtakunnallisista tyottomyyskas-
soista annettuun lakiin (125/34) perustuvalla tyottomyysvakuutusjdrjestelmalla. Lisaksi tyot-
tomien toimeentuloa turvattiin erorahajarjestelmalld® ja tyottomyyselakejarjestelmallacs.
Hallitus esitti vuonna 1984, etta tyottomyysturvajarjestelma uudistettaisiin kokonaisuu-
dessaan®®. Hallituksen esityksen mukaan uudistustarpeen taustatekijoita olivat tuolloisen
tyottomyysturvajarjestelman organisatorinen hajanaisuus ja tasta johtuva negatiivinen
vaikutus jarjestelman tarkoituksenmukaisuuteen. Muutoksenhakujarjestelma koettiin
myds ongelmalliseksi, ja taman koettiin vaikuttavan kansalaisten oikeusturvaan. Jarjestel-
man sisdisen koordinaation puuttuminen oli myds johtanut siihen, etta tyottomyysturvan
saamisen yleiset edellytykset poikkesivat tydttomyyskorvauksen ja tyottdmyysvakuutuksen
valilla.

Hallituksen esityksessa HE 38/84 vp tyottomyysturvalaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi
laeiksi todetaan, etta uudistuksen tavoitteena oli parantaa erityisesti pitkdaikaistyottomien
asemaa tyottomyysetuuksien tasoa korottamalla ja saattamalla etuudet veronalaisiksi.
Lisaksi esitettiin, ettad paivarahan saamisen edellytykset yhtendistettaisiin, tyottomyys-
turvajarjestelman hallintoa uudistettaisiin ja lisdksi ehdotettiin, ettd muutoksenhakujar-
jestelmaa kehitettaisiin. Esitys oli jatkoa niille sosiaaliturvaa koskeville muutoksille, jotka
oli aiemmin jo toteutettu sairausvakuutus-, tapaturmavakuutus- ja lilkkennevakuutuslain-
saadantoa uudistettaessa.

Uudistuksen tavoitteena oli tyottomyysturvajarjestelman kehittaminen tavalla, jossa tyot-
tomyysturvan tavoitteet voitiin maaritelld aiempaa tasmallisemmin "ottaen huomioon
sosiaalivakuutuksen ja eri toimeentulojarjestelmien tavoitteet”. Edelleen jarjestelman - eli

64 Erorahalaki (947 /78) ja valtioneuvoston pdatds valtion virkamiesten erorahasta (1075/77).

65 Kansaneldkelaki (347/ 56), tyontekijain eldkelaki (395/61) ja lyhytaikaisissa tydsuhteissa olevien
tyontekijdin elakelaki (134/62).

66 Hallituksen esitys eduskunnalle ty6ttdmyysturvalaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 34/84 vp).
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tyottomyyskorvauksen ja tyottomyysvakuutuksen - yhtendistamisen avulla haluttiin estaa
valiinputoamiset ja valttaa hallinnolliset paallekkaisyydet. Uudistuksessa haluttiin myos
varmistaa, etta tyottomyysturvan toissijaisuus suhteessa tydhon ja koulutukseen otetaan
yhtenaisesti huomioon.®’

Naiden tavoitteiden perusteella katsottiin, ettd tycttomyysturvan tulisi: 1) ulottua seka nii-
hin, jotka ovat olleet tydelamassa mutta joutuneet ilman omaa syytaan tyottomiksi etta
niihin, jotka aktiivisesti tydmarkkinoille pyrkimalla ovat osoittaneet halukkuutensa tyéhon,
jota kuitenkaan eivat ole saaneet, 2) rajoittaa yhdessa aktiivisen tyévoimapolitiikan kanssa
tyottomyyden riskia ja varmistaa turvan piiriin kuuluvalle mahdollisuus siirtya tydohon seka
mikali tyollistaminen ei onnistu, 3) taata turvan piiriin kuuluvalle ja hanen huollettavinaan
oleville kohtuullinen toimeentuloturva.®®

Tyo6ttdmyysturvan niin kutsutuissa yleisissa edellytyksissa erityista huomiota haluttiin
kiinnittaa tydvoima- ja koulutuspoliittisiin nakokohtiin seka tyéttoman tydnhakijan tyol-
listamiseen. Taman vuoksi hallituksen esityksessa ehdotettiin, etta tyottomyysturvalla
"korvattaisiin tai lievennettaisiin niitd menetyksia, jotka ovat syntyneet siitd, ettei tyota
ole saatavissa lainkaan tahi vain osa aikaisesti"®®. Koska ehdotetut tyottdmyysturvaetuu-
det, peruspadivdraha ja ansiopdivaraha, poikkesivat tavoitteiltaan, niiden mydntamisen
erityiset edellytykset poikkesivat toisistaan ndita tavoitteita vastaten. Peruspdivarahan eri-
tyisten edellytysten tavoitetta kuvataan hallituksen esityksessa seuraavasti: "Perusturvan
tavoitteena on taata turvan piiriin kuuluvalle seka hanen huollettavinaan oleville riittava
vahimmaistoimeentulo. Perusturvan saaminen ei kuitenkaan saisi muodostua tyohon tai
koulutukseen hakeutumista rajoittavaksi tekijaksi. Ndin ollen peruspdivarahan tason tulisi
olla tydsta saatavan ansiotason alapuolella, mika kdytanndssa merkitsee virka-, toimi- ja
tydehtosopimusten alimpien palkkojen mukaista tasoa alhaisempaa paivarahaa.”

Peruspaivarahaa koski esityksen mukaan my6s taloudellisen tuen tarve, mika kaytan-
nossa tarkoitti tarveharkinnan soveltamista peruspaivarahaan. Hallituksen esityksessa tata
perusteltiin ensisijaisesti silld, ettd kyse on valtion kokonaan rahoittamasta etuudesta.

67 HE38/84vps.4/l.
68 HE 38/84 vps.4/l.
69 HE 38/84vps. 19/1.
70 HE 38/84vps. 7/1.
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3.2 Tyottoman perusturva vuoden 1985 alusta lukien

Uudistuksen jdlkeen ty6ttomyysturva maksettiin tydttomyyspdivarahana.”' Kansaneldke-
laitos maksoi tydttomyyspdivdrahan peruspdivarahaa (korvasi tyottomyyskorvauksen) ja
tyottomyyskassat maksoivat etuuden ansiopdivarahana (korvasi ty6ttémyyskassojen mak-
saman tyottomyysvakuutuksen). Perus- ja ansiopdivarahan niin kutsutut yleiset edellytyk-
set olivat yhdenmukaiset, ja niiden eritysedellytykset vastasivat perus- ja ansiopdivarahan
toisistaan poikkeavia tavoitteita.

Tyo6ttomyyspaivarahan saannin yleinen ehto oli, etta henkild on ilmoittautunut tyovoi-
matoimistoon’? kokoaikatyon hakijaksi, on tyokykyinen ja tydmarkkinoiden kaytettavissa
ja ettd hanelle ei ole voitu osoittaa tyota tai koulutusmahdollisuuksia. Henkil6 ei ole ty6-
markkinoiden kaytettavissa, jos han itse asettaa sellaisia rajoituksia, jotka estavat tarjo-
tun tyon vastaanottamisen tydmarkkinoilla yleisesti sovellettavin ehdoin tai koulutukseen
osallistumisen. Yleiset edellytykset koskivat tyota koskevia velvoitteita ja koulutukseen
osallistumisen velvoitteita ja naita koskevasta moitittavasta menettelystd asetettavia
seuraamuksia.

Yleiset edellytykset koskivat myos tyokyvyttomyyden vaikutusta tyéttomyyspaivarahaoi-
keuteen. Tyokyvyttdmyyden arviointi perustui tyokyvyttdmyyden perusteella maksettavaa
etuutta koskevaan paatokseen. Yleisten edellytysten perusteella perus- tai ansiopdivara-
haa ei maksettu henkil6lle, joka sai ditiyspaivarahaa tai jolle oli my6nnetty lomaa synny-
tyksen taikka muutoin lapsen hoidon vuoksi.

Peruspaivdraha oli tasasuuruinen etuus, ja sita maksettiin henkildlle, joka taytti tyotto-
myysturvan saamisen yleiset edellytykset ja joka lisdksi oli taloudellisen tuen tarpeessa.
Peruspaivarahaa voitiin maksaa myos henkilolle, jonka ansiopdivarahaoikeus oli paattynyt
sen enimmaismaksuajan paattymisen vuoksi ja henkil6lle, joka oli uusi henkild tydmark-
kinoilla. Vasta tydmarkkinoille tulevalle tydnhakijalle asetettiin kuuden viikon maaraaika
ennen paivarahaoikeuden alkamista. Mdaraaikana tyottdman tyonhakijan oli tarkoitus
hakeutua tyohon tai koulutukseen. Maaraaikaa perusteltiin silld, ettd "tyottomyysturva ei
saisi muodostua tyontekohalukkuutta rajoittavaksi tekijaksi mutta ei mydskaan tydomarkki-
noille pyrkimisen motiiviksi”. Maaraaikaa ei kuitenkaan asetettu oppilaitoksista ammattiin
valmistuneille henkilGille, jotka valittomasti tulivat tydonhakijoiksi.

Peruspaivarahan kesto oli ajallisesti rajoittamaton.

71 Lisdksi tyohallinnon harkinnanvaraisena tukena oli mahdollista myontaa tyollistamistukea, koulu-
tustukea ja kuntoutustukea.

72 Nykyisin ty6- ja elinkeinotoimisto eli TE-toimisto.
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3.3 Uudistuksen perusoikeusarviointi

Vuoden 1985 alusta voimaan tullut tyéttomyysturvan kokonaisuudistus saddettiin perus-
tuslakivaliokunnan myétavaikutuksella. Seka perus- ettd ansiopaivarahan valtiosaanto-
oikeudellista merkitysta arvioitiin” uudistuksen aikaan voimassa olleen hallitusmuodon
6 §:n 2 momentin’ perusteella.

Kumotun hallitusmuodon (HM) 6 §:n 2 momentin ensimmaisen virkkeen mukaan kan-
salaisten tydvoima on valtakunnan erikoisessa suojeluksessa. Momentin toisen virkkeen
mukaan valtiovallan asiana oli tarvittaessa jarjestda Suomen kansalaiselle mahdollisuus
tehda tyota, mikali laissa ei ollut toisin sadadetty.”> Perustuslakivaliokunnan kannanotot
lakiehdotusten HM 6 §:n 2 momentin mukaisuudesta kehittyivat sadnndksen voimassa-
olon aikana. Ennen hallituksen esityksen HE 34/1984 perustuslakivaliokuntakasittelya
kyseista hallitusmuodon 6 §:n 2 momenttia oli valiokunnan kdytannéssa sovellettu
ennen kaikkea tyollisyyden hoitoa koskevan kysymyksen yhteydessa. Perustuslakivalio-
kunnan kdaytannon muotoutumisen kannalta keskeiseksi noussut valiokunnan mietint6
PeVM 10/1980 vp ei kuitenkaan liittynyt tyollisyyslain muutoksiin vaan ministerivastuu-
kysymykseen.

Tyottomyysturvan kokonaisuudistuksen aikaan vallalla oli perustuslakivaliokunnan
ministerivastuuasiassa antaman mietinnén PeVM 10/1980 vp mukainen kaytanto, jossa
HM 6 §:n 2 momentin katsottiin olevan sen erityisluonne huomioon ottaen velvoittavuu-
deltaan rinnastettavissa muihin hallitusmuodon perusoikeuksiin.”® Vakiintuneen tulkinnan
perusteella katsottiin, etta valtiovalta kaikessa yhteiskunnallisessa toiminnassa ja lainsaa-
dannodn kehittamisessa oli velvollinen edistamaan taystyollisyyden saavuttamista ja yllapi-
tamistd. Perustuslakivaliokunnan mietinn6ssad’”” todetaan, etta momentin toisen virkkeen
saatamiseen johtaneen lakialoitteen perusteluissa on todettu, ettda momentin toisen virk-
keen lisdyksella on tarkoitettu ilmaista saanndksen toissijaisuus siten, etta se velvoittaa
valtiota tarvittaessa jarjestdmdan tydnteon mahdollisuuden vain niille ty6ta tarvitseville
kansalaisille, joiden osalta kysymysta ei ole voitu muulla tavoin jarjestaa.

73 PeVL4/1984 vp,s. 1/11-2/1.

74 Hallitusmuoto kumottiin perusoikeusuudistuksen yhteydessd, kun uusi Suomen perustuslaki

tuli voimaan 1.3.2000. Uudistettu oikeutta tyohon koskeva perusoikeussaannds sisaltyy perustuslain
18 §:@an.

75 Jalkimmadinen osa perusoikeutta, HM 6 § 2 mom. toisen virkkeen mukainen valtiovallan velvolli-
suus jarjestda tyota, lisattiin sédnnodkseen vuonna 1972.

76 Perustuslakivaliokunta antoi vuodesta 1980 alkaen (PeVM 10/1980 vp) sarjan lausuntoja ja mie-
tintdja, joissa se vahvisti kuvattua linjaa. Mydhemmassa kdytanndssaan perustuslakivaliokunta korosti
kuitenkin pykaldn erityisluonnetta ja katsoi sddanndksen merkityksen voivan ilmeta enemmankin poliit-
tisluontoisena kuin juridisen tdsmadllisena velvoitteena (PeVL 32/1992 vp).

77 PeVM 10/1980 vp, s. 3/1.
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Perustuslakivaliokunta katsoi tyottomyysturvalakia koskevan hallituksen esityksen joh-
dosta antamassaan lausunnossa PeVL 4/1984 vp, HM 6 §:n 2 momentin vakiintuneen tul-
kinnan lisaksi, ettd tyottomyysturva tulee tyonteolla jarjestettavan toimeentulon tilalle
silloin, kun valtiovalta ei kykene tydonteon mahdollisuutta jarjestamdan.’® Valiokunta katsoi,
ettd tyonteon jarjestaminen sdilyi edelleen hallitusmuodon 6 §:n 2 momentissa saadet-
tyna valtiovallan ensisijaisena velvoitteena. My0s sosiaalivaliokunta (nykyisin sosiaali- ja
terveysvaliokunta) korosti mietinndssaan SoVM 8/1984 vp, ettd tyottomyysturvan antami-
nen on toissijaista suhteessa tyon ja koulutuksen jarjestamiseen.” Nain lailla sdadettavin
tavoin valtiovallan velvollisuudeksi muodostui huolehtia tyottdmyyden aikaisen toimeen-
tulon turvasta. On mahdollista katsoa, etta viimeistaan tassa vaiheessa tyottomyys myos
madrittyi nimenomaan tyon puuttumiseksi, eika esimerkiksi tydbn menettamiseksi.

3.4 Tyovoimapolitiikasta

Vuoden 1988 alusta voimaan tulleessa tyollisyyslaissa (275/87) saddettiin, etta lain tar-
koituksena on jarjestaa kansalaisille mahdollisuus tehda ty6ta. Laki sisdlsi muun muassa
yhteiskuntapolitiikan taystyollisyyspaamaaraa koskevat saannokset. Siind saadettiin myods
talous- ja tyovoimapolitiikan tehtavista taman paamaaran toteuttamiseksi. Hallituksen
esityksessd HE 94/1986 vp todetaan, ettad tdystyollisyyteen pyrittdessa ensisijaisina kei-
noina ovat edelleen talouspoliittiset toimenpiteet. Tydvoimapolitiikka nahtiin seka talous-
poliittisia toimenpiteita tukevana ja tyévoimavarojen kehittamista ohjaavana etta niita
tdydentavang, valikoiden tyollisyytta edistdvana toimintana. Tydvoimapalvelujen kehit-
tamista pidettiin tarpeellisena seka kansalaisten tyonsaannin edistamiseksi etta yritysten
tyovoiman saannin helpottamiseksi.

Taystyollisyyteen pyrittdessa kansalaisten omatoiminen tai tyévoimapalvelujen avulla
tapahtuva ty6hon sijoittuminen oli ensisijainen tavoite. Tydn saannin turvaamisen katsot-
tiin kuitenkin edellyttavan myos erityisia julkisen vallan vastuulle kuuluvia toimenpiteita
tyotilaisuuksien jarjestamiseksi tydttomiksi joutuneille. Tama koski valtion lisaksi kuntia,
joille ohjattiin valtion rahoitustukea tyotilaisuuksien aikaansaamiseksi kuntien ja muiden
tyonantajien palveluksessa.

Kunnan oli jarjestettdava kolmen kuukauden tyottdmyyden jalkeen ty6- tai harjoittelu-
paikka alle 20-vuotiaalle nuorelle, joka ei ole tydllistynyt tavanomaisten tydvoimapalvelu-
jen avulla. Yhdenjaksoisesti tydottomana 12 kuukautta tai kahden vuoden aikana yhteensa
tyottdmana 12 kuukautta olleelle henkildn kohdalla tyévoimaviranomaisen piti pyrkia

78 PeVL 4/1984 vp,s. 1/11-2/1.
79 SoVM 8/1984 vp, s. 4/1-5/Il.
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ohjaamaan tydnhakija koulutukseen tai tydllistdmaan hanet tydllisyysmadrarahojen avulla
tai sijoittamaan erityisin tyollistamistoimin valtion, kunnan, kuntainliiton, yksityisen tai
yhteison palvelukseen. Jos tydnhakijaa ei voitu tyollistaa naillakaan keinoilla, tydévoima-
viranomaisen osoituksesta valtion tai kunnan oli jarjestettdva tydontekomahdollisuus
kuuden kuukauden ajaksi. Lisdksi opetus-, sosiaali- ja terveys- seka tydvoimaviranomaisilla
oli velvollisuus yhteistyossa selvittda toimenpide, jolla estetdan tydnhakijan tyottomyyden
muodostuminen pitkdaikaiseksi. Jos muuta ratkaisua ei |0ydetty, valtion tai kunnan oli jar-
jestettava tyontekomahdollisuus kuudeksi kuukaudeksi pitkaaikaistyottomalle. Toimista,
jotka nykyisin olisivat tyollistymista edistdvia palveluita, sadadettiin asetuksella.

Taysimaaraisesti tyollisyyslain sdannoksia tyon jarjestamisesta olisi sovellettu vasta vuoden
1991 aikana.

3.5 Laman aikaiset tyovoimapolitiikan uudistukset

Tyollisyyslain voimaantulo ajoittui voimakkaaseen korkeasuhdannevaiheeseen. Kuten
edelld luvussa 2 on tarkemmin kuvattu, vuonna 1990 suhdannekehitys taittui jyrkasti ja
Suomi joutui syvaan lamaan. Tyéllisyystilanne alkoi heiketa nopeasti ja ennakoitua enem-
man vuoden 1990 jalkipuoliskolla, mika olisi vaikuttanut myds tydllistamisvelvoitteiden
kasvuun. Velvoitteiden kasvusta olisi puolestaan seurannut valtiontalouden kannalta huo-
mattava tyollisyyden hoidon maardarahojen lisaamistarve. Ajankohtaisesti taloudellisen
tilanteen katsottiin edellyttavan valtiontaloudessa tiukkaa sadstamistd. Toisaalta tyollista-
misvelvoitteiden lisddntymisen seurauksena madrdrahoja ei olisi ollut kdytettavissa muihin
tarkoituksiin kuten ammatilliseen aikuiskoulutukseen, kuntoutukseen tai muihin aktiivisen
tyovoimapolitiikan keinoihin, joilla varmistettaisiin tydvoiman saantia kysyntatilanteissa.

Naiden muutosten vuoksi tydllistamisvelvoitetta rajoitettiin useassa vaiheessa.
Hallituksen esityksessa HE 147/1991 vp ehdotettiin, etta laista poistetaan kahden vuo-
den aikana yhteensa vuoden ty6ttomana olleita koskeva tyollistamisvelvoite. Pitkaaikais-
tyottomien tyollistamisvelvoite koskisi ehdotuksen toteutuessa vain niitd tyottomia, jotka
ovat olleet tydvoimatoimistossa tydttdmanad tydonhakijana yhdenjaksoisesti 12 kuukautta.
Hallituksen esityksessa arvioitiin, etta tyollistamisvelvoitteen kaynnistavan pitkaaikaistyot-
toman maaritelman muutos johtaisi pitkdaikaistyottomien maaran alentumiseen 53 000
tyottdmadsta 38 000 tyottomaan vuonna 1992.

Muutos tuli voimaan vuoden 1992 alusta kuitenkin niin, etta pitkdaikaistyottdman maari-
telma tayttyisi, jos henkild on ollut tyotdn 12 kuukautta 13 kuukauden aikana.
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Hallituksen esityksessa HE 148/1991 vp ehdotettiin, ettd tydllisyyslakia muutettaisiin
maadrdajaksi siten, ettd uuden maaritelman mukainen pitkdaikaisty6ton voisi kokonaan
luopua lain 18 §:ssd tarkoitetusta tydntekomahdollisuudestaan, ja ettd han voisi luopua
tyontekomahdollisuudestaan myds siten, etta hanelle jarjestetaan tydntekomahdollisuu-
den sijaan tyollistymista edistavaa koulutusta, jos han siihen suostuu. Hallituksen esityk-
sessad arvioitiin, ettd kokonaan tyontekomahdollisuudesta luopuisi 7 000 ty6tonts, ja etta
koulutukseen tydontekomahdollisuuden vaihtaisi 4 500 henkil6a.

Muutokset tulivat voimaan vuoden 1992 alussa, ja ne olivat voimassa huhtikuun loppuun
1994.

Hallituksen esityksessa HE 77/1992 vp ehdotettiin pidennettavaksi sitd tydttomyy-
den kestoa, joka kdynnistaisi alle 20-vuotiaita koskevan tydllistamisvelvoitteen. Esityksen
mukaan kesto olisi 6 kuukautta voimassa olleen 3 kuukauden sijasta. Hallituksen esityk-
sessa arvioitiin, etta nuorten tyollistamisvelvoitteen voimaantulon lykkaaminen esityk-
sessa ehdotetulla tavalla vahentdisi jo vuonna 1992 velvoitteiden maaran keskimaarin
12 000 tyollistettavasta 10 000 tyollistettavaan henkil6on. Muutos tuli voimaan 1.8.1992.

Kun ndiden muutosten vaikutuksia arvioitiin vuonna 1992, todettiin, etta tyéntekomahdol-
lisuuteen oikeutetuista pitkdaikaistyottomista oli 31 prosenttia luopunut tydontekomahdol-
lisuudestaan ja 64 prosenttia kayttanyt tydntekomahdollisuuttaan 1 pdivan tammikuuta

ja 31 padivan elokuuta 1992 valisena aikana. Tydntekomahdollisuuteen oikeutetuista 5 pro-
senttia oli suostunut tydntekomahdollisuuden sijasta koulutukseen tai valinnut tydnteko-
mahdollisuuden sijasta omatoimisen tydllistymisen tuen. Samaan aikaan ty6ttomyys oli
vuodesta 1990 vuoteen 1992 nelinkertaistunut 100 000 tyottomasta tydnhakijasta lahes
400 000 tyottomaan tyonhakijaan.

Hallituksen esityksessa HE 305/1992 vp puututtiin jalleen tyodllistamisvelvoitteeseen.
Tyollisyyslain mukaan tyéllistamisvelvoitteiden tuli olla viimesijainen tydllistdmiskeino sen
jalkeen, kun ty6tonta ei ole muilla toimenpiteilla voitu tyodllistaa avoimille tydmarkkinoille.
Hallituksen esityksessa kuitenkin todettiin, ettd "Tyollisyyslain voimassaoloaikana tehdyt
selvitykset osoittavat, ettei tyollistamisvelvoitteiden viimesijaisuudessa suhteessa tyévoi-
mapalveluihin ole onnistuttu. Tydvoimapalvelujen avulla tyéttémien kouluttamiseen ja
syventavien, yksilollisten tarpeiden mukaisiin palveluihin ei ole riittavasti kiinnitetty huo-
miota ennen tukityollistdmisvaihetta. Velvoitteiden nojalla tydllistaminen on automaat-
tisesti lain nojalla kaytettavissa tyottomyyden kestettya tietyn madraajan. Tama on ollut
omiaan lykkdamaan ratkaisun tekoa tyottoman tyollistamisessa velvoitetydvaiheeseen.
Lisaksi velvoitteiden nojalla tydllistamiseen sitoutuu huomattava maara tyohallinnon
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resursseja madrarahatarpeen lisdksi.”®° Tyottomyyden kasvun vuoksi velvoitteiden maara
oli myds kasvanut niin, etta valtio ja kunnat olivat huomattavissa vaikeuksissa velvoittei-
den tayttamisessa, ja tata vastaavasti tyollistettdvien mahdollisuudet saada soveltuvaa ja
mielekasta tyota olivat heikentyneet.

Hallituksen esityksessa arvioitiin, etta tyollisyystilanne olisi vuonna 1993 vield vaikeampi
kuin vuonna 1992. Esityksessa ehdotettiin, etta velvoitteista jarjestaa alle 20-vuotiaalle
kuusi kuukautta ty6ttomana olleelle nuorelle ja yhdenjaksoisesti 12 kuukautta tai viimeis-
ten 13 kuukauden aikana 12 kuukautta tyottomana olleelle pitkaaikaistyottomalle tyo-
mahdollisuus luovuttaisiin. Tilalle kehitettaisiin pitkdaikaistyottomyytta ennalta ehkaisevia
ja pitkaaikaistyottomyytta lieventdvia tydvoimapalveluita, koulutusta ja tukityollistamis- ja
muita toimenpiteitd, joista muodostuisi entista eriytyneempia ja tyottomien yksilolliset
palvelutarpeet huomioivia palvelukokonaisuuksia.®’ Esityksessa todetaan, ettd vuonna
1993 oli tarkoitus kohdentaa tyollisyysmadrarahoja erityisesti niihin tyottomiin, joiden
tyottdmyys on jatkunut 6-2 kuukautta. Nuorten 17-19-vuotiaiden tyollistamisvelvoittei-
den sijasta hallituksen esityksessa todetaan, etta "Lahtokohtana tulee olla, ettd nuorten
sijoittuminen tyomarkkinoille tapahtuu ammatillisen koulutuksen eika maardaikaisen vel-
voitetyOpaikan avulla. Tarkoituksena on lisdksi, etta nuorten tyollistamiseksi laajennetaan
nykyisestaan erityisesti tydharjoittelun avulla tydmarkkinoille sijoittumista."?

Muutokset, jotka merkitsivat tyollistamisvelvoitteesta luopumista, tulivat voimaan
1.1.1993. Tyollistamisen tukea koskevat saanndkset jaivat kuitenkin voimaan.

Edellad kuvatuissa hallituksen esityksissa ei esitetty arviota muutosten vaikutuksesta
tyottdmyysetuusmenoon.

Lamavuosina tehtiin my6s muita uudistuksia. Tyollisyyskoulutusjarjestelmaa pidettiin
tarkedana tyovoimapolitiikan toteuttamiskeinona. Tydllisyyskoulutuksen avulla pyrittiin
edistdmaan ja yllapitdmaan tyollisyytta ja torjumaan tyottomyytta. Jarjestelma uudistettiin
hallituksen esitykseen HE 20/1990 vp sisaltyvilla ehdotuksilla. Taustalla oli tarve tyélli-
syyskoulutuksen joustavalle mukautumiselle koulutuskysynnan muutoksiin. Uuden lain
tavoitteena oli ensinnakin, etta koulutus pystyisi nopeasti ja tehokkaasti vastaamaan tyo-
elaman maarallisiin, laadullisiin ja alueellisiin muutoksiin ja tarpeisiin. Toiseksi tavoitteena

80 HE 305/1992 vp, s. 2/Il.
81 HE 305/1992 vp, s. 5/II.
82 HE 305/1992 vp, s. 5/Il.
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oli yhtenaistaa ja yksinkertaistaa tyollisyyskoulutuksen toteuttamista koskevaa paatdksen-
tekojdrjestelmaa saattamalla tydvoimapoliittinen vastuu ja rahoitusvastuu samalle viran-
omaiselle ja siirtamalla paatantavaltaa alue- ja paikallistasolle.®

Laissa ammatillisella koulutuksella tarkoitettiin ammatillista perus-, tdydennys- ja jatko-
koulutusta. Tama maaritelma vastasi aiemmin voimassa ollutta lakia. Esityksessa tode-
taan, etta tyovoimapoliittisen aikuiskoulutuksen tulisi olla vahintaan yhta monipuolista
kuin muu yhteiskunnassa jarjestettava ammatillinen aikuiskoulutus. Jos tama katsottaisiin
tarpeelliseksi, laki mahdollisti myds ammattiin tai tehtdvaan valmentavaa yleissivistavaa
koulutusta. Yleissivistavaa koulutusta voitaisiin lukio-opintoja lukuun ottamatta hankkia
silloin, kun sen puuttuminen estaa tyollistymista tai osallistumista ammatilliseen koulu-
tukseen. Opiskelijan koulutusaikainen toimeentulo turvattiin aiempaa jarjestelmaa vas-
taavasti maksamalla koulutustukea seka muita opintososiaalisia etuuksia, mutta naiden
etuuksien maksaminen siirrettiin oppilaitoksilta Kelalle ja ty6ttomyyskassoille.

Koulutus kohdennettiin tyottomille ja tydttdomyysuhan alaisille. Erona aiempaan jarjestel-
maan uudistuksessa haluttiin varmistaa, ettad esimerkiksi tydmarkkinoille palaavat henkil 6t
tai sellaiset tydssa olevat henkil6t, joilla on pidemmalla aikavalilla nakopiirissa tydn loppu-
minen joko yksilollisista tai tydnantajasta johtuvista syistd, paasisivat riittavan ajoissa kou-
lutuksen piiriin. Keskeista oli henkildiden koulutustarpeiden huomioonottaminen.

Laki tydvoimapoliittisesta aikuiskoulutuksesta tuli voimaan 1.1.1991 lailla L 763/1990.

Ty6voimakoulutuksesta annettua lakia muutettiin lamavuosina useaan otteeseen. Esimer-
kiksi vuoden 1993 alusta lukien hankittavista koulutuksista suljettiin pois lukio-opinnot ja
korkeakoulututkinnot ja samalla uudistettiin opintososiaalisten etuuksien maaraytymista.

Huhtikuussa 1992 hallitus oli tehnyt periaatepaatoksen aktiivisen tydvoimapolitiikan toi-
mintaedellytysten parantamiseksi tarpeelliseksi ndkemdstaan lainsaddannon uudistami-
sesta. Tassa tarkoituksessa hallituksen esityksessa HE 102/1993 vp, ehdotettiin, etta
tyovoimapalveluja koskeva lainsadadanto yhtenaistettaisiin ja ajanmukaistettaisiin. Esityk-
sessa todetaan, etta "Tydvoimapalvelut on ndhtava toimintana, jossa valtio tarjoaa hen-
kiloille seka yrityksille ja yhteisdille ndiden tyopaikka- ja tydvoimaasioissa tarvitsemiaan
palveluja”® Edelleen esityksessa todetaan tavoitteeksi, ettd palveluja suunniteltaessa ja
toteutettaessa on otettava huomioon myds tydvoimavarojen ohjaamiseen liittyvat tekijat ja
tulevan tarpeen ennakointi. Esityksen mukaan "Palvelujarjestelman tehtavana on huolehtia,

83 HE 20/1990 vp, s. 4-5.
84 HE 102/1993 vp,s 7/1.
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ettd tydvoimaa on seka laadullisesti ettd maarallisesti tarjolla tarvetta vastaavasti. Tahdn
voidaan vaikuttaa myos palvelujen keinovalikoimaa ja saatavuutta tehostamalla”8

Hallituksen esityksen mukaan ehdotetun tyovoimapalvelulain nimenomaisena tarkoi-
tuksena on tukea yksilon ammatillista kehitysta ja tyohon sijoittumista seka turvata
tyonantajan tydvoiman saantia.® Esityksen mukaan tyodllistymisen edistaminen tyévoima-
palveluiden avulla on ensisijaista tyollisyyslaissa tarkoitettuun tydllisyysvaroin tapahtu-
vaan tyollistdmiseen nahden.®

Laissa tarkoitettuja palveluita olivat tyonvalitys, ammatinvalinnanohjaus, tyévoimapoliit-
tinen aikuiskoulutus, koulutus- ja ammattitietopalvelu ja ammatillinen kuntoutus, jolla
edistetddn vajaakuntoisten ammatillista suunnittelua, tyollistymistd ja tydssa pysymista.
Ty6voimapalveluihin liittyvia etuuksia olivat liikkkuvuusavustus, jolla voitiin taloudellisesti
tukea henkil6a, joka on ty6ton tai jaamassa tyottomaksi, jos han hakee tai siirtyy tydhon
asuinpaikkakuntansa tydssakdyntialueen ulkopuolelle, ammatinvalinnanohjaukseen liitty-
vien tukitoimenpiteiden korvaaminen, milla tarkoitettiin ammatinvalinnanohjausta saavan
henkildasiakkaan soveltuvuuden seka koulutus- ja tyovaihtoehtojen selvittdmisesta synty-
vien terveydellisista ja muista tutkimuksista, asiantuntijalausunnoista ja -konsultaatioista,
ty0- ja koulutuskokeiluista ja tyopaikoilla tyokokeiluista aiheutuvien kustannusten korvaa-
mista ja lopuksi vajaakuntoisten tyéhonsijoituksen tukeminen, milla tarkoitettiin vajaa-
kuntoisten tyohonsijoituksen ja tydssapysymisen tukemiseksi tydkunnon tutkimuksista,
asiantuntijalausunnoista ja konsultaatioista, tyokokeilusta tyopaikalla, ty6- ja koulutus-
kokeilusta ja tydhonvalmennuksesta aiheutuvien kustannusten korvaamista seka tyon-
antajalle myonnettavaa tyoolosuhteiden jarjestelytukea.

Laissa saadettiin myds muun muassa yksilon taloudellisten ja sosiaalisten riskien vahen-
tamiseksi tarvittavasta viranomaisyhteistyostd, jota tydvoimapalveluiden avulla tapahtu-
van ty6honsijoittumisen turvaamisen katsottiin usein edellyttavana. Laissa huomioitiin
myos se, etta erilaisten ammatillisten ja koulutuksellisten valmiuksien huomioiminen on
periteisesti ollut tarkead, kun henkildn tyollistymista tai tydelamaan hakeutumista tuetaan
tyovoimapalvelujdrjestelman avulla. Yhdessa tyollisyyslain ja tydvoimapoliittisesta aikuis-
koulutuksesta annetun lain kanssa tydvoimapalvelulaki muodosti tyévoimapoliittisen lain-
saddannon kokonaisuuden.

Tyévoimapalvelulaki tuli voimaan 1.1.1994 lailla L 1005/1993.

85 HE 102/1993 vp, s 7/I.
86 HE 102/1993 vp,s. 11/1.
87 HE102/1993 vp, s. 15/1.
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4 Tyottomyyden aikaisen perusturvan
uudistus

41 Tyomarkkinatuen tausta

Vuoden 1985 uudistuksen jalkeen Suomen peruspdivarahasta ja ansiopaivarahasta muo-
dostuva ty6ttomyysturvajdrjestelma oli kansainvalisesti vertailtuna kattava. 1990-luvun
alkuvuosina EY-maissa tyottdmyysturvaa saavien osuus kaikista tyottomista oli keskimaa-
rin noin 40-50 prosenttia. Samaan aikaan Suomen ty6ttomyysturvajarjestelman katta-
vuus oli 90 prosenttia tyottomaksi tilastoiduista henkil 6ista®?, eli merkittavasti EY-maita
korkeampi. Ero johtui pddasiassa siitd, etta — toisin kuin Suomessa — muissa maissa tyot-
tomyyspadivarahan saamisen ehtona edellytettiin yleisesti, etta henkild on ollut tydssa tai
maksanut vakuutusmaksuja kansallisessa laissa maaratylta kaudelta ennen ty6ttdmyyden
alkamista.

Samaan aikaan, laman seurauksena, tydttdmien maara kasvoi, ja samalla kasvoi myds tyot-
tomyyskassaan kuulumattomien osuus tyottomista. Vuonna 1992 peruspdivarahaa koske-
via paatoksia tehtiin yhteensa noin 360 000.%°

Vuosikymmenen vaihtuessa kdynnistynyt tyottomyysturvajarjestelman uudistustarpeiden
arviointi liittyi kiinteasti ndihin kahteen ilmioon.

Ensinndkin Suomessa valmistauduttiin niihin sosiaaliturvajarjestelmaan kohdistu-

viin vaikutuksiin, joita aiheutuisi Suomen mahdollisesta ETA- ja EY-jasenyydesta.*® Tassa
kokonaisuudessa tyottomyysturvajarjestelmamme tuolloinen kattavuus, joka johtui perus-
paivarahaa koskevan tydskentelyehdon tai muun vakuutusehdon puuttumisesta, olisi
johtanut siihen, ettd asumista koskevan vaatimuksen lisdksi Suomi ei olisi voinut aset-

taa muita peruspaivarahan saamista koskevia ehtoja sosiaaliturva-asetuksen 1408/71
perusteella liikkuville. Sosiaaliturva-asetuksen perusteella liikkuva henkil6 olisi voi-

nut tulla Suomessa oikeutetuksi peruspdivdarahaan, vaikka lahtémaassaan han ei olisi

88 Hallituksen esityksen HE 205/1993 vp mukaan poikkileikkaustilanteessa keskimaarin noin 90 pro-
senttia kaikista tyottomaksi tilastoiduista henkildista sai tydttdmyysturvaa perus- tai ansiopdivarahana.

89 HE 235/1993 vp, s. 5/11. Paatoksista kielteisia oli yhteensa noin 25 000. Tarveharkinnan perusteella
kielteinen peruspaivarahapdatds annettiin vuonna 1992 noin 5 300 tyottomalle.

90 Hakeutumisvaiheen prosessi pdattyi Suomen 18.3.1992 jattamaan jasenyyshakemukseen.
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tyottdmyysturvaan oikeutettu. Tasta olisi myds seurannut, etta tallainen liikkuva henkild
olisi voinut siirtyd Suomesta tydnhakuun toiseen EY-maahan, ja edelleen saada perus-
paivarahaa Suomesta.

Toiseksi laman my6ta kasvanut peruspaivarahan saajien maara nahtiin ongelmaksi. Koska
peruspaivarahassa sovellettiin tarveharkintaa, arvio oli, etta kaikki tyottomat eivat ilmoit-
tautuneet tydnhakijoiksi. Tama puolestaan merkitsi sitd, etta osa tyottomista ei ollut tyo-
voimapalveluiden piirissa. Ensimmaista kertaa tydmarkkinoille tulevien ja enimmaisajan
ansiopadivdrahaa saaneiden haluttiin kuitenkin olevan kiintedsti tydvoimapalveluiden
piirissa.

4.2 Tyomarkkinatukilaki

Hallituksen esitys Eduskunnalle tyomarkkinatukea koskevaksi lainsaadannoksi
seka laiksi tyottomyysturvalain muuttamisesta (HE 235/1993 vp) annettiin eduskun-
nalle lokakuussa 1993. Esityksessa ehdotettiin, ettd peruspdivarahan myontamisen edel-
lytykseksi saadettdisiin tydssaoloehdon tayttaminen. Uusi etuus, tydmarkkinatuki, turvaisi
niiden tyottomaksi rekisterdityneiden toimeentuloa, jotka eivat ole tayttaneet tydssaolo-
ehtoa tai jotka ovat saneet perus- tai ansiopaivarahaa enimmadisajan.

Esityksen mukaan tydmarkkinatuki oli tarkoitettu ensisijaisesti tyomarkkinoille ensim-
maista kertaa tulevien tyottdmien tueksi. Toimeentulon turvaamisen lisaksi esityksessa
tyomarkkinatuen tarkoitukseksi madriteltiin tuen saajan tydmarkkinoille hakeutumisen
edellytysten edistaminen ja parantaminen. Lisdksi etuutta maksettaisiin toimeentulon
turvaamiseksi ja tydmarkkinoille hakeutumisen ja palaamisen edellytysten parantamiseksi
tyottomille tydnhakijoille, joiden tyottomyyspdivarahaoikeus olisi padttynyt enimmais-
maksuajan taytyttya. Etuutta maksettaisiin tydnhaun ja tydvoimapoliittisten palveluiden
ajalta.

Hallituksen esityksen yleisperusteluissa tyomarkkinatukea luonnehdittiin vahimmais-
toimeentulon takaavaksi etuudeksi, jonka keskeinen tarkoitus on aktiivisten tydvoima-
poliittisten toimenpiteiden avulla edistda tyottdman henkilon tyollistymista. Edelleen
esityksessa todettiin ehdotetusta tydmarkkinatuesta, etta se ei voisi olla tydstd saatavan
toimeentulon pysyva vaihtoehto. Taman vuoksi tydmarkkinatuelle esitettiin saadettavaksi
enimmaismaksuaika, 300 pdivaa. Esitetty enimmaismaksuaika olisi merkinnyt sitd, etta
tyollistymisen epdonnistuessa toimeentulo olisi siirtynyt turvattavaksi toimeentulotuella.””

91 HE 235/1993 vp, s. 7/Il.
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Esityksessa korostettiin tydmarkkinatuen luonnetta: tydmarkkinatukea voitaisiin kayttaa
tyomarkkinatuen kohderyhmiin kuuluvien tyéttémien tydmarkkinoille sijoittumisen
edistdmiseen. Ehdotuksen myo6ta tyottomyysturvasta (peruspaivaraha) siirtyisi varoja
kaytettavaksi tydmarkkinatuen rahoittamiseen.®? Tavoitteena oli, ettd osittain tyohallin-
nossa jo kaytossa olleiden tyollistamis-, koulutus- ja kuntoutustukien kanssa paallekkai-
nen tydmarkkinatuki korvaisi sen piirissa olvien osalta edelld mainitut harkinnanvaraiset
toimeentuloetuudet. Erityisesti osaamisen edistdmisen osalta esityksessa todettiin,

ettd tydmarkkinatukea voitaisiin maksaa tyévoimapoliittisen aikuiskoulutuksen ajalta.
Tyomarkkinatukea ei kuitenkaan olisi tarkoitettu yleiseksi koulutustueksi, ja hallituksen
esityksessa todettiin, ettd ammatillista koulutusta vailla olevien ensimmaista kertaa tyo-
markkinoille tulevien kohdalla omaehtoiseen koulutukseen ohjaamisen tulisi olla tehok-
kaampaa kuin se oli peruspdivarahan saajien kohdalla ollut.

Edelleen esityksessa ehdotettiin, etta tydomarkkinatuen ikaraja olisi 18 vuotta (peruspaiva-
rahaa oli voitu maksaa jo 17 vuotta tayttaneelle), ja ettd niin kutsuttu odotusaika pitenisi
peruspadivdarahan kuudesta viikosta neljaan kuukauteen. Lisaksi esityksessa ehdotettiin,
ettd tyomarkkinatukeen ei sisaltyisi lapsikorotusta.

Hallituksen esityksen perusoikeusarviointia on kasitelty tarkemmin luvussa 1.2. Perustus-
lakivaliokunnan lausunnossaan PeVL 32/1993 vp esittdmien huomioiden perusteella
sosiaali- ja terveysvaliokunta esitti mietinndssadan StVM 47/1993 vp, etta tydmarkkinatuelle
ehdotettu enimmadisaika poistettaisiin saannoksesta. Valiokunta esitti myds, etta tydmark-
kinatuen ikdraja jaisi tyottomyyspaivarahajdrjestelmassa jo aiemmin voimassa olleeseen
17 ikdvuoteen. Edelleen perustuslakivaliokunnan kannanoton perusteella sosiaali- ja ter-
veysvaliokunta esitti, ettd ehdotettua odotusaikaa koskevaa sadnndsta muutettaisiin niin,
ettd edellytettdisiin yhteensd kolmen kuukauden tydssdoloa, itsendisena yrittdjana toimi-
mista tai tydottdmana tydnhakijana tydovoimatoimistossa oloa taikka muuta tydmarkkina-
tukilaissa hyvaksyttya toimintaa.

Tyomarkkinatuen luonteeseen liittyen sosiaali- ja terveysvaliokunta lausui, etta esitys "...
ottaa tarpeellisella tavalla huomioon Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen voi-
maantulon, jonka johdosta tyottdmyysturvan saamisehtoja on valttamatonta kiristaa
asettamalla tydssaoloehto”. Muotoilun voidaan katsoa viittaavan tulkintaan, jossa tyotto-
myyspaivarahasta poiketen tydmarkkinatuki ei ole varsinaista tyottomyysturvaa.

Laki tyomarkkinatuesta tuli voimaan 1.1.1994 lailla L 1542/1993.

92 HE 235/1993 vp, s. 7/Il.
93 HE 235/1993 vp, s. 8/I-ll.
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5 Tyottomyysturvan toinen
kokonaisuudistus

5.1 Tausta

2000-luvulle saavuttaessa tyottomien toimeentuloturvaa koskeva lainsaadanto jakautui
kahteen keskeiseen lakiin (tyottomyysturvalaki ja tyomarkkinatukilaki). Lisaksi tyottéman
omaehtoisen opiskelun perusteella maksettavista etuuksista sadadettiin kolmannessa
laissa, eli laissa tyottomien omaehtoisen opiskelun tukemisesta. Tydvoimaviranomaisen
jarjestamia tai hankkimia palveluita ja niihin liittyvia tukia, avustuksia ja etuuksia koskeva
lainsaddanto jakautui kolmeen keskeiseen lakiin (tydvoimapalvelulaki (1005/1993), laki
tyovoimapoliittisesta aikuiskoulutuksesta (763/1990) ja tyollisyyslaki (275/1987)). Jalkim-
maisen kokonaisuuden osalta tyévoimapolitiikan keinojen jaottelu yhtaalta tyévoimapal-
veluihin ja toisaalta tyévoimapoliittisiin toimenpiteisiin ohjasi sadnndsten jakautumista
naiden kolmen lain valilla.

Lakien voimassa olon aikana niihin oli tehty lukuisia osittaisuudistuksia. Uudistuksissa
saannoksia oli jouduttu istuttamaan kokonaisuuteen, jossa lakien rakenteiden ja systema-
tiikan erot ajoittain johtivat siihen, ettd uudet sddnndkset oli vaikea sisallyttaa voimassa
olleisiin lakeihin. Yksildiden ndkdkulmasta kyse oli olennaisesta perusoikeuksiin liittyvasta
toimeentulon turvaa ja palveluita ja niihin liittyvia rahaeria koskevista lainsdadannosta,
jonka monimutkaisuus ja keskindiset ristiin viittaukset eivat endd muodostaneet riittavan
selkead kokonaisuutta. Kokonaisuus ei ollut toimeenpanijoidenkaan nakdkulmasta kaikilta
osin selked. Tyottdmyysturvaa ja tydvoimapolitiikkaa koskevan lainsaddannon selkeytta-
mista koskevia kannanottoja olikin toistuvasti esitetty muun muassa eduskunnan, edus-
kunnan oikeusasiamiehen ja Kansanelakelaitoksen valtuutettujen taholta.

Toimeentuloturvaa koskevan lainsaddannén yhdenmukaistamista ja selkeyttdmista kos-
kevaa tehtavaa varten oli kutsuttu selvitysmieheksi Pentti Arajarvi, joka jatti loppuraport-
tinsa sosiaali- ja terveysministeridlle heindkuussa 1998 (Toimeentuloturvaa koskevan
lainsdadannon selkeyttaminen, sosiaali- ja terveysministerion monisteita 1998:17).** Hanke
ei valittdmasti johtanut saddosvalmistelun kdynnistymiseen. Vuonna 2001 sosiaali- ja ter-
veysministerion asettamana kaynnistyi kuitenkin projekti, jonka tehtavana oli laatia tarvit-
tavat hallituksen esitykset Kansaneldkelaitoksen hoitamaa toimeentuloturvaa koskevan

94 HE 225/2002 vp, s. 6/I1.
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lainsdadannon uudistamiseksi. Uudistamisen tavoitteena oli lainsdddanndn rakenteen sel-
keyttaminen seka eri etuuksia ja niiden toimeenpanoa koskevien sadaddsten yksinkertaista-
minen, selkeyttdminen ja tarvittava yhdenmukaistaminen.

Erityisesti tyottomyyspdivarahaetuuksien ja tydmarkkinatuen osalta voimassa olevan lain-
saadannon osalta todettiin, ettd keskeinen ongelma on se, ettd lainsaadantotyossa tavoi-
teltu selkeys, lapindkyvyys ja ennakoitavuus on osin jadnyt saavuttamatta. Jarjestelma
nahtiin hajanaiseksi ja sita leimasi etuuslakien osittainen paallekkaisyys. Saantelyssa oli
pyritty hyvin yksityiskohtaiselle tasolle, mika oli johtanut sddntelyn monimutkaistumiseen.
Kolmen etuuslain valilla oli runsaasti keskinaisia ja ristikkaisia viittauksia, jotka aiheuttivat
myds ongelmia lainmuutostilanteissa. Kansaneldkelaitoksen kannalta epatyydyttavaa oli,
ettd se toimeenpani tyottdmyyden aikaista toimeentulon turvaa seka tyottomyysturva-
lain perusteella (peruspdivaraha) etta tyomarkkinatukilain ja tyottomyysturvalain perus-
teella (tydomarkkinatuki). Tydmarkkinatukilaki oli toteutettu pitkalti viittaustekniikalla
tyottdmyysturvalakiin, ja tdllainen laki ei voi olla kovin selkea. Lisdksi tydmarkkinatuesta
annettuun lakiin sisaltyi saannoksid, joiden keskeinen sadntelykohde ei kuitenkaan ollut
toimeentulon turva.

5.2 Hallituksen esitys HE 115/2002 vp

Hallituksen esityksessa HE 115/2002 vp ehdotettiin sddadettavaksi kokonaan uusi laki,
tyottomyysturvalaki. Uudistuksen ensimmainen tavoite koski lainsdddannon selkeytta-
mista. Hallituksen esityksen mukaan® lainsaddanndn rakenne uudistettaisiin niin, etta
tyottomyysetuuksista ja niihin liittyvista kansalaisten oikeuksien ja velvollisuuksien perus-
teista saddettaisiin padsaantoisesti yhdessa laissa. Samalla toimeentuloturvaa koskevien
sadannosten suhde tyovoimapoliittisia toimenpiteita koskeviin sdannoksiin jarjestettaisiin
lainsdadanndssa uudelleen, ja erityisesti tydomarkkinatukijarjestelmaa koskevan lainsaa-
dannon rakenteen uudistamisessa tavoitteena oli, ettd eri lakien mukaan tyémarkkinatu-
kena maksettavia etuuksia koskevien saanndsten suhde tydvoimapoliittisia toimenpiteita
koskeviin séannoksiin on mahdollisimman selkea.

Samalla laeissa kdytettavat kasitteet maariteltaisiin yndenmukaisesti, ellei erilaiselle saan-
telylle ollut osoitettavissa sosiaalipoliittisia tai tydvoimapoliittisia perusteita tai tavoitteita.
Osana sanamuotojen tasmentamista soveltamista ja toimeenpanoa ohjaava vakiintunut
tulkintakdytanto kirjattaisiin tarvittaessa lakiin. Tama tavoite koski erityisesti tilanteita,
joissa lain tasolla oli normiaukko.

95 HE 115/2002 vp, s. 29.
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Uudistuksen toinen tavoite koski ty6ttdmyysturvan ja tydvoimapolitiikan kehittamista
tyollistymista tukevaan suuntaan ja timan tavoitteen edellyttamia muutoksia tyotto-
myysturvajarjestelmaan.®® Hallituksen esityksessa todetaan, ettd tdssa on kyse erityisesti
pitkadaikaistydttdmien tarvitsemien erityistoimien tukemisesta ja kehittamisesta seka pit-
kaaikaistyottomien toimeentulon turvaamisesta. Ehdotukset perustuivat vuoden 2000
tuloratkaisun mukaisesti asetetun kolmikantaisen tydoryhman ehdotuksiin.

Talla perusteella tyottomyysturvajarjestelmaan ehdotettiin tehtavaksi sellaisia rakenteel-
lisia muutoksia, joiden voitiin arvioida vahvistavan vakuutusperiaatetta ja paivarahan ja
tyOsta saatujen ansiotulojen yhteensovitusta. Tyottomyysturvan, tydvoimapolitiikan ja
tyoeldkkeiden kehittamisella pyrittiin kehittamaan jarjestelmaa tydssa pysymista, tyokykya
ja tyollistymistd tukevaan suuntaan.

Ennen uudistusta tydmarkkinatuen ja tyottomyyspdivarahan tarkoitusta koskevat saan-
nokset erosivat toisistaan sanoitukseltaan. Tydmarkkinatuen osalta tydmarkkinatuesta
annetun lain 1 § 1 momentin ensimmadinen virke kuului: Tydmarkkinatuki on tyéttomalle
tyonhaun ja tydvoimapoliittisten toimenpiteiden aikaisen toimeentulon turvaamiseksi tar-
koitettu tuki, jonka avulla edistetdan ja parannetaan tuen saajan tyomarkkinoille hakeutu-
misen tai palaamisen edellytyksia.

Vastaava perus- tai ansiopdivdarahana maksettavaa tyottomyyspaivarahaa koskeva saannos
tyottomyysturvalain 1 §:n 1 momentti puolestaan kuului: Suomessa asuvalla tyottomalla
tyonhakijalla, jonka toimeentulon on katsottava perustuvan toiselle tehtévasta tyosta saa-
tavaan palkkatuloon, on oikeus tyottomyysturvaan taman lain mukaisesti. Kokonaisuuden
voidaan katsoa jatkuvan tyottomyysturvalain 2 §:ssd, jonka 1 momentti kuului: Ty6ttéman
tyonhakijan toimeentulon turvaamiseksi ja tyottomyydesta aiheutuvien taloudellisten
menetysten korvaamiseksi tai lieventamiseksi maksetaan tyottomyyspdivdrahaa.

Seka tydomarkkinatuen ettd tyottdomyyspdivarahan saaminen edellytti, etta ty6ton tyon-
hakija oli ilmoittautunut tydvoimatoimistoon kokoaikatyon hakijaksi.

Esityksessa ehdotettiin, etta tyottdmyysturvalain 1 luvun 1 §:ssd saadettdisiin tyottomyys-
turvalain tarkoituksesta seuraavasti: Suomessa asuvan®’ tyottoman tydnhakijan taloudel-
liset mahdollisuudet hakea ty6té ja parantaa edellytyksidan paasta tai palata tydmarkki-
noille turvataan korvaamalla tyottomyydesta aiheutuvia taloudellisia menetyksia tdman
lain mukaisesti.

96 HE 115/2002 vp, s. 29.

97 Saannosta muutettiin vuoden 2005 alusta lailla 636/2004 siten, ettd ilmaisu "Suomessa asuva” ei
enaa sisally sadnndkseen.
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Luvun 2 §&:n 1 momentissa puolestaan ehdotettiin sadadettavaksi tydmarkkinatuesta ja
tyottomyyspadivdrahasta etuuksina seuraavasti: Tyottoman tyonhakijan perustoimeentulo
tyottomyyden aikana turvataan tydmarkkinatuella. Tydmarkkinatukea maksetaan tyonha-
kijalle, joka ei ole ollut vakiintuneesti tydmarkkinoilla tai on saanut tyottdmyyspdivarahaa
enimmaisajan. Vakiintuneesti tydmarkkinoilla olleelle ja palkkatydstd, yritystoiminnasta
tai siihen rinnastettavasta omasta tyosta toimeentulon saaneelle tydnhakijalle maksetaan
tyottdmyyspdivarahaa.

Hallituksen esityksesta ei ole |0ydettavissa sellaista sanamuodon muutokseen liittyvaa
perustelua, josta kavisi ilmi, ettd tydmarkkinatuen tydvoimapoliittisia tavoitteita olisi sana-
muodon uudistamisen yhteydessa pyritty muuttamaan.

Perustuslakivaliokunta totesi tyottomyysturvalain mukaisista etuuksista lausunnossaan
PeVL 46/2002 vp aiempiin lausuntoihinsa viitaten, etta “Tyottdmyysetuuksista ty6tto-
myyspaivarahan peruspaivaraha ja sita suuruudeltaan vastaava ansiopdivdarahan perusosa
seka tydomarkkinatuki, joka taysimaardisend on peruspaivarahan suuruinen, ovat perustus-
lain 19 §:n 2 momenttiin liittyvid sosiaaliturvan etuusjarjestelmia (PeVL 16/1996 vp, s. 1/II
ja PeVL 17/1996 vp, s. 1/11). Perustuslain 19 §:n 2 momentti asettaa perusoikeusuudistuk-
sen esitdiden mukaan lainsaatajalle velvoitteen "taata jokaiselle perustoimeentuloturvaa
tarvitsevalle subjektiivisen oikeuden tallaiseen laissa saddettavaan julkisen vallan jarjesta-
maan turvaan” (PeVM 25/1994 vp, s. 10/11)."%®

Esityksessa ehdotettiin, etta palkansaajan tydssaoloehtoa lyhennettisiin niin kutsutun
paluuehdon® osalta 43 viikosta 36 viikkoon. Samalla ehdotettiin, etta tydssaoloehdon niin
kutsuttua tarkastelujaksoa pidennettaisiin neljalla kuukaudella 28 kuukauteen. Esityksessa
arvioitiin, ettd muutokset lisdisivat tydmarkkinatuelta tyottomyyspdivarahalle siirtymisia,
mutta lukumaaraista arviota vaikutuksesta ei esitetty.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2003 lailla L 1290/2002.

98 PeVL 46/2002 vp, s. 2/I.

99 Paluuehdossa on kyse tilanteesta, jossa henkil6 tayttaa tyossaoloehdon uudelleen, vaikka aiem-
man tydssdoloehdon perusteella kdynnistynyt paivarahan enimmaismaksuaika ei ole vield kulunut
loppuun.
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5.3 Hallituksen esitys HE 225/2002 vp

Osana tyottomyysturvajarjestelman kokonaisuudistusta hallituksen esityksessa

HE 225/2002 vp ehdotettiin sdadettavaksi kokonaan uusi laki, laki julkisesta tydvoima-
palvelusta. Uudistuksen ensimmainen tavoite koski lainsaadannon selkeyttamista. Halli-
tuksen esityksen mukaan'® silla pyrittiin selkeyttdamaan tyévoimapolitiikan toimeenpanoa
koskevaa lainsaadantoa seka rakenteellisesti etta sanonnallisesti ja maarittelemaan lain-
saddannossa kaytettavat kasitteet ja termit mahdollisimman yhdenmukaisesti. Edelleen
tavoitteena oli, ettd laissa kaytetty kasitteistd yhdenmukaistettaisiin vastaamaan kansain-
valista kasitteistoa.

Rakenteen selkeyttamiseksi voimassa olleen lainsdddanndn mukaisesta jaottelusta tyo-
voimapalveluihin ja toisaalta tyollisyyden hoidon toimenpiteisiin luovuttaisiin, ja jatkossa
tyovoimaviranomaisen jarjestamista tai hankkimista palveluista ja niihin liittyvista talou-
dellisista etuuksista saadettdisiin yhtendisesti. Aiemman kolmen eri lain sijasta palvelu-
valikoimasta seka yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista saddettdisiin padosin
yhdessa laissa.

Esityksen mukaan ndiden rakenteellisten muutosten lisdksi yksittdisten sdiannosten sana-
muotoja tdsmennettdisiin. Tavoitteena oli saattaa myds ne vastaamaan aiempaa parem-
min tyovoimapolitiikan uudistamisessa omaksuttuja keskeisia periaatteita, muun muassa
asiakkaan oikeuksien ja velvollisuuksien lapinakyvyytta ja tasapainoa. Sdanndsten sana-
muotoja tdsmennettdisiin myds ottamalla toimeenpanoa ohjannut hallinnollisiin ohjeisiin
perustunut tulkintakdytanto lakiin normiaukkotilanteissa, joissa on kyse yksilon oikeuksien
ja velvollisuuksien kannalta keskeisista kasitteista.

Uudistuksen toinen tavoite koski tyévoimapoliittisen aikuiskoulutuksen kehittamista.
Esityksessa todetaan'”, ettd tyovoimapoliittisen aikuiskoulutuksen hankintamenettelyn
osalta otettaisiin huomioon koulutusjarjestelmassa tapahtuneita muutoksia, ja samassa
yhteydessa vahvistettaisiin opiskelijan oikeusturvaa ja selkeytettdisiin hdnen oikeusase-
maansa. Esityksessa viitataan hallituksen esitykseen HE 115/2002 vp, ja todetaan, etta
tyovoimapoliittisen aikuiskoulutuksen ajalta maksettavia opintososiaalisia etuuksia kos-
kevissa ehdotuksissa otettaisiin huomioon kyseiseen esitykseen sisaltyvat tyottomyystur-
van, tydvoimapolitiikan ja tydeldkkeiden kehittamista koskevat ehdotukset, joilla pyritdan
kehittdmaan jarjestelmaa tyodssa pysymistd, tydkykya ja tyollistymista tukevaan suuntaan.

100 HE 225/2002 vp, s. 22.
101 HE 225/2002 vp, s. 23.
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TyOelama- ja tasa-arvovaliokunta totesi mietinndssaan TyVM 10/2002 vp esityksen olevan
padosin lainsaadantotekninen. Se kiinnitti kuitenkin mietinnossaan laaja-alaisesti huo-
miota kdsiteltavana olevan lakiehdotuksen yhteiskunnalliseen merkitykseen.

Valiokunta totesi, ettad vaeston ikdantymisen ja tyoelamaan tulevien ikaluokkien pienen-
tymisen seurauksena monille aloille arvellaan tulevan pulaa tydvoimasta jo kuluvan vuo-
sikymmenen lopulla. Valiokunta kiinnitti huomiota siihen, etta tydvoimaviranomaiset

ja julkisen tyovoimapalvelun keinot ovat keskeisessa asemassa, kun huolehditaan, etta
kaikki kaytettavissa olevat tydvoimaresurssit saadaan tdysimaaraisesti tydmarkkinoiden
kayttoon.

Valiokunta totesi mietinndssaan, ettd tydvoimaviranomaisten keskeisin tehtava tyévoiman
saannin turvaamisessa on tyéttdmien saaminen takaisin tydmarkkinoiden piiriin. Se totesi,
ettd "Suomessa oli lokakuussa 2002 edelleen ty6ttdmana yli 350 000 henkilda, joista tyot-
témind tyonhakijoina oli 277 000. Tukitdissa ja muiden tydvoimapoliittisten toimenpiteiden
piirissa oli noin 80 000 tyotonta. Pitkdaikaistyottomia oli noin 104 000, joista tyottdmina
tyonhakijoina oli reilut 75 000 ja erilaisissa toimenpiteissa noin 28 000. Nuoria alle 25-vuo-
tiaita oli ty6ttdmana noin 45 000, joista tydttomina tydnhakijoina oli 33 000."7%

Valiokunta totesi, etta pitkdaikaistyottomien joukossa on monia, jotka tyollistdmistoimen-
piteiden sijasta tarvitsevat joko pitkallisen kuntoutuspolun tai eldkeratkaisun. Yhteistyota
sosiaali- ja terveysviranomaisten kanssa tuleekin edelleen tiivistaa naiden henkildiden
tilanteen ratkaisemiseksi. Samalla vapautetaan tyévoimatoimiston resursseja muiden tyot-
tomien tyollistamisen tukemiseen. Tydmarkkinoille haluavat ja kykenevat pitkaaikaistyot-
tomat puolestaan tarvitsevat yksil6llisten ratkaisujen etsimista, monialaista osaamista ja
esimerkiksi tyollistdmis- ja koulutusmahdollisuuksien tuntemista, jotta tydelamaan paluu
onnistuu. Valiokunta viittasi eri viranomaisten yhteistyosta yhteispalvelupisteissa saatuihin
hyviin kokemuksiin.

Valiokunta nosti mietinndssaan esiin myds muiden vaikeassa tyomarkkina-asemassa ole-
vien vaestoryhmien tilanteen ja erityiset palvelutarpeet, ja viittasi muun muassa lakiehdo-
tukseen sisaltyvaan esitykseen, jonka mukaan tyokyvyttomyyseldkkeelld olevalle voidaan
laatia tydnhakusuunnitelma ja hanet voidaan sijoittaa tukit6ihin, jos tydvoimatoimiston
arvion mukaan hanen tyollistymistdaan voidaan siten tuloksellisesti tukea.

102 TyVM 10/2002 vp, s. 3/II.
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Asiakaslahtoinen lahestymistapa

Ty6elama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti huomiota siihen, etta voimassa olleen tyévoima-
palvelulain mukaan tydvoimapalvelut on jarjestettava niin, ettd ne perustuvat asiakkaan
tarpeisiin ja vapaaseen valintaan seka tukevat hanen tyollistymistdan ja pysymistaan
vapailla tydmarkkinoilla. Valiokunta korosti tydnhakijan itsemaaraamisoikeuden kunnioit-
tamisen tarkeytta ja katsoi, ettd tydvoimapalvelujen jarjestamisessa tulee pitaa lahtokoh-
tana perustuslain suojaamia yksilon oikeuksia, joita ovat muun muassa oikeus hankkia
toimeentulonsa valitsemallaan tydlld, ammatilla tai elinkeinolla seka valita asuinpaikkansa.

Valiokunta painotti raataloityjen ja yksilollisten tyollistymissuunnitelmien merkitysta seka
aitoa tukea ja kannustusta suunnitelmiensa toteuttamisessa. Taman korostamiseksi valio-
kunta ehdotti, etta lakiin lisattdisiin sddnnds, jossa todetaan palvelujen perustuvan asiak-
kaan tarpeisiin ja vapaaseen valintaan. Koska yksil6llinen palveluote edellyttaa inhimillisia
voimavaroja, asiakastydn ammattilaisia, joilla on vankkaa tyéelaman, ihmisen koulutetta-
vuuden ja kehittymisen reunaehtojen ymmarrysta ja hyvia vuorovaikutustaitoja, valio-
kunta korosti erityisesti tydvoimatoimistojen henkildstoresurssien turvaamisen tarkeytta.
Se katsoi, etta tyollistamis- ja koulutusmadrarahojen ohella varoja tulee suunnata myos
tydvoimatoimistojen henkiloston palkkaukseen, jotta tydvoimatoimistot pystyvat sailytta-
maan ja rekrytoimaan vaativaan asiakaspalveluty6hon perehtyneita ja osaavia tyontekijoita
ja jotta kaikkien tyévoimatoimistojen mahdollisuudet tarjota yksil6llisia palveluja voidaan
turvata tarvittaessa myos liséhenkil6stoa palkkaamalla.

Laki julkisesta tyovoimapalvelusta tuli voimaan 1.1.2003 lailla L 1295/2002.
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6 Muutokset lainsaadantoon 1995-2018

Tassa osiossa tydmarkkinatukea etuutena koskevia muutoksia ja tydvoimapolitiikkaa kos-
kevia muutoksia kasitelldan teemoittain. Jalkimmaisen kokonaisuuden osalta kuvaukseen
on katsauksen alussa todetulla tavalla nostettu sellaiset uudistukset, joiden tavoitteena
voidaan arvioida olleen halu vaikuttaa tydmarkkinatuen saajien maardan tai tilanteeseen
edistamalla tyollistymista avoimille tydmarkkinoille. Jollei muuta lahdetta ilmoiteta, tekstin
tilasto- ja muut tiedot ja muutosehdotusten ja niiden taustojen kuvaus perustuvat kulloi-
seenkin hallituksen esitykseen ja sita koskeviin valiokuntalausuntoihin ja -mietint6on.

6.1 Nuoret
6.1.1 Hallituksen esitys HE 172/1995

Tyomarkkinatuesta annetun lain voimassaolon alkuvaiheessa tydmarkkinatukeen oikeu-
tetuista alle 10 prosenttia oli osallistunut tyévoimapoliittisiin toimenpiteisiin, ja tydmark-
kinatuen arvioitiin painottuneen pelkastaan toimeentuloturvaksi. Tama poikkesi tuen

kohdentamista koskevasta alkuperdisesta tavoitteesta, jonka mukaan tyémarkkinatukea
maksettaisiin tydvoimapoliittisten toimenpiteiden aikaisen toimeentulon turvaamiseksi.

Lisaksi tyomarkkinatuen keskeinen tavoite oli alusta asti ollut tehostaa ammatillista koulu-
tusta vailla olevien nuorten hakeutumista koulutukseen, silla ammattitaidottomien nuor-
ten mahdollisuudet vakiinnuttaa asemansa tydmarkkinoilla arvioitiin yleensa ja erityisesti
1990-luvun puolessa valissa vallinneessa tydllisyystilanteessa huonoiksi. Lisaksi arvioitiin,
ettd laskusuhdanteessa ammattikouluttamaton tyontekija on tydhon paastyaankin vaa-
rassa joutua ensimmaisena tydmarkkinoiden ulkopuolelle. Koulutukseen hakeutumisen
kannustimeksi tydmarkkinatukijarjestelmassa alle 25-vuotiaalle henkil6lle oli sadadetty
velvollisuus osallistua normaaliin ammatilliseen koulutukseen, jonka ajalta han saa kou-
lutuksessa oleville kuuluvat kohtuulliset sosiaaliset etuudet kuten opintotukilain mukai-
set etuudet.’® Koulutuksesta kieltdytymisesta tai eroamisesta seurasi kuuden viikon

103 Tyottdmyysturvajdrjestelmassa vastaava velvollisuus koski 17-19-vuotiaita henkilita.
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korvaukseton maardaika, ja toistuvasta menettelysta saattoi seurata pidempikestoinen
etuuden menettaminen, jolloin etuusoikeus palautui vasta kahdeksan viikon tydskentelyn
tai koulutukseen osallistumisen jalkeen.

Tavoitteesta huolimatta tydmarkkinatuen maksutietojen perusteella huomattava osa tyo-
markkinatuen saajista oli vailla ammatillista koulutusta, ja alle 20-vuotiaista tydmarkkina-
tuen saajista perati noin 90 prosenttia oli ilman ammatillista koulutusta. Ammatilliseen
koulutukseen osallistumista myds keskeytettiin, ja oppilaitoksissa, joissa pohjakoulutus-
vaatimuksena on peruskoulun suorittaminen, keskeyttaneita oli 11 802. Naistd suurin osa
oli alle 20-vuotiaita. Arvioiden mukaan koulutuksen keskeyttamisten takana oli ilmeisesti
ainakin osittain tydmarkkinatuen ja opintojen aikaisten tukimuotojen tasoero.

Tilannekuvan perusteella arvioitiin, etta kieltdytymisen seurauksena annettavat karenssit
ja kahdeksan viikon ty6ssaoloehto eivat olleet tehokkaita keinoja ohjata nuoria hakeutu-
maan ammatilliseen peruskoulutukseen. Katsottiin, etta ammatilliseen peruskoulutukseen
ohjaamisen tulisi tapahtua ensisijaisesti muilla tavoilla kuin ty6ttdmyysturva- ja tydmarkki-
natukilain perusteella annettavilla karensseilla.

Hallituksen esityksessa HE 172/95 vp ehdotettiin muutoksia, joiden tavoitteena oli vah-
vistaa tydmarkkinatuen kohdentamista tyévoimapoliittisiin toimenpiteisiin osallistuville
henkildille sekd kannustaa valitsemaan tyo tai koulutus passiivisen toimeentuloturvan
saamisen sijaan. Tarkoituksena oli erityisesti poistaa ammattitaidon ja koulutuksen puuttu-
misesta johtuvaa nuorisotyottomyyttd. Etuuden kohdentamista koskeva tavoite todetaan
hallituksen esityksessa avoimesti; esityksen tavoitteena oli vaikuttaa siihen, etta tydmark-
kinatuki oli lain lyhyena voimassaoloaikana jo ehtinyt painottua pelkdstaan toimeentulo-
turvaksi sen sijasta, etta tydmarkkinatukea olisi — alkuperdiseen hallituksen esitykseen
sisaltyneen tarkoituksen mukaisesti — maksettu tydvoimapoliittisten toimenpiteiden
aikaisen toimeentulon turvaamiseksi.

Hallituksen esityksessa ehdotettiin, etta 17-19-vuotiailla, ammatillista koulutusta vailla
olevilla tydmarkkinatuen hakijoilla olisi oikeus tydmarkkinatukeen vain tyévoimapoliit-
tiseen toimenpiteeseen osallistumisen ajalta. Tydnhaun ajalta etuutta ei maksettaisi.
Samalla ammatillista koulutusta vailla oleville asetettavaa niin kutsuttua odotusaikaa
esitettiin pidennettavaksi kolmesta kuukaudesta viiteen kuukauteen.

Hallituksen esityksessa muutoksen arvioitiin koskevan 9 000 henkil6a. Edelleen hallituksen

esityksen mukaan ehdotettujen muutosten vuoksi tydmarkkinatuen ulkopuolelle jaaville
olisi pyritty turvaamaan joko koulutus- tai tyoharjoittelupaikka.
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Koska esityksen mukaan 18- ja 19-vuotiaille ei olisi kuitenkaan taattu padsya tydmarkkina-
tuen maksamisen mahdollistaviin tydvoimapoliittisiin toimenpiteisiin, perustuslaki-
valiokunta piti esitysta valtiosadantdoikeudellisesti ongelmallisena (PeVL 17/1995 vp).
Perustuslakivaliokunta katsoi, etta muutos olisi saattanut johtaa perustuslain vastaisesti
valiinputoajaryhman syntymiseen, vaikka tarkoituksena olikin samaan aikaan lisata olen-
naisesti koulutuksen tarjontaa ja tyoharjoittelupaikkojen maaraa. Hallitusmuodon 15 a §:n
2 momentin kannalta oli ensisijaisesti merkityksellistd, ettd nuori henkild voisi jaada tyo-
markkinatuen ulkopuolelle, jos han ei ole omasta halukkuudestaan huolimatta paassyt
osallistumaan koulutukseen tai muihin vastaaviin toimiin. Vanhempien elatusvelvollisuuden
vuoksi vastaava valtiosadntdoikeudellinen ongelma ei valiokunnan nakemyksen mukaan
koskenut 17-vuotiaita.

Eduskunta hyvaksyi hallituksen esityksen perustuslakivaliokunnan lausunto huomioiden
muutettuna niin, etta 18- ja 19-vuotiaiden kohdalla tydmarkkinatuen epaaminen tyon-
haun ajalta edellytti kieltaytymistd tai omaa passiivisuutta. Toisin sanoen ammatillista kou-
lutusta vailla oleva 18- tai 19-vuotias saattoi menettaa tydomarkkinatukioikeuden tyénhaun
ajalta, jos han ei hakenut ammatilliseen koulutukseen tai jos han ei hakeutunut tyévoima-
poliittiseen toimenpiteeseen tai kieltdytyi ndistd, eika hanella ollut esittda hyvaksyttavaa
syyta menettelylleen. Tydmarkkinatukea voitiin kuitenkin maksaa tyévoimapoliittisen
toimenpiteen ajalta sellaisellekin nuorelle, joka oli menettanyt oikeuden tydnhaun ajalta.

Odotusajan pidentamiseen perustuslakivaliokunta ei ottanut kantaa, ja silta osin esitys
hyvéaksyttiin muuttumattomana.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.1996 lailla L 1705/95. Muutoksen voimaan tulon jalkeen
arvioitiin, etta hallituksen esityksen HE 172/1995 tavoitteen mukaisesti kdytannossa kaikille,
joita tyomarkkinatukioikeuden rajoittaminen koski, oli tarjolla koulutus- tai muu aktiivinen
vaihtoehto.

6.1.2 Hallituksen esitys HE 75/1996 vp

Tyomarkkinatuen saajien maaraan vaikutti edelleen - lakiin tehdyista muutoksista huo-
limatta — 1990-luvun alkupuolella tapahtunut tyéttomien tydnhakijoiden maaran raju
kasvu'®, Vuoden 1996 maaliskuussa alle 25-vuotiaita tyottomia oli 66 727 henkila eli

104 HE 75/1996, s. 2/1l: M@ard nousi tydministerion tyottdmia tydnhakijoita koskevan tilaston mukaan
vuodesta 1990 vuoteen 1993 mennessa 100 000 tyottdman tasolta yli 500 000 ty6ttdmaan. Myos alle
25-vuotiaiden tydttdmien maara nousi vuosina 1990-1993 viisinkertaiseksi ja kesalld 1993 se ylitti
100 000 henkildn rajan. Vaikka tyottomyys oli kddntynyt laskuun, arvioitiin, ettd joukkotyottomyys
tulisi olemaan leimaa antava piirre koko vuosikymmenelle.
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noin 8 500 vdhemman kuin vuotta aikaisemmin. Nuorista tyottdmista 20-24-vuotiaita oli
52 862. Ammatillista koulutusta vailla olevien 18- ja 19-vuotiaiden nuorten tydmarkkina-
tukioikeuden muutoksen arvioitiin osoittaneen tyévoimapoliittisen toimivuutensa, silla
alle 20-vuotiaiden tyottdmien tydnhakijoiden osuus laski joulukuusta 1995 tammikuuhun
1996 lahes 9 000 henkil6lla, mika merkitsi lahes 36 prosentin laskua. Vuonna 1996 arvioi-
tiin, ettd kaikista tydmarkkinatukeen oikeutetuista noin 10 prosenttia osallistui tyvoima-
poliittisiin toimenpiteisiin. Samaan aikaan alle 20-vuotiaiden tyottdmien osallistuminen
tyOharjoitteluun nousi joulukuusta 1995 tammikuuhun 1996 yli 1 200 henkil6lla eli

17,3 prosenttia.

Vuoden 1996 alusta voimaan tulleella alle 20-vuotiaita koskevalla tydmarkkinatukioikeu-
den muutoksella ei kuitenkaan havaittu vaikutuksia ikdrajan ylittaneiden tilanteeseen.
Kaikista tydmarkkinatuen saajista ammatillista koulutusta vailla olevia oli edelleen huo-
mattava 0sa, ja noin puolet nuorista 20-24-vuotiaista tydmarkkinatuen saajista oli ilman
ammatillista koulutusta. Tydmarkkinatukioikeuden kohdentumiseen haluttiin yha vaikut-
taa tarkoituksena kohdentaa tydmarkkinatukea tydvoimapoliittisiin toimenpiteisiin osallis-
tuville henkildille ja kannustaa aiempaa laajempaan kohderyhmaan kuuluvia valitsemaan
tyo tai koulutus passiivisen toimeentulon tukemisen sijasta.

Hallituksen esityksessa HE 75/1996 vp ehdotettiin, ettd 20-24-vuotiailla ammatillista
koulutusta vailla olevilla henkil6illa tydmarkkinatukioikeus olisi riippuvainen aktiivisuudesta
tyon, koulutuksen, tyoharjoittelun, tydkokeilun, kuntoutuksen ja soveltuvat sosiaaliset

edut turvaavan koulutuksen suhteen. Tavoitteena oli poistaa ammattitaidon ja koulutuk-
sen puutteesta johtuvaa nuorisotyottomyytta. Moitittava menettely ja se, etta ikaryhmaan
kuuluva nuori ei hakeudu koulutukseen, merkitsisi tyottomyyden perusteella (eli tyon-
haun ajalta) maksettavan tydmarkkinatuen menettamista 25 ikdvuoteen saakka. Etuus-
oikeus palautuisi tata ennen vain, jos henkil6 valmistuisi ammattiin. Tydmarkkinatukea
voitaisiin kuitenkin maksaa tyévoimapoliittiseen toimenpiteeseen osallistumisen ajalta.

Hallituksen esityksessa arvioitiin, etta muutos koskisi keskimaarin 11 000 henkil6d. Samalla
kun tydmarkkinatukioikeutta esitettiin rajoitettavaksi, tuen ulkopuolelle jaaville pyrittaisiin
turvaamaan joko koulutuspaikka tai muu aktiivinen toimenpide. Hallituksen esityksessa
arvioitiin, etta vuosien 1996-1998 toteutetut ja esitettavat koulutuspaikkojen, oppisopi-
muspaikkojen ja tyoharjoitteluun kohdennettavat lisdykset vastaisivat tahan tarpeeseen.

Eduskunta hyvaksyi sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinndssa StVM 12/1996 vp esitetyn
mukaisesti ehdotetut lakimuutokset muuttumattomina. Sosiaali- ja terveysvaliokunta
yhtyi kuitenkin mietinndssaan erdisiin sivistysvaliokunnan ja tydasiainvaliokunnan lausun-
noissaan (SiVL 6/1996 vp ja TyVL 6/1996 vp) esittamiin huoliin muutoksen vaikutuksista.
Hallituksen esitykseen antamassaan vastauksessa EV 108/1996 vp eduskunta hyvaksyi
kolme lausumaa, jotka kuuluvat:
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1. Eduskunta edellyttad, ettd tydvoimatoimistoille taataan mahdollisuudet
antaa nuorille tavanomaista enemman yksilokohtaista neuvontaa ja ohjausta
koulutusvalinnoissaan tyotehtavia uudelleen suuntaamalla, koulutuksella ja
tarvittaessa lisdaresursseja varaamalla.

2. Eduskunta edellyttad, etta tyo- ja opetusministerion seka sosiaali- ja terveys-
ministerion on yhteistoiminnassa jdrjestettdva seuranta lainmuutoksen
vaikutuksista tyollisyyskoulutuksen laatuun, nuorten toimeentuloon ja
tyomarkkinoille sijoittumiseen.

3. Eduskunta edellyttad, etta kiirehditaan erityisesti alle 20-vuotiaiden opinto-
sosiaalisiin etuuksiin liittyvien epakohtien korjaamista.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.1997 lailla L 665/1996.

6.1.3 Hallituksen esitys HE 115/2002 vp ja hallituksen esitys
HE 225/2002 vp

Edelld kuvattuun tyottdomyysturvalain kokonaisuudistusta koskevaan hallituksen esityk-
seen HE 115/2002 vp sisaltyi ehdotus aiempaa vastaavaksi koulutukseen hakeutumista
koskevaksi velvoitteeks, joka koskisi alle 25-vuotiaita ammatillista koulutusta vailla olevia
tyomarkkinatuen hakijoita. Hallituksen esitykseen sisdltyi niin ikdan aiempaa vastaava
ehdotus ammatillista koulutusta vailla olevia koskevasta niin kutsutusta odotusajasta.

Ty6eldama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti lausunnossaan TyVL 20/2002 vp huomiota
nuorten tydmarkkinatuen saantia koskeviin edellytyksiin ja korosti, etta tydmarkkinatuen
epdaminen ei saa johtaa nuoren jadmiseen tyévoimatoimiston palvelujen ulkopuolelle.
Se ilmaisi kasityksenaan, etta vaikeasti tyollistyvien ja syrjdytymisvaarassa olevien seka
etnisiin vdahemmistdihin kuuluvien nuorten sijoittumista tydmarkkinoille ja koulutukseen
tulee tukea muun muassa edistamalld nuorten elaméanhallintataitoja ja vakinaistamalla
nuorten tyopajatoiminta, josta oli valiokunnan nakemyksen mukaan saatu hyvia
kokemuksia.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2003 lailla L 1290/2002.

Edelld kuvattuun hallituksen esitykseen HE 225/2002 vp sisaltyvien tyévoimapalvelui-
den kokonaisuudistusta koskevien ehdotusten osalta tydelama- ja tasa-arvovaliokunta
totesi mietinndssaan TyVM 10/2002 vp pitdvansa nuorisotyottomyytta tydttomyyden
kaikkien huolestuttavimpana muotona. Se toi esiin, ettd vaikeimmin hoidettavaan niin
sanottuun nuorisoty6ttdmyyden kovaan ytimeen arveltiin ajankohtaisesti kuuluvan
noin 15 000 nuorta. Valiokunta korosti, etta jokaisen nuoren yksil6lliseen urasuunnitte-
luun ja ohjaamiseen hanelle sopivaan koulutukseen, tydharjoitteluun tai muulle hanelle
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soveltuvalle tydllistymispolulle tulee suunnata riittavasti voimavaroja. Valiokunta esitti
tahan liittyvaa lausumaa. Eduskunnan vastaukseen EV 230/2002 vp sisaltyykin lausuma,
jonka mukaan "Eduskunta edellyttas, ettd tehostetaan toimenpiteita niin, ettd jokaiselle
alle 25-vuotiaalle tyottomalle tyonhakijalle etsitddn oma vayla kohti tyoeldmaa muun
muassa oppilaitosten, tydvoimatoimistojen, tydpajojen, kuntoutuksen ja yksilovalmen-
nuksen sekd nuorisotyon valineitd kayttamalla.”

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2003 lailla L 1295/2002.

6.1.4 Nuorten yhteiskuntatakuun kehittamisen ensimmainen vaihe

Vuodesta 2005 alkaen tyohallinnossa oli toteutettu nuorten yhteiskuntatakuuta. Nuorten
yhteiskuntatakuusta ei ollut saanndksia, vaan sita toteutettiin tarvittaessa yhteistyona
nuoriso-, sosiaali- ja terveystoimen kanssa. Tavoitteena oli, etta tydvoimatoimisto voisi
tarjota tyottomille nuorille viimeistadn kolmen kuukauden ty6ttdmyyden jalkeen tyol-
listymismahdollisuuden, joka voi olla my&s koulutus-, tydharjoittelu- tai tydpajapaikka.
Ammatillisen koulutuksen saaneet nuoret pyrittiin toimintamallissa saamaan pikaisesti
tyomarkkinoille, kun taas ammatillista koulutusta vailla olevat nuoret pyrittiin ohjaamaan
koulutuspaikkaan tai koulutukseen paasya tukeviin toimenpiteisiin.

Valtion vuoden 2008 talousarvioesitykseen otetuilla lisamaararahoilla tarkoitettiin toteu-
tettavan sellaisia kohdennettuja toimenpiteitd, joilla autettaisiin vaikeimmassa asemassa
olevia nuoria. Osana tata toimenpidekokonaisuutta ehdotettiin muutosta nuorten tyol-
listamisen tukemiseen. Tata hallituksen esityksessa HE 126/2007 vp ehdotettua muutosta
on kuvattu tarkemmin osiossa 6.4. Tahan hallituksen esitykseen antamassaan mietinndssa
TyVM 7/2007 vp tydelama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti kuitenkin huomiota nuorten
yhteiskuntatakuun vaikuttavuuteen yleisemmin. Valiokunta totesi, ettd vuoden 2004 jal-
keen nuorten ty6ttdmien keskimaardinen maara kuukaudessa oli vdhentynyt noin 35 000
nuoresta noin 27 000 nuoreen, mutta vuodesta 2005 alkaen tydhallinnossa toteutetun
nuorten yhteiskuntatakuun tarve ei kuitenkaan ollut vahentynyt. Valiokunta lausui, etta
"tehostettuja toimia tarvitaan erityisesti koulutuksen ja tydelaman ulkopuolella olevien
nuorten saavuttamiseksi ja sellaisten, koko maan kattavien moniammatillisten palvelujen
kehittdmiseksi, joilla pystytadn vastaamaan syrjaytymisuhan alaisten nuorten tarpeisiin”.'®

Valiokunta viittasi myOs saamaansa tuoreeseen tutkimukseen perustuvaan tietoon, jonka
mukaan noin puolet tydhallinnon edustajista arvioi, ettd nuorten yhteiskuntatakuu ei ole
toiminut niin, etta nuorille olisi pystytty tarjoamaan riittavasti toimenpiteitda maardajassa.

105 TyVM 7/2007 vp, s. 2/Il.
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Valiokunta piti tarkeand, etta yhteiskuntatakuun tavoite saavutetaan ja kaikille nuorille
tyottomille pystytaan tarjoamaan tyota, koulutusta, tydharjoittelua tai tydpajatoimin-
taa viimeistaan kolmen kuukauden ty6ttomyyden jalkeen. Se totesi, ettd tulokset ovat
sitd paremmat, mitd nopeammin nuoren palvelutarve kartoitetaan ja hdnen tarpeisiinsa
vastataan.

Edelleen valiokunta lausui budjettineuvottelussa kohdennettavaksi sovitusta 30,5 miljoo-
nan euron rahoituksesta, ja katsoi, etta vaikeimmassa asemassa oleville nuorille kohden-
nettuihin toimenpiteisiin suunnattuna varat palvelevat matalapalkkatuen laajentamista
paremmin nuorten tyollisyyden parantamista. Lisamadrarahoilla on tarkoitus lisata koh-
dennettuja toimenpiteita vaikeimmassa asemassa olevien nuorten auttamiseksi. Varat oli
suunniteltu kdytettavaksi palkkatukena nuorten rekrytoinnin helpottamiseen ja oppiso-
pimuskoulutuksen lisdadmiseen, ja niita oli tarkoitus ohjata tyopajatoimintaan ja erityisesti
tyOpajojen ja etsivan nuorisotyon tydparien yhteistydn kehittamiseen. Valiokunta piti
tarkedna, ettd 30,5 miljoonan euron maardraha ohjataan kokonaisuudessaan nuorten
syrjdytymisen ehkaisemista palveleviin tarkoituksiin ja madrarahojen tehokasta kayttoa ja
vaikutuksia seurataan.

Vuonna 2005 kdynnistyneen nuorten yhteiskuntatakuun vaikutuksia on arvioitu nuor-

ten tydmarkkina-aseman ja koulutukseen hakeutumisen osalta vuonna 2014 julkaistussa
tutkimuksessa'®. Tutkimuksessa arvioitiin my&s nuorten yhteiskuntatakuun vaikutuksia
nuorten syrjaytymisriskiin. Tutkimuksessa todettiin, etta yhteiskuntatakuun positiiviset vai-
kutukset tyollisyyteen jaivat hyvin vahaisiksi ja ne kohdistuivat ammatillisen koulutuksen
jo suorittaneisiin nuoriin. Aktivointitavoitteen osalta tutkimuksessa todettiin aktivoinnin
lisdayksen olleen kokonaisuutena tavoitteisiin ndhden vaatimatonta, ja etta lisdysta nopeu-
tumista tapahtui hieman koulutettujen nuorten osalta, mutta ilman ammatillista koulu-
tusta olevien nuorten aktivointi ei sen sijaan lisaantynyt merkittavasti. Itse asiassa, tulosten
perusteella, ennen yhteiskuntatakuun voimaan tuloa ammatillista koulutusta vailla olevat
nuoret vaikuttivat aloittaneen aktivointitoimenpiteessa varhemmin kuin sen voimaan
tulon jalkeen. Taman arvioitiin johtuvan siitd, etta jo ennen vuoden 2005 uudistusta
ammatillista koulutusta vailla olevien tydnhakijoiden kohdalla noudatettiin varhaisen akti-
voinnin periaatetta. Edelleen tutkimuksessa todettiin, ettd nuorten yhteiskuntatakuu itse
asiassa naytti lisanneen tyévoiman ulkopuolelle tapahtuneita siirtymia kouluttamattomien
nuorten keskuudessa, ja tulokset viittasivat siihen, ettd kyseiset nuoret eivat hakeutuneet
koulutukseen.

106 Hamaldinen ym. 2014.
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6.1.5 Nuorten yhteiskuntatakuun kehittamisen toinen vaihe

Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmassa hallitus sitoutui toteuttamaan nuorten yhteiskunta-
takuun vuoteen 2013 mennessa. Nuorten yhteiskuntatakuun toteuttamista varten ase-
tettiin tyo- ja elinkeinoministerion toimesta tydryhmd, jonka tavoitteena oli valmistella
esitykset, joilla toteutettaisiin ty6-, harjoittelu-, opiskelu, tydpaja- tai kuntoutuspaikan
tarjoaminen jokaiselle alle 25-vuotiaalle nuorelle ja alle 30-vuotiaalle vastavalmistuneelle
viimeistaan kolmen kuukauden kuluessa ty6ttomaksi joutumisesta. Tydéryhman tuli valmis-
tella esitykset myds ehdotusten budjettivaikutuksista'™ ja tavoitteen toteuttamisen edel-
lyttdmista saadosmuutoksista.

Tyéryhman véliraportti ehdotuksineen julkaistiin 15.3.2012.'% Kohderyhmaa tyoryhma
luonnehti raportin esipuheessa seuraavasti: "Suomessa on talld hetkella noin 110 000
20-29-vuotiasta nuorta, jolla ei ole perusasteen jdlkeista tutkintoa. Toisen asteen tutkin-
non puute on merkittavin yksittdinen tekija tydmarkkinoilta ja yhteiskunnasta syrjaytymi-
sessa. Yhteiskunnasta syrjaytyneitd, ilman toisen asteen tutkintoa olevia nuoria on noin
40 000, joista tdysin tilastojen ulkopuolisia "kadonneita” on noin 25 000. He muodostavat
syrjdytyneiden ns. "nuorten kovan ytimen’, koska he eivét ole koulutuksessa, tydelamédssa
tai edes tydonhakijoina.”'®®

Tyéryhma katsoi, ettd yhteiskuntatakuun pdaapainon on oltava ennaltaehkaisevissa toimissa.
Se pyrki tarjoamaan raportissaan ratkaisuja sosiaali- ja terveyspalveluiden seka koulutus-
paikkojen riittdvyyteen, koulutuksen kohtaanto-ongelmiin, oppilashuollon, opinto-
ohjauksen ja urasuunnittelutuen riittamattomyyteen sekd puutteisiin viranomaisten
vastuiden madrittelyssa.

Ty6ryhma jakoi tehtavansa kahteen osaan. Ensimmaisena painopisteena se esitti huo-
lehdittavaksi siitd, etta palveluverkosto toimii yhteiskuntatakuun piiriin tulevien uusien
nuorten osalta, jotta syrjdytyneiden ja syrjdytymisvaarassa olevien nuorten maara ei enaa
uusista ikdluokista kasva. Toisena painopisteena tyoryhma esitti ratkaisuja koskien niita
110 000 nuorta, jotka ovat vailla toisen asteen tutkintoa ja jotka ovat syrjaytymisen vaa-
ravyOhykkeelld. Tydryhma esitti, ettd nuorten yhteiskuntatakuuseen lisattdisiin koulut-
tamattomille 20-29-vuotiaille suunnattu nuorten aikuisten osaamisohjelma'. Nailla
keinoin tyoryhma katsoi paastavan vuonna 2016 normaalitilanteeseen, jossa nuorten pal-
veluverkosto toimii, eikd nuorissa aikuisissa ole laajassa mittakaavassa yhteiskunnalliseen

107 Yhteiskuntatakuun toimeenpanoon oli varattu 60 miljoonan euron vuotuinen maararaha.
108 Nuorten yhteiskuntatakuu 2012.
109 Nuorten yhteiskuntatakuu 2012, s. 2.

110 Tyéryhma esitti osaamisohjelman toteuttamiskaudeksi vuosia 2013-2016. Ohjelman kustannuk-
siksi se arvioi 27 miljoonaa euroa vuonna 2013 ja 52 miljoonaa euroa vuodessa vuosina 2014-2016.
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marginaaliin ajautuneita henkilGita. Se totesi kuitenkin, etta yhteiskuntatakuulle varatun
60 miljoonan euron madrarahan avulla ei kyeta ratkaisemaan toiseen painopistealueeseen
kuuluvien nuorten haasteita, ja ettd tehtavien investointien liséksi tarvitaan rakenteellisia
ratkaisuja ja tahtoa investoida nuoriin pitkalla aikavalilla.

Nuorten yhteiskuntatakuu, vuodesta 2013 alkaen nuorisotakuu, tuli voimaan 1.1.2013.
Nuorisotakuusta ei tdllakaan kertaa saadetty omaa lakia. Tyottomyysturvaan esitettiin
kuitenkin hallituksen esityksessa HE 134/2012 vp joitakin muutoksia, jotka liittyvat
nuorten yhteiskuntatakuun toteuttamiseen. Muutosten taustalla oli vuonna 2012 tehty
nuorten tydmarkkinatukioikeutta ja koulutukseen hakeutumista koskeva selvitys'’, jossa
padtehtava oli selvittaa alle 25-vuotiaiden koulutukseen hakeutumisvelvoitteen ohjaus-
vaikutukset ja tarkoituksenmukaisuus sekd mahdolliset muutostarpeet. Erityisesti tutki-
muksessa tuli selvittaa, lisaakoé hakeutumisvelvollisuus opintojen keskeyttamista ja miten
tyottomyysaikaisen tydmarkkinatuen menettaminen vaikuttaa nuorten ty6- ja elinkeino-
toimistojen palveluiden kdyttoon.'?

Tutkimuksessa todettiin, ettd ammatillisiin opintoihin hakeutumista tai jonkin tyollista-
vyytta edistavan suunnitelman laatimista ja noudattamista tydmarkkinatukioikeuden
edellytyksena voidaan perustella silld, ettd "kouluttautuminen epdilyksetta selvasti keski-
maarin parantaa nuorten tyollistyvyyttda Suomen nykyisilla tydmarkkinoilla” Edelleen
velvoitteita perusteltiin silld, etta "itsendisen toimeentulon hankkimista tukien varassa
eldmisen sijasta on nahddaksemme erityisesti nuorten kohdalla syytd kannustaa”.'"®

Tutkimuksessa ei saatu tukea vaitteelle, ettd velvoite hakea koulutukseen sindlldan lisdisi
aloitetun koulutuksen keskeyttamista.'* Kouluttautumisvelvoitteen arvioitiin kuitenkin
valillisesti voivan lisatd keskeyttamisid, silla jos velvoite lisda opintojen aloittamista, se
"ilmeisesti lisaa erityisesti niiden opiskelua, jotka eivat ole motivoituneita tai ovat epavar-
moja opintoalan ja ammatin valinnasta”.'”® Kyselytulosten mukaan sekd nuorten etta viran-
omaisten kokemus oli, ettd koulutukseen hakeutumisvelvoite ndyttaisi lisddvan lyhyella
tahtdimella opintoihin hakeutumista ja niiden aloittamista. Velvoite ei kuitenkaan edistaisi
tai nopeuttaisi tutkinnon suorittamista.''®

111 Aho ym. 2012.
112 Ahoym. 2012, s.5.
113 Ahoym. 2012, s. 259.

114 Aho ym. 2012, s. 256, myds " Rekisteriseurannasta ilmeneva mahdollinen poikkeus tdhan tulokseen
koskee kokonaisuuden kannalta pientd ryhmaa, mutta tilastollisesti ero muihin ryhmiin ei kuitenkaan
ollut merkitseva. Poikkeus koskee sellaisia vailla ylioppilastutkintoa olevia, jotka ovat tulleet hyvéksy-
tyksi koulutukseen, joka ei ollut heidan ensisijaisen toiveensa mukainen. Tahdn ryhméaan kuuluvat kes-
keyttavat muita useammin, jos olivat hakeneet kouluttautumisvelvoitteeseen liittyvan normin mukaan.”
115 Aho ym. 2012, s. 256.

116 Aho ym. 2012, s. 257.
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Tutkimuksen johtopaatoksissa tehtiin useita ehdotuksia hakuvelvoitteen kehittamiseksi.
Ehdotuksissa korostui nuoren yksil6llisen tilanteen ja kiinnostuksen kohteiden huomioi-
minen, sddnnosten yksinkertaistaminen ja muiden kuin yhteishaun piirissa olevien koulu-
tusvaihtoehtojen huomioiminen. Johtopaatoksissa todettiin myds, ettd nuoret tarvitsevat
aiempaa enemman tietoa ammattialoista, koulutusvaihtoehdoista ja koulutukseen hakeu-
tumisen velvoitteesta. Lisdksi todettiin, ettd oppilaitoksissa ja TE-toimistoissa tulee tarjota
enemman ohjausta nuorille. Vuonna 2011 lakisaateisiksi tulleiden nuorten ohjaus- ja
palveluverkostojen kehittdminen nostettiin esiin yhtena keinona parantaa ohjauksen ja
palveluiden kattavuutta.

Hallituksen esityksessa HE 134/2012 vp ehdotettiin, ettad alle 25-vuotiaiden ammatillista
koulutusta vailla olevien nuorten olisi tyottdmyysaikaisen tydttdomyysturvaoikeuden séi-
lyttddkseen haettava tutkintoon johtavaan ammatillisia valmiuksia antavaan koulutukseen
vain kevaan haussa. Syksyn yhteishakua koskevasta velvollisuudesta luovuttaisiin, silla
syksyn yhteishaussa olevien koulutuspaikkojen mdara on kevaan yhteishakuun verrattuna
pieni ja tarjonta voi olla paikkakuntakohtaisesti hyvinkin suppea. Kevdaan yhteishaussa
haettavien opiskelupaikkojen maaraa esitettiin rajattavaksi kolmesta paikasta kahteen
opiskelupaikkaan. Esityksessa todetaan, ettd usein nuorella on yksi tai kaksi selkeaa koulu-
tustoivetta, mutta kolmas hakuvaihtoehto valitaan satunnaisesti vain hakuvelvollisuuden
tayttamiseksi.

Lisaksi esityksessa ehdotettiin, etta nuoren yksilollinen tilanne huomioitaisiin hakuvelvoit-
teessa, silla hakuvaihtoehtojen rajaaminen yhteishaun piiriin kuuluviin opintoihin ei kaik-
kien nuorten kohdalla ole tarkoituksenmukaista. Esimerkiksi tydssaoppimispainotteinen
koulutus tai eldamanhallintaa ja opiskeluvalmiuksia parantavaan palveluun osallistuminen
voivat joissakin tilanteissa tukea nuoren tulevaa tyo6llistymista tai opiskelua, tai nuorella
voi olla selked suunnitelma hakeutumisesta ammatillisiin opintoihin, jotka eivat ole yhteis-
haun piirissa.

Hallituksen esityksessa ehdotettiin my0s, etta velvollisuus hakea tutkintoon johtavaan,
ammatillisia valmiuksia antavaan koulutukseen laajennettaisiin koskemaan ty6ttomyys-
paivdrahaa saavia ammatillista koulusta vailla olevia alle 25-vuotiaita nuoria.

Hakuvelvoitteen laiminlydnti johtaisi etuuden menetykseen syyslukukauden alusta lukien.

Ehdotettujen muutosten arvioitiin mahdollistavan tyo- ja elinkeinotoimistoille aiempaa
paremmat mahdollisuudet tarvittaessa tukea nuoren hakeutumista ammatillisia valmiuk-
sia antavaan koulutukseen tai ohjata nuorta muihin hanelle sopiviin eldmanhallintaa ja
tyOllistymista edistaviin palveluihin. Muutosten arvioitiin my0ds parantavan pitkalla tahtai-
melld nuorten tyollistymistd, koska ammatillisia valmiuksia antavan koulutuksen suoritta-
neet sijoittuvat paremmin tydomarkkinoille kuin koulutusta vailla olevat.
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Tybelama- ja tasa-arvovaliokunta katsoi lausunnossaan TyVL 20/2012 vp, etta tyo- ja elin-
keinotoimistojen henkildstoresursseja tulee suunnata erityisesti nuoriin niin, etta heidan
ammatti- ja uravalintaansa pystytaan tukemaan henkilokohtaisella ohjauksella ja neuvon-
nalla. Valiokunta myds piti saamiensa asiantuntijalausuntojen perusteella tarkeana, etta
velvoitteen vaikutuksista ja sanktioiden vaikuttavuudesta hankitaan lisaa tutkimustietoa ja
ettd hakuvelvoitteen laajennusta tyottomyyspaivarahaa saaviin harkitaan vasta, kun selvaa
tutkimusnayttoa hakuvelvoitteen hyodyllisyydesta on saatu.

Tyoelama- ja tasa-arvovaliokunta nosti lausunnossaan esiin suunnitteilla olleen opiskelija-
valintauudistuksen, jonka tarkoitus oli parantaa ensimmaista opiskelupaikkaansa hakevien
asemaa. Nuoret, jotka ovat noudattaneet hakuvelvoitetta turvatakseen toimeentulonsa

eli tyéttdmyysturvan saannin, voivat ensikertalaissaannon vuoksi joutua muita huonom-
paan asemaan pyrkiessaan toivomaansa opiskelupaikkaan. Valiokunta piti tallaisen tilan-
teen syntymista kohtuuttomana. Valiokunta pitikin valttamattémana, etta hakuvelvoitetta
koskevat sadannokset otetaan uudelleen kasiteltaviksi siind yhteydessd, kun opiskelijavalin-
tauudistuksesta paatetaan.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta totesi mietinndssaan StVM 25/2012 vp, etta se ei pida haku-
velvoitteen laajentamista ongelmattomana ja viittasi talta osin myos tydelama- ja tasa-arvo-
valiokunnan lausunnossa esitettyyn. Se ei kuitenkaan esittanyt ehdotettua sddnnosta
muutettavaksi.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2013 lailla L 1001/2012.7"7

6.1.6 Nuorten yhteiskuntatakuun kehittamisen kolmas vaihe

Paaministeri Sipilan hallituksen strategisen ohjelman toimintasuunnitelman''® kuudesta
karkihankkeesta yksi koski nuorisotakuun kehittamista yhteisdtakuun suuntaan. Ensim-
maisena yhteisétakuun toimenpiteena oli asettaa vastuu tukea tarvitsevasta nuoresta
yhdelle taholle ja etsivan nuorisotydn vahvistaminen. Nuorisotakuun hyvat kdytannot ja
hankkeet hyodynnetadn seka otetaan kdyttoon parhaat elementit laajentamalla ne valta-
kunnallisiksi. Yhden luukun palvelupisteita eli Ohjaamoita kehitetdan ja laajennetaan

117 Nuorisotakuuseen liittyivat myds 1.1.2014 voimaan tulleet lait L 482, 483 ja 484/2013, joilla suju-
voitettiin hakua yliopistojen ja ammattikorkeakoulujen tutkintoon johtavaan koulutukseen (yhteinen
valtakunnallinen yhteishaku) ja mahdollistettiin osan opiskelupaikoista varaaminen henkiléille, jotka
eivat ole aikaisemmin suorittaneet Suomen koulutusjarjestelman mukaista korkeakoulututkintoa tai
vastaanottaneet korkeakoulututkintoon johtavaa opiskelupaikkaa. Opiskelijavalintaa koskevan uudis-
tuksen toisen vaiheen voimaantulo oli 1.1.2015.

118 Toimintasuunnitelma strategisen hallitusohjelman karkihankkeiden ja reformien toimeen-
panemiseksi 2015-2019.
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Ohjaamopalvelupisteiden verkostoa. Palvelupisteet toimivat julkisen, yksityisen ja kolman-
nen sektorin yhteisty6lla. Ohjaamoja kehitetaan tyo- ja elinkeinoministerion, opetus- ja
kulttuuriministerion seka sosiaali- ja terveysministerion yhteistyona.

Toisena toimenpiteena oli koulutuspaikan takaaminen kaikille peruskoulun paattaville.
Kolmas toimenpide koski nuorten sosiaali- ja terveyspalveluiden ja nuorten mielenterveys-
palveluiden vahvistaminen ja kuntoutuspaikkojen takaaminen.

Neljas toimenpide koski tyonetsijatoiminnan vahvistamista ja nuorten palkkatuen ja
Sanssikortin kehittamista tydntekoon kannustavampaan suuntaan.

Nuorten yhteiskuntatakuulle myonnettiin Ohjaamo-toimintaan neljaksi vuodeksi vuotuinen
5 miljoonan euron lisdrahoitus (niin kutsuttu karkihankeraha) vuonna 2017, ja Ohjaamoiden
rahoituksessa hyddynnettiin Euroopan sosiaalirahaston (ESR) tydllisyytta edistavaa rahoi-
tusta vuosina 2014-2020. Kaiken kaikkiaan toimintaan ja sen kehittamiseen on suunnattu
yli 53 miljoonaa euroa julkista rahoitusta vuosina 2014-2021."° Ohjaamo-toimintaa
koskevassa valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisussa todetaan, etta
yhteisistd tavoitteista ja valtakunnallisista Ohjaamo-kriteereista huolimatta Ohjaamoiden
toimintatapa- ja organisoitumiserot eri Ohjaamoiden valilla ovat suuret. Edelleen kysei-
sessa tutkimuksessa todetaan, ettd etenkin vuoden 2018 alusta tapahtunut ESR-projektin
ja rahoituksen loppuminen johti monissa Ohjaamoissa toiminnan uudelleenorganisoitu-
miseen, jonka jaljilta uuden toimintamallin ja toimintatapojen rakentaminen on osin viela
kesken.'?®

Ty6- ja elinkeinoministeri® antoi tammikuussa 2013 linjaukset nuorisotakuun toteuttami-
sesta TE-hallinnossa.™' Linjauksissa todetaan, ettd nuorisotakuussa on keskeistda nuoren
palelutarpeen arvioiminen ensimmadisessa haastattelussa, nuoren yksiléllisten jatkosuun-
nitelmien tukeminen ja tyéllistymissuunnitelman laatiminen yhdessa nuoren kansa. Pal-
veluiden tarjoamisesta todetaan, ettd nuoren tydttomyyden pitkittymisen ehkdisemiseksi
palveluiden mahdollisimman pian tapahtuva tarjoaminen on keskeistd.'?

Nuorisotakuun toimeenpanon todettiin edellyttavan, etta 1) tyéttémien nuorten henkil6-
kohtainen palveluprosessi vastaa nuorisotakuun linjauksia, 2) ty6ttémien nuorten palvelut
organisoidaan selkeasti ja resursoidaan riittavasti TE-toimistossa, 3) TE-toimiston koko

palveluvalikoima otetaan tehokkaaseen kayttéon nuoren tilanteen parantamiseksi ja etta

119 Valtakari ym. 2020, s. 8.

120 Valtakari ym. 2020, s. 151.

121 Ty6- ja elinkeinoministerion linjaukset nuorisotakuun toteuttamisesta TE-hallinnossa 2013.

122 Ty6- ja elinkeinoministerion linjaukset nuorisotakuun toteuttamisesta TE-hallinnossa 2013, s. 3.
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4) yhteistyota nuorille palveluja tuottavien toimijoiden kanssa tiivistetaan. Lisaksi linjauk-
sissa todetaan, etta palvelujen ja toimenpiteiden tuloksellisuuden tehokas seuraaminen
kuuluu nuorisotakuun toimeenpanon edellytyksiin."> Nuorten palvelujen organisointia

ja resursointia koskien linjauksissa todetaan, ettd luottamuksellisen suhteen muodostu-
mista ja taman myota nuoren motivoitumista ja sitoutumista hanelle soveltuviin palvelui-
hin edistaa, jos tydton nuori voi asioida saman asiantuntijavirkailijan kanssa.'?* Edelleen
linjauksissa todetaan, etta TE-toimistojen tulee osallistua nuorille paleluja tuottavien toi-
mijoiden yhteistyéverkoston toimintaan ja paikkakunnalla nuorille tuotettavien palvelujen
yhteensovittamiseen.'?

6.1.7 Hallituksen esitys HE 162/2014 vp

Paaministeri Kataisen hallituksen rakennepoliittisen ohjelman'? perusteella nuorten haku-
velvoitetta koskevia saannoksia ehdotettiin tasmennettavaksi hallituksen esityksessa

HE 162/2014 vp. Vaikka varsinaisia hakeutumista koskevia edellytyksia ei esitetty muutet-
tavaksi, esityksessa ehdotettiin, ettd jos nuori on saanut opiskelupaikan ja ottanut sen
vastaan, hanen olisi aiemmasta poiketen aloitettava opinnot, ellei hanella ole patevaa
syyta siirtaa opiskelun aloittamista. Muutoksen tavoitteena oli ohjata nuoria tyottomyyden
sijasta opiskelun aloittamiseen.

Samassa yhteydessa ehdotettiin erditda muutoksia tyollistymista edistavaan palveluun
osallistumisen perusteella maksettavaan tyottomyysetuuteen. Tavoitteena oli turvata
palveluun osallistumisen jatkuvuus myoéntamalla tyottomyysetuus katkoitta, vaikka nuori
olisi jattanyt hakematta syyslukukaudella alkavaan koulutukseen.

Ty6eldama- ja tasa-arvovaliokunta kannatti mietinndssaan TyVM 9/2014 vp jalkimmaista
muutosehdotusta. Se totesi ensimmaisen ehdotuksen osalta pitdvansa nuorten ammatilli-
seen koulutukseen ohjaamista tarkedna ja katsoi, ettda ammatillinen koulutus on keskeista
nuoren tydllistymisen turvaamisessa. Se ei kuitenkaan pitanyt kevatlukukaudella alkavia
opintoja koskevaa ehdotusta tdysin ongelmattomana, vaan katsoi, ettd ehdotettu muutos
asettaa nuoret keskenaan eriarvoiseen asemaan sen perusteella, onko nuori hakeutunut

123 Ty6- ja elinkeinoministerion linjaukset nuorisotakuun toteuttamisesta TE-hallinnossa 2013, s. 4.
124 Ty6- ja elinkeinoministerion linjaukset nuorisotakuun toteuttamisesta TE-hallinnossa 2013, s. 10.
125 Ty®- ja elinkeinoministerion linjaukset nuorisotakuun toteuttamisesta TE-hallinnossa 2013, s. 13.

126 Rakennepoliittinen ohjelma talouden kasvuedellytysten vahvistamiseksi ja julkisen talouden kes-
tavyysvajeen umpeen kuromiseksi, 2013. Ohjelman tavoite oli vahvistaa talouden kasvuedellytyksia ja
kuroa umpeen julkisen talouden kestavyysvajetta. Ohjelma sisélsi laajan joukon keinoja naiden tavoit-
teiden toteuttamiseksi.
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kevatlukukaudella alkavaan koulutukseen vai ei. Valiokunta totesi myds, ettd “muutos saat-
taa taloudellisen tuen menettamisuhan vuoksi vahentaa vahavaraisten seka niiden nuorten
hakeutumista koulutukseen, joille sopivan alan I6ytyminen on vaikeaa"'”

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2015 lailla L 1347/2014.

6.2 (Osaava tyovoima

Ty6voimapoliittisesta aikuiskoulutuksesta ja koulutuksen ajalta maksettavasta etuudesta,
koulutustuesta, sdddettiin laissa tydvoimapoliittisesta aikuiskoulutuksesta (763/1990),
joka oli tullut voimaan vuoden 1991 alusta. Jarjestelma sisdlsi koulutuksen hankinnan ja
opiskelijoiden toimeentulon turvan. Koulutuksen sisaltd painottui melko lyhytkestoiseen
jatko- ja tdydennyskoulutukseen, ja varsinaisen ammatillisen peruskoulutuksen osuus tyo-
voimakoulutuksesta oli hieman yli 10 prosenttia.

Tyottomyyden kasvaessa 1990-luvun alussa tydvoimakoulutuksen volyymia nostettiin voi-
makkaasti. Koulutukseen paasi kuitenkin vain runsaat puolet koulutukseen hakeutuneista.
Olemassa olevat etuudet olivat tasoltaan tyottomyysturvaa matalampia, mika osaltaan
saattoi vaikuttaa kouluttautumishalukkuuteen. Etuuksien véliset erot vahvistivat yhteis-
kunnan taloudellisen tuen liiallista painottumista passiiviseen toimeentuloturvaan aktiivis-
ten tyollistymismahdollisuuksien parantamisen sijasta.'?®

Koulutustaustalla katsottiin 1990-luvun puolen vdlin jélkeen vallinneessa tydllisyystilan-
teessa ja muuttuvilla tydmarkkinoilla olevan selva yhteys riskiin joutua tyottdmaksi seka
tyottdmyyden kestoon. Ajankohtaisten tilastojen mukaan kaikista tyottomista tyonhaki-
joista yli puolelta puuttui ammatillinen peruskoulutus, ja jos tarkastelu rajattiin yhdenjak-
soisesti yli vuoden tyottdmana olleisiin, ammatillinen koulutus puuttui Iahes 70 prosentilta.
Myds muiden kuin nuorten kohdalla kiinnitettiin kuitenkin huomiota siihen, ettd osaavan
tyovoiman saatavuus tulisi varmistaa ajankohtaan, jossa tydmarkkinat alkavat jalleen
toimia normaalisti.

127 TyVM 9/2014 vp, s. 3/11.

128 HE 37/1997 vp, s. 8 todetaan, ettd "Omaehtoisen koulutuksen tarjonnan lisédminen on ollut
1990-luvulla osana hallituksen tyollisyytta edistavia toimenpideohjelmia, vuonna 1993 Koulutuksella
parempaan tyéllisyyteen ja vuosina 1994-1996 Vaihtoehto tyéttomyydelle. Molemmissa ohjelmissa
ongelmaksi muodostui opintotuen ja tyottdmyysturvan tasojen valinen ero. Kdytanndssa koulutus-
mahdollisuus voitiin tarjota vain niille tyottomille, jotka saattoivat valita tasoltaan alemman opintotuen
tyottdmyysturvan sijasta. Huomattavasti useammat joutuivat luopumaan kouluttautumissuunnitel-
mistaan, koska monesti opintotuen ja peruspaivarahankin valinen ero on niin suuri, ettd se muodostaa
tosiasiallisen esteen koulutukseen hakeutumiselle”
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Hallituksen esityksessa HE 215/1997 vp kuvataan hallituksen kannanottoja tyéttomien
ammatillisen koulutuksen aikaisen toimeentuloturvan ja yleisemmin aikuiskoulutuksen
toimeentuloturvan kehittamista koskeviin ehdotuksiin, joita oli tehty liittyen vuoden 1995
tuloratkaisuun, Suomen tyéllisyysohjelmaan vuosille 1996-1999 sisdltyviin ja sen edellyt-
tdmiin toimenpiteisiin'? seka kevaalld 1996 tehtyyn tyottomyysturvauudistusta koskevaan
paatokseen (26.4.1996 ja 8.5.1996), jonka mukaan “selvitetdan tyottdman henkilon oikeu-
teen saada ansioon suhteutettua paivarahaa vastaavaa toimeentuloturvaa ammatillisen
koulutuksen ajalta koskevan uudistuksen jatkamista vuonna 1998”3 Selvitystehtava oli
annettu valtioneuvoston kanslian toimesta kahdelle selvittajalle, maaherra Kalevi Kivistolle
ja johtaja Tuulikki Petdjaniemelle, joiden tuli vuoden 1996 loppuun mennessa tehda halli-
tuksen 8.5.1996 tekemassa paatoksessa tarkoitetut ehdotukset ja selvitykset.

Hallituksen esityksessa kuvataan selvittdjien 8.1.1997 luovuttamassa muistiossa ehdotta-
maa kolmevaiheista uudistusta, jonka ensimmainen vaihe koski pitkaaikaistyottomia
(pitkdaikaistyottdmien omaehtoisen opiskelun tuki, ns. koulutusvakuutus I).

Toisessa vaiheessa, vuonna 1998, tyottomien oikeutta saada tyottomyyspdivdrahan
tasoista toimeentuloturvaa omaehtoisen koulutuksen ajalta laajennettaisiin tietyin tyohis-
toriaa, tyottomyyden kestoa ja toimeentuloturvan maaraytymista koskevin ehdoin mui-
hinkin ty6ttomiin kuin pitkaaikaistyottomiin (tydttdman omaehtoisen koulutuksen tuki,
ns. koulutusvakuutus ).

Kolmannessa vaiheessa, vuonna 1999, selvittdjien ehdotuksen mukaan uudistus ulotettai-
siin myos tydstaan opintovapaalla oleviin kuitenkin siten, etta toimeentuloturva olisi talldin
tyottomyyspaivarahan tasoa alempi (aikuiskoulutustuki).™!

6.2.1 Hallituksen esitys HE 37/1997 vp

Hallituksen esityksessa HE 37/1997 vp ehdotettiin sdddettavaksi maardaikaisesti voi-
massa oleva laki pitkdaikaisty6ttdmien omaehtoisen opiskelun tukemisesta (koulutusva-
kuutus I). Tavoitteena oli tarjota pitkdaikaistyottomille aiempaa paremmat taloudelliset
mahdollisuudet osallistua pitkakestoiseen, omaehtoiseen, ammatillisia valmiuksia edista-
vaan koulutukseen, lisdtd motivaatiota koulutukseen osallistumiseen ja parantaa pitkaai-
kaistyottomien sijoittumista uudelleen tydmarkkinoille.

129 Suomen tyéllisyysohjelma 1996-1999: Ty6ttdmyyden puolittaminen, s. 17-18.
130 HE 215/1997 vp, s. 4-5.

131Koska aikuiskoulutustukijarjestelma koskee tydssa olevia henkilditd, siitd annettua hallituksen
esitysta ei kasitelld tassa katsauksessa.
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Muutos koski pitkdaikaistyottomid, jotka olivat toimineet tydmarkkinoilla palkkatydssa
tai yrittdjana vahintaan 12 vuotta koulutusta edeltdavan 18 vuoden aikana. Hallituksen
esityksessa arvioitiin, ettd tastda kohderyhmasta yli 50 prosentilta puuttui ammatillinen
peruskoulutus.

Koulutuksen tulisi olla padtoimista, tutkintoon johtavaa, laajuudeltaan vahintaan

20 opintoviikkoa ja edistaa ammatillisia valmiuksia. Erdissa tilanteissa my&s peruskoulun
tai lukion opintojen suorittamista voitaisiin tukea. Lisaksi esitettiin, etta etuuteen voisi olla
oikeus my0s suoritettaessa vahintdan 30 opintoviikon laajuista ammatillista lisékoulutusta
tai ammattikorkeakouluissa ja yliopistoissa jarjestettavia erikoistumisopintoja. Naiden
koulutusvaihtoehtojen osalta kestoa koskeva minimiehto lyheni eduskuntakasittelyssa

20 viikkoon.'?

Etuus ehdotettiin maksettavaksi tyottomyyspdivarahan tai tydmarkkinatuen tasoisena,
ja sitd voitaisiin maksaa enintadn kahden vuoden ajan. Koulutustueksi nimetty etuus ei
kuluttaisi tydttdmyysturvan enimmadisaikaa.

Hallituksen esityksessa arvioitiin, etta perusasteen (seka peruskoulu ettad kansakoulu)
varassa olevilla pitkadaikaistyottomilla kynnys lahtea pitkaaikaiseen koulutukseen olisi
korkea, jos samalla ei olisi olemassa varmuutta valittémista ja konkreettisista tydomahdolli-
suuksista koulutuksen jalkeen. Tamdn vuoksi tydministerio varautui madrarahojensa koh-
dentamisessa tyo0llisyyslain ja tyollisyysasetuksen mukaisesti jarjestamaan ammatillisesti
eriytynytta koulutusta vailla olleelle, ammatillisen perustutkinnon suorittaneelle tydnteko-
mahdollisuuden tyollistamistuella.

Hallituksen esityksessa koulutukseen osallistuvien maardksi arvioitiin yhteensa noin 8 000
henkil64, joista valtaosan arvioitiin saavan ansiosidonnaista koulutustukea. Koulutuksen
keskimaardiseksi kestoksi arvioitiin yhdeksan kuukautta. Vuoden 1997 talousarviossa pit-
kaaikaistyottomien omaehtoisen koulutuksen toimeentuloturvaan kohdennettiin 300 mil-
joonaa markkaa. Taman lisaksi soveltuvaa koulutustarjontaa lisattiin valtioneuvoston

18 paivana lokakuuta 1995 paattaman tyollisyysohjelman'® mukaisesti noin 10 000 vuo-
tuisella koulutuspaikalla. Koulutuspaikkojen lisdykseen oli valtion talousarviossa vuodelle
1997 varattu 337 miljoonaa markkaa.

132 TyVM 8/1007 vp, s. 3/Il: "Nimenomaan aikuisille tarkoitettu ammatillinen ja ammatillisesti suun-
tautunut koulutus on yleisesti jarjestetty vahintdan 20 opintoviikon, eli noin lukukauden, pituisiksi
jaksoiksi, ja koulutusjaksojen nopea uudelleen jarjestaminen aiheuttaa oppilaitoksille vaikeuksia.
Ehdotettu 30 opintoviikon edellytys rajoittaisi koulutustukeen oikeuttavaa opintotarjontaa ja vahen-
taisi tuen saajien maaraa. Valiokunta katsoo, ettei pitkdaikaistyottomalle, joka tarvitsee ammatillista
lisdkoulutusta, ole syyta asettaa liian korkeaa kynnysté opintojen aloittamiselle.”

133 Suomen tyéllisyysohjelma 1996—1999: Ty6ttdmyyden puolittaminen, s. 17.
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Eduskunnan vastauksessa EV 100/1997 vp hyvaksyttiin lausuma, joka kuuluu: "Eduskunta
edellyttaa, etta hallitus ryhtyy kiireellisesti valmistelemaan esitysta tyottomyysturva- seka
opinto- ja koulutustukijdrjestelmien kokonaisuudistukseksi siten, etta jarjestelma kokonai-
suudessaan kannustaa omaehtoiseen opiskeluun ja ammatillisten valmiuksien kehittami-
seen seka vahvistaa tyollistymisedellytyksia.”

Muutokset tulivat voimaan 1.8.1997 lailla L 709/1997. Kyse oli madraaikaisesta laista, jonka
perusteella etuutta voitiin maksaa 31.12.1999 asti.

6.2.2 Hallituksen esitys HE 215/1997 vp

Hallituksen esityksessa HE 215/1997 vp ehdotettiin, etta tyottomalle sadadettaisiin
oikeus hanen tyottdmyysturvansa (ansioon suhteutettu tyottomyyspaivaraha, peruspaiva-
raha, tdysimaardinen tydmarkkinatuki) tasoiseen toimeentuloon omaehtoisen koulutuksen
aikana (koulutusvakuutus Il). Ehdotetun tuen nimi olisi koulutuspdivdraha. Koulutuspaiva-
rahaa maksettaisiin tyottomille, jotka hakeutuisivat ja paasisivat omaehtoisen koulutuk-
seen. Tama tarkoitti sitd, ettd koulutukseen haettiin oppilaitosten normaalissa haussa.
Lisaksi edellytettiin, ettd tyottomalla olisi ennen koulutuksen alkamista 10 vuoden tyo-
historia 15 edellisen vuoden aikana.

Esityksen mukaan koulutuspdivarahan myontaminen edellyttaisi, etta koulutusta edeltaisi
vahintdan 86 tdyden tyottomyyspaivarahapaivan eli neljan kuukauden mittainen tyotto-
myysjakso. Tatad perusteltiin esityksessa kahdella syylla. Ensinnakin esityksessa todettiin,
ettd tyottéman mahdollisuudet tydllistya selvidvat useimmiten tydttomyyden alkukuu-
kausina ja suoraan ty6llistymisen mahdollisuudet ovat talléin myds suurimmillaan. Tasta
syystd, vaikka ehdotus oli sindnsa vastakkainen ehdotetun jarjestelman aktiivisia toimen-
piteitd tukevan peruslinjauksen kanssa, tydttdmyysajan edellyttaminen oli olennainen osa
ehdotusta.

Toiseksi tydttdman koulutuspaivaraha olisi tasoltaan olennaisesti parempi kuin opintotuki.
Esityksessa arvioitiin, etta koulutuspdivarahan myéntaminen ilman tyéttémyyden vahim-
maiskestoa voisi johtaa keinotteluun ja jarjestelman hyvaksikdyttoon yleisen opintotuen
sijasta. Naiden tilanteiden valttdminen toimi perusteluna ty6ttdmyysedellytykselle.

Koulutuspaivarahan edellytyksena olevan koulutuksen tulisi olla paatoimista, tutkintoon
johtavaa ammatillista koulutusta, joka on laajuudeltaan vahintdan 20 opintoviikkoa. Mah-
dollista olisi my0s jatkaa alempaan ja ylempaan korkeakoulututkintoon johtavia opintoja,
jotka ovat jadneet kesken ennen ty6ttomyyttd. Kyseeseen tulisi myds vahintdan 20 opinto-
viikon laajuinen ammatillinen lisdkoulutus seka ammattikorkeakouluissa ja yliopistoissa
jarjestetyt vastaavan laajuiset erikoistumisopinnot.
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Koulutuspadivarahan enimmadiskesto olisi enintadn 500 maksupaivaa, ja tydttdmyysehdon
vuoksi koulutuspaivarahan ja tyottomyyspaivarahan yhteenlaskettu enimmaiskesto olisi
586 paivaa.

Hallituksen esityksessa arvioitiin, etta vuonna 1998 noin 6 600 ja vuonna 1999 noin

11 000 koulutuksen aloittavaa henkilda olisi oikeutettu koulutuspaivarahaan. Esityksessa
todetaan, ettd soveltuvaa koulutustarjontaa oli vuosille 1997-1999 lisatty valtioneuvoston
18 paivana lokakuuta 1995 paattaman tyollisyysohjelman'* mukaisesti noin 10 000 vuo-
tuisella koulutuspaikalla. Naiden koulutuspaikkojen rahoitukseen oli valtion talousarvioon
vuosille 1998 ja 1999 tarkoituksena varata opetusministerion padluokkaan 337 miljoonaa
markkaa. Edelld selostettujen laskentaoletusten perusteella koulutustarjonnan lisdys
kattaisi kysynnadn lisdyksen vuosina 1997-1999.

Laki tyottémien omaehtoisen opiskelun tukemisesta tuli voimaan 1.1.1998 lailla
L 1402/1997.

6.2.3 Hallituksen esitykset HE 88/1997 vp ja HE 178/1997 vp

Pitkaan tyottdoman olleiden kannustamista tyollistymistadn edistéaviin toimenpiteisiin
koski myo6s hallituksen esitys HE 88/1997 vp jossa erdiden merkitykseltadan teknisempien
ehdotusten lisdksi ehdotettiin muutosta tydmarkkinatuen tarveharkintaan. Voimassa olleen
lain perusteella tydmarkkinatuen tarveharkintaa ei sovellettu 180 ensimmaisen maksu-
paivan ajalta tilanteessa, jossa henkil6 on saanut tyottomyyspdivdarahaa enimmaisajan.
Tyévoimapoliittisen toimenpiteen ajalta maksettu tyomarkkinatuki kulutti naita 180 maksu-
paivad. Taman arvioitiin nostavan kynnysta toimenpiteisiin hakeutumiseen. Tdaman vuoksi
ehdotettiin, etta kyseiseen 180 pdivaan luettaisiin vain pdivat, joilta tydomarkkinatukea on
maksettu tyottdmyyden perusteella. Samalla, asetustasolla, paatettiin valjentaa tydharjoit-
telun enimmaisaikaa, joka oli 12 kuukautta. Enimmaisaika saattoi estaa osallistumisen tyo-
harjoittelua seuraaviin tydvoimapoliittisiin toimenpiteisiin.

Esitykselle arvioitiin vahaiset taloudelliset vaikutukset.

Muutos tuli voimaan 1.8.1997 lailla L681/1997.

134 Suomen tyéllisyysohjelma 1996-1999: Ty6ttdmyyden puolittaminen. Ammatillista koulutusta
koskevat linjaukset s. 17-18.
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Tyoévoimapoliittisena toimenpiteenad tydharjoittelu rinnastui sisalloltdan tydkokeiluun,
mutta tyokokeilusta poiketen osallistujalle ei korvattu yllapitokustannuksia. Tydvoima-
poliittisen jarjestelman uudistamisen yhteydessa oli arvioitu keinoja, joilla voitaisiin edis-
taa tyomarkkinatukea saavien pitkdaikaistyottomien hakeutumista tyoharjoitteluun oman
osaamisen kehittamiseksi. Katsottiin, etta tarkoituksenmukaista olisi, etta tyémarkkina-
tuen saajan ylimaaraisia kustannuksia korvataan aktiivisten toimenpiteiden ajalta yhte-
ndisin perustein riippumatta siitd, mihin toimenpiteeseen han osallistuu. Taman vuoksi
hallituksen esityksessa HE 178/1997 vp ty6voimapoliittisen jarjestelman uudistamiseen
liittyvaksi lainsadadanndksi esitettiin, ettd tydmarkkinatuella tyoharjoitteluun osallistu-
valle vahintaan 500 paivaa tyottomana olleelle ryhdyttdisiin maksamaan yllapitokor-
vausta matka- ja ateriointikustannuksiin samoin perustein kuin tyévoimakoulutukseen
osallistuvalle.

Hallituksen esityksessa muutoksesta arvioitiin aiheutuvan 23 miljoonan markan lisakus-
tannus tydmarkkinatukimenoihin.

Muutos tuli voimaan 1.1.1998 lailla L 1354/1997.

6.2.4 Hallituksen esitys HE 225/2002 vp

Tyoévoimapolitiikan kokonaisuudistusta koskevassa hallituksen esityksessa HE 225/2002 vp
todetaan, ettd yleisend koulutushankintojen lahtdkohtana oli ollut, ettd monesti tyon-
hakijoilta puuttui sellaista osaamista, jonka puute on esteena tyémarkkinoille sijoittumi-
selle. Esityksessa ehdotettiin koulutuksen hankintaa laajennettavaksi niin, etta jatkossa
tyovoimapoliittisena aikuiskoulutuksena olisi mahdollista hankkia my&s korkeakoulu-
tutkintoja (yliopisto- ja ammattikorkeakoulututkinnot) ja lukio-opintoja olisi mahdollista
hankkia'**. Muutoksen tarkoituksena oli, etta tydvoimapoliittisena aikuiskoulutuksena voi-
taisiin hankkia aiempaa koulutusta taydentavaa koulutusta, jonka tavoitteena on nostaa
koulutusjdrjestelman muutoksen vuoksi vanhentunut vahintaan opistotasoinen koulutus
ammattikorkeakoulutasoiseksi, saattaa kesken jaaneet korkeakouluopinnot paatokseen tai
tdydentaa tyonhakijan nykyistd osaamista sellaisilla korkeakouluopinnoilla, jotka edistavat
tyonhakijan tyollistymista.

Lukio-opintoja hankittaisiin sen sijaan vain poikkeustilanteissa, kun puuttuva suoritus tai
aikaisempien opintojen heikko opintomenestys olisi iimeisesti esteena varsinaisen amma-
tillisen koulutuksen suorittamiselle.

135 Nama koulutukset oli suljettu pois tydvoimakoulutuksena hankittavista koulutuksista vuoden
1993 alussa voimaan tulleessa tydvoimakoulutuksesta annetun lain muutoksessa.
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Esityksen vaikutusarvioissa todetaan, etta tyottdmien tydnhakijoiden joukossa on kou-
lutustarvetta esityksessa ehdotettaviin korkea-asteen opintoihin. Arvio oli, etta alkuvai-
heessa koulutuksen kysynta olisi noin 2 000-3 000 henkilda ja jatkossa koulutustarpeen
arvioitiin olevan noin 1 500-2 000 henkil®a vuosittain. Koska tyvoimapoliittisen aikuis-
koulutuksen hankinnat suoritetaan tarkoitukseen valtion talousarviossa olevien maara-
rahojen puitteissa, hankintamenettelyyn ehdotetuilla muutoksilla ei olisi taloudellisia
vaikutuksia.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti lausunnossaan PeVL 47/2002 vp huomiota siihen, etta
mahdollisuudet tarjota tydvoimapoliittista aikuiskoulutusta jaavat lakiehdotuksessa
edelleen riippumaan valtion talousarvion maararahoista. Se toteaa, ettei perustuslaista
aiheudu estetta tallaiselle ratkaisulle. Valiokunta tdhdensi kuitenkin perustuslaista joh-
tuvan lainsaatajalle yleinen velvollisuus huolehtia siitd, etta lain mukainen koulutus-
jarjestelma turvaa tosiasiallisen mahdollisuuden tyéllistavaan koulutukseen sellaiselle
tyokykyiselle ja tyohaluiselle, joka on koulutuksen puutteen vuoksi jaanyt pitkahkoksi
ajaksi tyottomaksi. Se totesi, etta mydskaan eduskunta ei voi sivuuttaa tallaista julki-
sen vallan velvoitetta paattdessaan valtion talousarviosta, ja ettd sama velvoite puoles-
taan muuntuu sdanndsten soveltamisvaiheessa perusoikeusmyodnteisen laintulkinnan
periaatteeksi.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota perustuslain 18 §:n 2 momenttiin, joka sisaltda
julkiseen valtaan kohdistuvat edistamisvelvollisuudet. Julkisen vallan toimeksiantoteh-
tévana on tyollisyyden edistdaminen ja pyrkimys turvata jokaiselle oikeus tydhon. Taman
perustuslainkohdan mukaan oikeudesta tyollistavaan koulutukseen saadetdan lailla.

Muutos tuli voimaan 1.1.2003 lailla L 1295/2002.

6.2.5 Hallituksen esitys HE 130/2005 vp

Muutosturvaa koskevan lainsaadannon saatamisen yhteydessa vuonna 2005 eduskunta
hyvaksyi tydelama- ja tasa-arvovaliokunnan ehdotuksesta lausuman, jossa edellytettiin
hallituksen selvittavan mahdollisuudet ottaa omaehtoinen koulutus tyéllistymisohjelma-
lisadn™¢ oikeuttavien toimenpiteiden joukkoon ja poistaa koulutuspdivdarahan saamiseen
liittyva 86 paivan tyottomyysedellytys. Hallituksen esityksessa HE 130/2005 vp ehdo-
tettiin, etta tyottomyysedellytys lyhennettdisiin 65 pdivaan, ja etta tyottomyysedellytysta
ei sovellettaisi hakijaan, jonka aloittama tai jatkama ammatillisia valmiuksia edistava

136 Tyottomyysetuuteen maksettava korotusosa.

66



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:3

koulutus sisaltyy tyollistymisohjelmaan. Muutoksesta antamassaan lausunnossa
TyVL 13/2005 vp valiokunta piti tarkedna, etta hallitus jatkaa ponnisteluja tyottomyys-
edellytyksen lyhentamiseksi tai poistamiseksi kokonaan.

Muutos tuli voimaan 1.1.2006 lailla L 1180/2005.

6.2.6 Hallituksen esitys HE 165/2008 vp

Vuonna 2008 kasittelyyn nousi muutosten hallinta tyo- ja elinkeinopolitiikan toimeen-
panossa. Hallituksen esityksessa HE 165/2008 vp ehdotettiin, ettd tydvoimatoimikunnat
muutettaisiin tyollisyyden edistamistoimikunniksi, joiden tehtdvéksi lisattaisiin aiempaa
vahvemmin rooli tydvoiman saatavuuden turvaamisessa ja tyollisyyden parantamisessa.
Taustalla oli tydmarkkinoiden keskusjarjestdjen 11 paivana huhtikuuta 2007 antama ty6-
markkinoiden toimivuutta koskeva yhteinen kannanotto alueellisesta ennakoinnista ja esiin
noussut tarve aiempaa laaja-alaisemmin ja paikallistason toimijoiden asiantuntemusta
hyodyntden tarkastella asiakokonaisuuksia, jotka liittyvat tydmarkkinoilla tapahtuviin
globalisaatiosta, muista rakennemuutoksista ja suhdannetilanteesta johtuviin muutoksiin,
tyOvoiman saatavuuden turvaamiseen ja tyollisyyden parantamiseen.

Tybelama- ja tasa-arvovaliokunta totesi mietinndssaan TyVM 11/2008 vp, etta tydmark-
kinoiden muutosten ennakointia ja hallintaa voidaan parantaa kokoamalla yhteen eri
tahoilla olevaa asiantuntemusta, tiivistamalla yhteistyota ja kdymalla sdanndllista, luotta-
muksellista ndkemysten vaihtoa.

Muutos tuli voimaan 1.1.2009 laeilla L 1052/2008, 1053/2008 ja 1054/2008.

6.2.7 Hallituksen esitys HE 49/2009 vp

Niin kutsuttu tyottomyysehto oli ollut kiinted osa koulutuspdivarahajarjestelmaa siita saa-
tamisesta alkaen. Finanssikriisista seuranneen taantuman takia tyottomaksi jadvien tyol-
listymisen edistamiseksi ja koulutukseen osallistumisen mahdollisuuksien parantamiseksi
hallituksen esityksessa HE 49/2009 vp ehdotettiin luovuttavaksi tydttdmyysehdosta.
Tasta seuraisi, etta koulutuspdivdrahaa voitaisiin maksaa heti omavastuuajan jalkeen
ilman, ettd henkilon olisi tullut saada koulutusta edeltavan 12 kuukauden aikana ty6tto-
myyspaivarahaa tai tydmarkkinatukea vahintaan 65 paivalta.
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Samalla ehdotettiin, ettd koulutuspdivarahan saamisen ehtona olisi jatkossa, ettd koulu-
tuksesta on sovittu tydnhakusuunnitelmassa tai tyollistymisohjelmassa. Hallituksen esi-
tyksen mukaan nama ehdotetut muutokset olivat samasuuntaisia kuin SATA-komitean'’
tyovoimapoliittista aikuiskoulutustukea ja koulutuspaivdrahaa koskevat linjaukset, jotka
oli tarkoitus toteuttaa vuoden 2010 alusta lukien.

Ehdotuksella ei arvioitu olevan kustannusvaikutuksia, silld jos tydnhakijalle ei makset-
taisi koulutuspaivarahaa, han saisi sen sijaan tyottomyysetuutta. Esityksessa ei arvioitu,
missd madrin ehdotetut muutokset voisivat vaikuttaa tydmarkkinatuen saajiin edistamalla
nopeaa koulutukseen osallistumista my0s sellaisten tydmarkkinatuen saajien kohdalla,
joilla tydmarkkinatukea ei edelld tyottomyyspdivarahan enimmaismaksuajan tayttyminen.
Siind ei my6skaan arvioitu ehdotetusta uudesta tehtavasta (koulutuksen sisallyttaminen
tyollistymissuunnitelmaan) tydvoimaviranomaiselle aiheutuvien uusien tehtavien vaiku-
tusta tyo- ja elinkeinotoimistojen tydmaaraan. Tyoelama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti
mietinndssdan TyVM 7/2009 vp tahan huomiota. Uudesta tehtdvasta ei seurannut muu-
toksia mydskaan palveluprosessia koskevaan lainsaadantoon.

Muutokset koulutuspadivarahan ehtoihin tulivat voimaan 1.7.2009 lailla L 472/2009.

6.2.8 Hallituksen esitykset 178/2009 vp ja 179/2009 vp

Osaamisen kehittamisen palveluita tarkasteltiin seuraavan kerran SATA-komitean
linjausten toteuttamisen yhteydessa. Hallituksen esityksissa HE 178/2009 vp ja

HE 179/2009 vp ehdotettiin uudistettavaksi tydttéman tydvoimapoliittisen aikuiskoulu-
tuksen ja tyottdman omaehtoisen opiskelun aikaista toimeentuloa. Kahden hallituksen
esityksen muodostaman kokonaisuuden taustalla oli huoli osaavan tyévoiman pulasta ja
halu kannustaa ty6ttémia kouluttautumaan. Osaavan tydvoiman saatavuuden varmista-
miseksi ehdotettiin parannettavaksi kannusteita, joilla tuetaan tydnhakijaa hakeutumaan
tyollistymista edistaviin toimiin.

Esityksessa HE 178/2009 vp ehdotettiin, etta tydvoimapoliittiseen aikuiskoulutukseen
osallistuvalle maksettavaa tyévoimapoliittista aikuiskoulutustukea koskevat saannok-
set kumottaisiin, ja ettd tyottomyysetuudella tuettavasta tyonhakijan omaehtoisesta

137 Sosiaaliturvan uudistamiskomitea eli SATA-komitea oli padministeri Vanhasen Il hallituksen ohjel-
man perusteella toiminut komitea, jonka valtioneuvosto asetti kesdakuussa 2007 valmistelemaan sosiaali-
turvan uudistamista. Komitean tehtdvana oli hallitusohjelman mukaisesti laatia ehdotus sosiaaliturvan
kokonaisuudistuksesta laatimalla ehdotus riittavasta perusturvasta, aktiivivaihtoehtoja korostavasta
ansioturvasta, kannustavuuden parantamisesta, sosiaaliturvan selkeyttamisesta ja sosiaaliturvan
kestavyyden varmistamisesta.
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opiskelusta annettuja sddnnoksid uudistettaisiin. Tavoitteena oli, ettd kummankin osaa-
misen kehittamisen palvelun ajalta voitaisiin maksaa tyottomyysetuutta ja lisaksi yllapito-
korvausta aiemman tydvoimapoliittisen aikuiskoulutustuen ja koulutuspdivarahan sijasta.
Nama osaamisen kehittamisen palvelun ajalta maksettavaa etuutta koskevat ehdotuk-
set sisaltyivat hallituksen esitykseen HE 179/2009 vp, jossa ehdotettiin, ettda omaehtoiseen
koulutukseen osallistumisen ehtona olevasta 10 vuoden tydhistoriavaatimuksesta luo-
vuttaisiin. Lisdksi ehdotettiin, etta jatkossa tyovoimapoliittisen aikuiskoulutuksen ajalta
maksettava etuus, ehdotuksen mukaan tyottomyysetuus, laskettaisiin mukaan ty6tto-
myyspaivarahan 500 pdivan enimmadisaikaan.

Tyo6ttomyyspaivarahan saajille tydelamavalmennuksen ajalta maksettavaa toimeentu-

lon turvaa uudistettaisiin. Esitykseen sisaltyi ehdotus erillisen korotusosan maksamisesta
tyottomyysetuuden ja yllapitokorvauksen lisaksi silloin, kun ty6ton osallistuu tyollisty-
mista edistavaan palveluun tydvoimapoliittinen aikuiskoulutus ja omaehtoinen opiskelu
mukaan lukien. Korotusosaa maksettaisiin enintddn 200 paivalta. Tama esitys koskisi myos
tyomarkkinatuen saajia.

Erityisesti hallituksen esityksessa HE 178/2009 vp arvioitiin, miten osaamisen hankkimi-
seen kohdennetulla taloudellisella tuella on mahdollista ratkaista osaavan tydvoiman saa-
tavuutta koskevia haasteita, joita ennakoitiin syntyvan taantuman jalkeisilla 2010-luvun
tyomarkkinoilla. Esityksessa todettiin tyollisten koulutustason olevan selvasti korkeampi
kuin tyottomien. Tilastokeskuksen tydvoimatutkimuksen mukaan vuonna 2005 tyollisista
noin 80 prosentilla oli perusasteen jalkeinen tutkinto, kun ty6ttémilla vastaava osuus oli
66 prosenttia. Tyonvalitystilaston tietojen perusteella heindkuun 2009 lopussa kaikista
tyottomista tyonhakijoista 33 prosentilla oli vain perusasteen koulutus, ja pitkdaikaistyot-
tomilla vain perusasteen koulutus oli perati 44 prosentilla. Vaikka erityyppiseen aikuis-
koulutukseen osallistui noin 52 prosenttia tyoikdisesta vaestostd, mika tarkoitti vuosittain
lahes 1,7 miljoonaa henkil6a, tydikaisten koulutukseen osallistuminen ei ollut kaikki aikui-
sikaiset vdestdoryhmat tasapuolisesti kattavaa. Tama johtui siitd, ettd padosa opiskelusta oli
tyOhon tai ammattiin liittyvaa koulutusta, ja merkittava osa tapahtui tydnantajan jarjesta-
mana henkilostokoulutuksena. Hallituksen esityksessa todetaan, etta "Aikuiskoulutukseen
osallistuvat vahiten alhaisen pohjakoulutuksen omaavat, pienten yritysten henkil6sto ja
yrittajat, tyottomat, epatyypillisissa tydsuhteissa olevat, maaseudun vaestd, miehet ja

yli 55-vuotiaat”.

Hallituksen esityksessa todetaan, etta opiskelumahdollisuuksia pyritaan lisadamaan kehit-
tamalla opiskelun aikaisia etuuksia ja yksinkertaistamalla tukijarjestelmia. Esityksessa
pidettiin tarkedna, etta aikuisten opintojen aikainen toimeentulo turvaa opintojen aikai-
sen taloudellisen ja sosiaalisen hyvinvoinnin ja kannustaa kaikkien vaestoryhmien osaa-
misen kehittamiseen kuitenkin niin, ettd samalla valtetdan pitkia tydsta poissaolojaksoja.
Toimeentulojarjestelmien uudistamisen tavoitteena oli poistaa ero tyévoimapoliittisen
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aikuiskoulutuksen ja tydnhakijan itsensa valitseman ja tyo- ja elinkeinotoimiston hyvak-
syman koulutuspdivarahalla tuetun opiskelun vililta. Ehdotetut muutokset parantaisivat
tyonhakijoiden mahdollisuuksia kehittaa tydmarkkinavalmiuksiaan ja ammattitaitoaan,
mista puolestaan seuraisi mydnteinen muutos ammattitaitoisen tydvoiman saatavuu-
dessa.

Lukumaaraisesti arvioitiin, ettd ehdotettujen muutosten seurauksena noin 4 300-5 200
henkilda osallistuisi tydttomyysetuudella omaehtoiseen koulutukseen. Opintojen ennakoi-
tiin olevan padosin lyhytkestoisia toisen asteen tai korkea-asteen jatko- ja tdydennyskou-
lutuksia sekda ammattipatevyyskoulutuksia. Myos korkea-asteen keskenerdisten opintojen
jatkamisen arvioitiin olevan yleista.

Omaehtoisen opiskelun kohdalla lakia oli jo aiemmin uudistettu hallituksen esityksessa
HE 49/2009 vp ehdotetusti siten, etta opintojen ajalta voitiin maksaa ty6ttdomyysetuutta
vain, jos opiskelu sisdltyi tydnhakijan tydnhakusuunnitelmaan tai tyollistymisohjelmaan.
Nyt hallituksen esityksessa HE 178/2009 vp ehdotettiin, etta opintojen sisallyttaminen
suunnitelmaan tai ohjelmaan edellyttaisi, etta tyo- ja elinkeinotoimisto arvioi opiskelun
parantavan ammatillista osaamista ja nopeuttavan paasya tydmarkkinoille. Lisaksi pal-
veluihin osallistumisen ajalta maksettavaa yllapitokorvausta korotettiin. Esityksessa sen
sivulta 12 alkaen muutoksen vaikutusta tydvoimaviranomaisen tydmadaraan arvioitiin ver-
taamalla tyomaaraa hallituksen esityksessa HE 49/2009 vp uudistettuun prosessiin, jossa
tehtavan ei kuitenkaan arvioitu muodostavan mitattavaa lisaty6ta. Vain opintoja koskevien
edellytysten selvittdminen ja opintojen etenemisen seuranta arvioitiin kokonaan uusiksi
ty0O- ja elinkeinotoimistoille osoitettaviksi tehtaviksi.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2010 laeilla L 1188/2009, 1198/2009 ja 1199/2009.

6.2.9 Hallituksen esitys HE 274/2009 vp

TyOelama- ja tasa-arvovaliokunta oli vuonna 2005 antamassaan mietinndssa TyVM 4/2005
vp kiinnittanyt huomiota tydsuhteisen tyon ulkopuolelle rajattuihin tydnteon muotoihin,
ja niin kutsuttujen ei-ty0suhteisten aseman parantamista oli selvitetty tyo- ja elinkeinomi-
nisterion asettamassa tyoryhmassa. Muiden ehdotusten ohella tydryhma ehdotti osallis-
tujien vuosittaisen tyoaikasuojelun toteuttamiseen liittyvia muutoksia pitkiin, yli vuoden
kestaviin tydmarkkinatoimenpiteisiin.

Edella esitetyilla perusteilla hallituksen esityksessa HE 274/2009 vp ehdotettiin, etta
tyOharjoittelun ja tydelamavalmennuksen enimmaiskestoa koskevia sdannoksia yhtenais-
tettdisiin ja enimmaiskeston laskennan uudelleen aloittamista koskevia saannoksia lie-
vennettaisiin. Tyoharjoittelun ja tydelamavalmennuksen enimmaiskestoksi ehdotettiin
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12 kuukautta. Lisaksi esityksessa ehdotettiin, ettd kaikkia toimenpiteita koskisi kuuden
kuukauden enimmaiskesto, kun osallistutaan saman jdrjestdjan toimenpiteeseen.
Aiemmin tdma rajoitus oli koskenut vain tydkokeilua. Muutoksen tavoitteena oli estaa
tyosuhteisten tyontekijoiden korvaaminen toimenpiteessa olevilla.

Hallituksen esityksessa pidettiin erityisesti nuorten kohdalla tarkedana, etta muiden sopivien
vaihtoehtojen puuttuessa tyoharjoitteluun olisi mahdollista osallistua uudelleen suhteelli-
sen lyhyen ty6ttomyyden jalkeen. Esityksessa ehdotettiinkin, etta alle 25-vuotias tydmark-
kinatukeen oikeutettu, ammatillista koulutusta vailla oleva nuori voisi osallistua uudelleen
tyoharjoitteluun kolmen kuukauden yhdenjaksoisen tyottémyyden jalkeen. Muutos mer-
kitsi huomattavasti aiempaa nopeampaa paasya uudelleen tydharjoitteluun, jos nuori ei
tyoharjoittelun enimmaisajan taytyttya padsisi koulutukseen, tyodllistyisi palkkatydhon tai
hanta ei voitaisi ohjata muihin tydllistymista edistaviin toimenpiteisiin. Tdta muutosehdo-
tusta pidettiin tarkedna erityisesti syrjaytymisen ehkaisemiseksi. Hallituksen esityksessa
ehdotettiin myds, etta uuteen tydmarkkinatoimenpiteeseen paasyn ehtoja muutettaisiin
niin, etta toimenpiteen enimmaiskeston taytyttya tydelamavalmennukseen voisi osallistua
uudelleen 12 kuukauden yhdenjaksoisen tyottomyyden jalkeen.

Hallituksen esitykseen ei sisaltynyt tarkempia julkista taloutta yleisesti tai tydmarkkina-
tukimenoa taikka muita tydmarkkinatuen saajia koskevia vaikutusarvioita.

Tyb6elama- ja tasa-arvovaliokunta ei pitanyt ehdotettua vuosittaisen tydaikasuojelun tapaa
tdysin tyydyttavang, ja se totesi mietinndssaan TyVM 3/2010 vp pitdvansa tarkedna, ettd
"tydmarkkinatoimenpiteisiin osallistuvat saatetaan asianmukaisella tavalla my6s vuosi-
lomasuojelun piiriin esimerkiksi saatamalla sovittavaan toimenpidejaksoon sisaltyvasta
yhdenjaksoisesta vapaasta, jonka pituus on suhteessa toimenpidejakson pituuteen ja joka
vastaa vuosilomalain vahimmaistasoa”'® Valiokunta totesi kuitenkin, etta vuosilomasuoje-
lun toteuttaminen edellyttaa muutoksia useisiin lakeihin, eika niitd ole mahdollista tehda
eduskuntakasittelyn yhteydessa ilman asianmukaista valmistelua. Tastd syysta valiokunta
esitti eduskunnan hyvaksyttavaksi lausumaa, jossa edellytettiin hallituksen valmistelevan
kiireellisesti lainmuutokset, joilla tydmarkkinatoimenpiteisiin osallistuvat saatetaan vuo-
silomalaissa tarkoitetun tydaikasuojelun piiriin. My6s perustuslakivaliokunta oli kiinnitta-
nyt lausunnossaan PeVL 11/2010 vp huomiota tahan samaan kysymykseen.

Muutokset tulivat voimaan 10.5.2010 lailla L 312/2010. Eduskunta hyvaksyi vastauksessaan
EV 46/2010 vp tydelama- ja tasa-arvovaliokunnan esittaman lausumaehdotuksen.

138 TyVM 3/2010 vp, s. 8/II.
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6.2.10 Hallituksen esitys HE 90/2013 vp

Jotta tydmarkkinatuen saajien kannusteet osallistua osaamisen kehittamisen palveluihin
paranisivat, hallituksen esityksessa HE 90/2013 vp ehdotettiin, etta tyollistymista edista-
vien palveluiden ajalta maksettavaa korotusosaa voitaisiin maksaa riijppumatta siitd, miten
pitkadn tydmarkkinatuen saaja on ollut tyéttémana. Aiemmin korotusosan maksaminen
edellytti, ettd tydmarkkinatukea oli maksettu vahintaan 500 paivalta tai etta sita oli mak-
settu tyottomyyspdivdarahan enimmaisajan tayttymisen jalkeen vahintaan 180 paivalta.
Muutoksen arvioitiin lisddvan myods pidempaan tydttomana olleiden kannusteita osallistua
tyollistymista edistaviin palveluihin ja asettaa heidat yhdenvertaiseen asemaan muiden
tyottomien kanssa.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2014 lailla L 1049/2013.

6.2.11 Hallituksen esitys HE 200/2013 vp

Julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta annettu laki esti henkildasiakkaan ohjaamisen ty6-
kokeiluun sellaisiin tydtehtaviin, joista tyokokeilun jarjestdja oli palvelun aloittamista edel-
téneiden yhdeksan kuukauden aikana tuotannollisista tai taloudellisista syista irtisanonut
tai lomauttanut tyontekijoita taikka jossa tyokokeilun jarjestdja oli muuttanut tyontekijan
tyOsuhteen osa-aikaiseksi. Saantelyn tavoitteena oli turvata tyémarkkinoiden normaalia
toimivuutta, estaa tyontekijoiden korvaamista tydkokeiluun osallistuvilla, estaa tyokokei-
lun jarjestajan palveluksessa olevien tydsuhteisten tydntekijoiden aseman heikentymista
seka ehkaista yritysten valisen kilpailun vaaristymista.

Tahan esitettiin muutosta hallituksen esityksessa HE 200/2013 vp Muutosta perusteltiin
silla, ettd sdannokset saattoivat estaa tyottoman henkildasiakkaan nakékulmasta tarkoi-
tuksenmukaisen tyokokeilun jarjestamisen, silla aiemmat rajoitukset estivat tyokokeilun
jarjestamisen myos tilanteessa, jossa lomautukset tai tydsuhteiden osa-aikaistamiset olivat
jo paattyneet tai tydnantaja oli tarjonnut ty6ta irtisanomalleen tydntekijalle. Esityksessa
katsottiin, ettd ndissa tilanteissa palvelun jarjestamiselld ei tosiasiallisesti heikennettaisi
tyosuhteisten tyontekijoiden asemaa eika tyokokeilulla olisi vaikutusta yritysten valiseen
kilpailuun. Lisdksi esitettiin huomioitavaksi aikaisempaa paremmin tydnantajan tydsopi-
muslain mukainen velvollisuus tarjota myds muuta tyota irtisanomilleen, lomauttamilleen
tai palveluksessaan oleville osa-aikaisille tyontekijoille.

Vastaavat palkkatukea koskeviin saanndksiin ehdotetut muutokset on kuvattu luvussa 6.4.
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Tyoelama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti mietinnéssaan TyVM 1/2014 vp huomiota vallin-
neesta taloudellisesta tilanteesta seuranneeseen kuntien palkanmaksukyvyn heikentymi-
seen ja tdsta seuranneisiin lomautuksiin, ja otti kantaa my6s tydpajatoimintaan liittyviin
tyokokeiluihin ja palkkatukitehtaviin. Tydpajoissa valmentautujina oli mm. osatydkykyisia
ja pitkaaikaistyottomia seka tyottdmia nuoria ja aikuisia, joilta puuttuu ammatillinen kou-
lutus tai tyokokemus. Valiokunta korosti, ettd varsinaisissa tyopajoissa tarjolla olevat tydko-
keilupaikat ja niissd tarjolla olevat tehtavat ovat luonteeltaan paasaantoisesti valmennuksia
ja kyse on tehtavista, joita kunta ei teeta omilla tydsopimussuhteisilla tyontekijoilla ja joihin
tyonantajalla ei siten padsaantoisesti ole tydsopimuslain mukaista tyontarjoamisvelvolli-
suutta. Valiokunta piti tarkedna, etta tyo- ja elinkeinoministerid antaa muutoksesta ohjeen
ty0- ja elinkeinotoimistoille. Valiokunta teki myds toteutettavan muutoksen seurantaa kos-
kevan lausumaehdotuksen.

Eduskunnan vastaukseen EV 28/2014 vp sisaltyi ty6elama- ja tasa-arvovaliokunnan esit-
tama lausuma, joka kuului: Eduskunta edellyttdd, etta hallitus selvittad, miten tyokokeilua
koskevien saanndsten muuttaminen vaikuttaa tyokokeilun jarjestamiseen kuntatasolla ja
erityisesti tydpajoissa, sekd antaa asiassa selvityksen tyoeldama- ja tasa-arvovaliokunnalle
vuoden kuluttua lain voimaantulosta.

Muutokset tulivat voimaan 1.6.2014 lailla L 390/2014.

6.2.12 Hallituksen esitys HE 209/2016 vp

Voimassa olleen lainsdadannon perusteella henkildasiakas voitiin ohjata tyokokeiluun tyo-
paikalle ammatinvalinta- ja uravaihtoehtojen selvittamiseksi silloin, kun henkil6ltd puut-
tuu ammatillinen koulutus, tai kysymys on alan tai ammatin vaihtamisesta. Tyokokeiluun
voitiin ohjata myo0s tilanteessa, jossa henkilo on ollut poissa tydmarkkinoilta joko tyotto-
myyden tai muiden syiden, esimerkiksi perhevapaan, vuoksi.

Hallituksen esityksessa HE 209/2016 vp tyokokeilun kayttotarkoitusta ehdotettiin
kokeiluluonteisesti laajennettavaksi siten, etta tyokokeilua olisi mahdollista kayttaa tyon-
hakijan soveltuvuuden arvioimiseksi ennen tydsopimuksen tekemista. Ehdotus on osa
laajempaa kokonaisuutta, jonka tavoitteena oli vdhentda rakennetyottomyyttd, alentaa
tyollistymiskynnysta seka lyhentaa tyottdomyysjaksoja ja siten vahentaa valtion kustannuk-
sia. Taustalla oli kirjaus, jonka mukaan selvitetaan "voitaisiinko tyottomyysturvaa kayttaa
nykyista laajemmin osaamisen kehittdmiseen ja tydllistymiskynnyksen alentamiseen seka
tyoelamaosallisuuden vahvistamiseen”.

Erona osaamisen palveluun tallaisesta tydkokeilusta esitettiin kdytettdvan nimea
rekrytointikokeilu.
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Esityksen mukaan kokeilu olisi tarkoitettu henkildille, joiden ammatillinen osaaminen ja
tyomarkkinavalmiudet ovat kunnossa. Sen kayttotarkoitus oli, etta kokeilun jarjestajalla
olisi mahdollisuus arvioida potentiaalisen tydntekijan soveltuvuutta tarjolla olevaan teh-
tavaan ja tyOyhteisdon. Esityksen tavoitteena oli alentaa tydnantajan kynnysta tyotto-
man tyonhakijan palkkaamiseen. Esityksessa arvioitiin, etta erityisesti pienissa yrityksissa
tyontekijan rekrytoinnilla on suuri merkitys ja kynnys palkkaamiseen voi olla korkea. Tyo-
kokeilun kayttotarkoituksen laajentamisen arvioitiin lisadvan jonkin verran tyékokeiluun
osallistuvien maaraa, mutta tarkemmin vaikutusta ei arvioitu arvioinnin vaikeuden vuoksi.
Tasta seuraa, ettei esityksessa olla arvioitu sitd, missa maarin rekrytointikokeilu voisi vas-
tata pitkaan tydmarkkinatukea saaneiden tydllistymisen haasteisiin.

Tyoelama- ja tasa-arvovaliokunta piti mietinndssadan TyVM 13/2016 vp ehdotettua kokei-
lua hyvana ja katsoi, ettd kokeilu on omiaan edistamaan niiden henkildiden tyodllistymista,
joiden ammatillinen osaaminen on kunnossa. Valiokunta korosti kuitenkin, etta ty6- ja
elinkeinotoimiston tulee vaarinkdytosten ehkaisemiseksi rekrytointikokeiluja koskevia
sopimuksia tehtdessa varmistua siita, etta tyokokeilua ei kdyteta korvaamaan esimerkiksi
kesatyontekijoita tai kaytetd muutoin tehtavissd, jotka ovat lyhytaikaisia tai joissa henkild
on helposti korvattavissa toisella.

Valiokunta kiinnitti huomiota siihen, etta esityksen mukaan rekrytointikokeilun aikana
arvioidaan, onko kokeilu edistanyt tydttomien tyollistymista. Valiokunta totesi, etta selvi-
tys ja kokeilusta haluttavat tiedot tulisi maaritelld jo ennen kokeilun aloittamista.

Samassa hallituksen esityksessa ehdotettiin myds, ettd omaehtoisen opiskelun ajalta ei
maksettaisi kulukorvausta. Kulukorvaus ehdotettiin kohdennettavaksi niihin tyollistymista
edistdviin palveluihin, joihin osallistuminen on velvoittavaa tyottdmyysetuuden menet-
tamisen uhalla. Muutoksen todettiin pienentavan eroa tyottomyysetuuden ja opintotuen
valilla, ja ndin silla parannettaisiin opiskelijoiden yhdenvertaisuutta. Kulukorvauksen pois-
tamisen arvioitiin voivan myds nopeuttaa opintoja.

Esityksessa todettiin kuitenkin myds, ettd muutos voi vaikuttaa siihen, keilla tyottomilla on
mahdollisuudet aloittaa opinnot. Tama johtuu siitd, ettd kulukorvauksen poistumisella oli
suhteellisesti suurempi merkitys tydmarkkinatukea ja peruspdivarahaa saaville ansiopai-
vdrahan saajiin verrattuna. Esityksessa todettiin, ettd kulukorvauksen poistumisen myota
tyomarkkinatukea saavan etuus olisi noin 22 prosenttia pienempi kuin ennen muutosta.
Keskimadraisen ansiopaivarahan saajan kohdalla vaikutus olisi noin 13 prosenttia.

Esityksessa ehdotettiin myos, ettd koulutusta vailla oleville nuorille voitaisiin myontaa tyo-
kokeiluun osallistumisen ajalta kulukorvaus samoilla ehdoilla kuin muillekin tydkokeiluun
osallistuville. Se, etta kulukorvausoikeutta ei ollut, nahtiin yhdenvertaisuusongelmaksi.
Muutoksen arvioitiin joko parantavan osallistumisen mahdollisuuksia tai vaihtoehtoisesti
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kulukorvauksen saaminen toimisi palkitsemisen vélineena. Toisaalta kulukorvauksen saa-
minen tyottomyysetuuden lisaksi tyokokeilun ajalta voisi arvioiden mukaan nostaa kyn-
nysta siirtya tyottomyysetuudelta opintotuelle. Hallituksen esitykseen ei sisélly arviota
siitd, miten paljon nuorten osallistuminen tyokokeiluun voisi muutoksen myota kasvaa.

Omaehtoisen opintojen ajalta maksettavan kulukorvauksen poiston tuottama saasto
kohdennettiin esityksen mukaan nuorten kulukorvausoikeuden laajentumisesta syntyviin
kustannuksiin. Ylijaava osuus kohdennettiin puolestaan palkkatuen volyymin kasvusta
syntyvien kustannusten kattamiseen.

Tybelama- ja tasa-arvovaliokunta piti mietinndssaan TyVM 13/2016 omaehtoisen opiske-
lun aikaisen kulukorvauksen poistamisesta johtuvaa taloudellista menetysta suurena ja
katsoi, etta kulukorvauksen poistaminen saattaa vaikeuttaa tai estdd kokonaan opintojen
aloittamisen tyottomilta, jotka saavat tydmarkkinatukea tai peruspaivarahaa. Naiden opis-
kelijoiden osuus kaikista omaehtoiset opinnot aloittaneista oli 60 prosenttia. Valiokunta
piti tarkeana, etta uudistuksen vaikutusta omaehtoisen opiskelun aloittamiseen seurataan.
Siltd osin kuin esityksessa ehdotettiin, ettd myos nuorille voitaisiin maksaa kulukorvaus
tyokokeiluun osallistumisen ajalta, valiokunta viittasi aiempiin kannanottoihinsa (mm.
TyVM 7/2012 vp) ja totesi tyydytykselld, etta hallitus ehdottaa nyt nuoria koskevan kulu-
korvauksen myontamistd koskevan sadanndksen poistamista.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2017 laeilla L 1456 ja 1457/2016. Rekrytointikokeilua koske-
vat muutokset olivat voimassa 31.12.2018 asti.

Rekrytointikokeilun toimivuutta tutkittiin selvityksessa, joka koski laajemminkin tydko-
keilua tyo- ja elinkeinotoimiston palveluna. Selvityksessa tydkokeilua tarkasteltiin tyo- ja
elinkeinotoimiston asiakkaiden, tyokokeilupaikkojen ja asiantuntijoiden nakdkulmista.
Rekrytointikokeilu havaittiin vaikutuksiltaan myonteiseksi, silla valtaosa rekrytointikokeilu-
jaksoista johti tyollistymiseen. Rekrytointikokeilu jdi kuitenkin hyvin vdahan kaytetyksi pal-
veluksi. Tutkimusryhman nakemyksen mukaan sen kaltaiselle palvelulle olisi tarvetta myods
tulevaisuudessa, mutta sen ajalta maksettavia etuuksia tulisi arvioida uudestaan.'*

6.2.13 Hallituksen esitys HE 39/2017 vp

Paaministeri Juha Sipilan hallituksen strategiseen ohjelmaan sisaltyi toisen asteen amma-
tillisen koulutuksen reformia koskeva karkihanke. Hallituksen esityksessa HE 39/2017 vp
ehdotettiin toteutettavaksi muutokset, joiden tavoitteena oli tehostaa ammatillista

139 Tyokokeilu TE-toimiston palveluna 2019.
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koulutusta ja uudistaa sitd osaamisperustaiseksi ja asiakaslahtoiseksi kokonaisuudeksi.
Lisaksi tavoitteena oli hallinnon virtaviivaistaminen ja uuden toiminnan kannalta epa-
tarkoituksenmukaisen saantelyn purkaminen. Uudistusten tavoitteena oli ammatillisen
koulutuksen jarjestelma, joka vastaa aiempaa oikea-aikaisemmin, osuvammin ja tehok-
kaammin ty6- ja elinkeinoeldaman, yksildiden ja yhteiskunnan yha nopeammin muuttuviin
ammatillisiin osaamistarpeisiin ja tukee samalla talouden uudistumista, uusien tydpaikko-
jen ja yritysten syntymista seka yhteiskunnan kehitysta ja eheytta.

Tyomarkkinatuen saajia koskevia etuussadanndksia ja palvelulainsdadantoa esitettiin
muutettavaksi uudistuksen yhteydessa. Samalla kiinnitettiin huomiota my®os siihen, etta
tyovoimakoulutuksesta ja omaehtoisesta opiskelusta oli muodostunut toisistaan erilliset
kokonaisuudet, jossa esimerkiksi tydvoimakoulutuksen ja omaehtoisen koulutuksen
tarjonta ja se, millaiset tahot koulutusta jarjestavat, ei ollut koordinoitua.

Esityksessa todettiin, ettd ammatillisen koulutuksen reformi muuttaisi tyo- ja elinkeino-
ministerion ja opetus- ja kulttuuriministerion valista tydnhakoa tydvoimakoulutuksen
toteuttamisessa. Muutoksen myota siirryttaisiin valtionosuusrahoitteiseen tyévoimakoulu-
tukseen, josta johtuen havaitun koulutustarpeen ja koulutuksen aloittamisen valilla olevan
viipeen arvioitiin lyhentyvan merkittavasti. Tydmarkkinoiden ja ty6ttémien kannalta toi-
minnasta arvioitiin tulevan nopeampaa ja reagointiherkempaa.

Esityksessa arvioitiin edelleen, etta tydvoimakoulutuksen siirrolla uuteen ammatillisen
koulutuksen jarjestelmaan ei olisi vaikutuksia yksittaisen tyo- ja elinkeinohallinnon ty6-
voimakoulutuksen opiskelijaksi valitseman henkildasiakkaan oikeuksiin tai velvollisuuksiin
taikka hanen saamiinsa tyovoimakoulutuksen aikaisiin etuuksiin. Esitykseen ei sisallykaan
arviota ehdotusten vaikutuksesta erityisesti tydmarkkinatuen saajien asemaan.

Tybelama- ja tasa-arvovaliokunta totesi lausunnossaan TyVL 3/2017 vp, etta tyévoima-
koulutuksella turvataan osaltaan osaavan tydvoiman saatavuutta, helpotetaan kohtaan-
to-ongelmaa ja ehkaistaan tyottomyyden pitkittymista. Valiokunnan nakemyksen mukaan
tutkintoon tdhtadva ammatillinen koulutus tuli sdilyttda osana tyévoimapolitiikan keino-
valikoimaa ja muistutti, etta koulutus on usein osa tyottdman tydmarkkinavalmiuksia
parantavaa palveluketjua.

Sivistysvaliokunta nosti mietinndssaan SiVM 7/2017 vp esiin valiokuntakuulemisessa esite-
tyn huolen tiita, pystytdaanko esitetylla lainsaadannolla turvaamaan koulutuspaikkoja riit-
tavasti ja alueellisesti kattavasti sekd perusopetuksen pdattaville nuorille etta aikuisille.
Valiokunta totesi, etta lakiesityksessa tarkoitetun toiminta-alueen maarittamisen tarkoituk-
sena on huolehtia siita, etta ammatillista koulutusta on tarjolla maan kaikissa osissa tydela-
man eri toimialojen ja yksildiden tarpeiden mukaisesti. Valiokunta kiinnitti huomiota myos
siihen, etta lakiesitykseen sisdltyy myds mekanismi, jonka avulla tarvittaessa maarataan
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koulutuksen jarjestdjalle velvoitteita koulutuksen saatavuuden varmistamiseksi. Talla
tavoin voidaan koulutuksen jdrjestdja velvoittaa suuntaamaan tarjontaansa tietylle kohde-
ryhmalle, kuten perusopetuksen padttaneille tai vailla tutkintoa oleville. Valiokunta totesi,
ettd menettelyn tulee olla riittavan ketterd, jotta koulutustarpeisiin pystytdaan vastaamaan
oikea-aikaisesti.

Sivistysvaliokunta piti my0s tarkedna huolehtia my6s aikuisten mahdollisuuksista paasta
opiskelemaan ja pdivittamaan osaamistaan. Se kiinnitti huomiota siihen, etta tyomark-
kinoilla ja tydnhakijoina on suuri joukko henkil®itd, joilla on koulutustarvetta tutkinnon
puuttumisen, osaamisen vanhentumisen tai tydelaman rakennemuutoksen vuoksi. Valio-
kunta totesi myds, etta hallinnonalan siirrosta ei tule aiheutua hairiota tydvoimakoulutuk-
sen jarjestamiselle ja asiakkaiden palvelemiselle.

Muutokset tulivat voimaan 11.8.2017 laeilla alkaen L 531/2017.

6.2.14 Hallituksen esitys HE 59/2018 vp

Osaavan tyovoiman saatavuuden tukemiseksi ja yritystoiminnan aloittamisen edellytys-
ten parantamiseksi hallituksen esityksessa HE 59/2018 vp ehdotettiin, ettd opiskelun

vaikutusta tyottomyysetuuteen muutettaisiin. Muutoksella haluttiin tukea ja sujuvoittaa
25 vuotta tayttaneiden mahdollisuuksia parantaa opiskelemalla ty6llistymisensa edelly-
tyksid. Muutos oli tarkoitettu tukemaan tyéttomien mahdollisuuksia osallistua erityisesti
lyhytkestoisiin tdydennyskoulutuksen luonteisiin opintoihin, sillda muutos koskisi koulu-

tusta, joka kestaa enintadn kuusi kuukautta. Tarkoituksena ei ollut, etta tyottomyysetuu-
desta muodostuisi opintotukea korvaava etuusjarjestelma.

Erona voimassa olleisiin omaehtoista opiskelua koskeviin saannoksiin tyo- ja elinkeino-
toimisto ei tekisi arviota tyonhakijan yksil6llisesta koulutustarpeesta. Toisaalta tyottomyys-
etuutta ei maksettaisi korotettuna ja tyonhakijalla sailyisi tydttomyysetuuden saamisen

edellytyksend muun muassa velvollisuus hakea tyo- ja elinkeinotoimiston tarjoamaa tyota.

Hallituksen esityksessa ehdotettiin myds, ettd opintoja voitaisiin aiempaa laajemmin huo-
mioida ty6ttdomyysturvan niin kutsutussa aktiivimallissa (ks. osio 6.3.14).

Esityksessa ei erikseen arvioitu tydmarkkinatuen saajiin kohdistuvia vaikutuksia.
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Tyoelama- ja tasa-arvovaliokunta kannatti mietinndssaan TyVM 9/2018 vp esityksessa
ehdotettuja muutoksia. Valiokunta huomautti, etta tydnhakijoiden lyhytkestoisten opis-
kelumahdollisuuksien parantaminen edellyttda koulutuksen jarjestajilta uudistumista.'*

Muutokset tulivat voimaan 31.12.2018 lailla L 1267/2018.

6.3 Henkilokohtainen palvelu, palvelutarpeen arviointi,
tyollistymista koskevat ja sita tukevat suunnitelmat
seka aktiivisuus tyonhakijana

6.3.1 Hallituksen esitys HE 178/1997 vp

Erinaisten selvityshankkeiden ja arviointien seka kehittamistydon myota 1990-luvun puo-
len valin jalkeen oli vahvistunut kasitys, etta tydvoimapalveluprosessi ja erityisesti sen alku
muodostavat keskeisen lahtékohdan tyohallinnon palveluiden toimeenpanolle. Henkil6-
asiakkaan palvelussa tarkeimpind osa-alueina pidettiin muun muassa haastattelua, tilan-
teen ja palvelutarpeen arviointia seka suunnitelmien tekemista yhdessa asiakkaan kanssa.
Tyollisyyslaissa saadettiin tyollistymissuunnitelmasta, mutta sen tekemiseen ei kuitenkaan
ollut velvoitteita.

Tyollistymissuunnitelman laatimista oli korostettu asiakaspalvelun kehittdmistydssa, mutta
tahdn asetetuista tavoitteista huolimatta, kaytannon asiakastydssa, riittdvan systemaatti-
nen tydnhakijan osaamisen ja avoimiin tyopaikkoihin soveltuvuuden kartoittaminen

ei ollut mahdollista. Puutteita katsottiin olevan myds yksil6llisissa suunnitelmissa, joita
tyOvoimapoliittiset toimenpiteet tukisivat. Erityisesti asiakkaan oma osuus tydnhaku-
suunnitelmaa laadittaessa oli jaanyt puutteelliseksi. Tyollisyyslaissa saddetty tyollistymis-
suunnitelma ei toiminut odotusten mukaisesti eika se kytkeytynyt riittavasti muihin
toimenpiteisiin. Suunnitelma oli kdytdanndssa muusta palveluprosessista irrallinen toimen-
pide, joka koettiin pakolliseksi tehtavaksi ilman todellista sisaltoa.

Hallituksen esityksessa HE 178/1997 vp ehdotettiin tydvoimapalveluprosessia uudis-
tavia muutoksia tyévoimapalvelulakiin. Hallituksen esityksen mukaan onnistuneen pal-
veluprosessin turvaamiseksi lahtokohtana pidetdan asiakkaan oman myotavaikutuksen
periaatetta. Uudistuksen tavoitteena oli lisata seka tyonhakijan omaa osuutta etta vuoro-
vaikutusta tyonhakijan ja tydvoimavirkailijan valilla. Asiakasta kuitenkin tuettaisiin,

eika vastuu tyollistymisesta siirtyisi yksin hanelle. Hallituksen esityksessa todetaan, etta

140 TyVM 9/2018 vp, s. 3.
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"ehdotusten olennaisena lahtokohtana on, ettda mahdollisimman monella asiakkaalla
on nykyista paremmat tydnhakuvalmiudet ja mahdollisuudet hakeutua eri keinoin
tyomarkkinoille”.'*

Ty6nhakusuunnitelman lahtokohtana oli asiakkaan palvelutarve. Suunnitelmassa sovittai-
siin palveluvaihtoehdoista ja toimenpiteistd, joiden tarkoitus oli edistaa asiakkaan sijoittu-
mista avoimille tydmarkkinoille. Palvelutarpeen arvioimiseksi tehtdisiin osaamiskartoitus.
Ty6nhakusuunnitelma pyrittdisiin laatimaan jo alkuhaastattelussa henkilon ilmoittaudut-
tua tyonhakijaksi, ja sitd pitdisi tarvittaessa tdydentda ja muuttaa muun muassa maara-
aikaishaastatteluiden yhteydessa. Suunnitelma pitadisi kuitenkin tehda viimeistaan, kun
tyottomyys olisi kestanyt viisi kuukautta, ja se pitdisi uudistaa, kun tydnhakija olisi saanut
tyottdmyyspaivarahaa enimmaismaaran tai tydmarkkinatukea vahintaan 500 paivaa. Hal-
lituksen esityksessa muutosta luonnehdittiin niin, etta palveluprosessi voitaisiin jasentaa
perusaktiivikauteen, joka ajoittuisi 0-24 kuukautta tyottémana olleisiin ja uuteen aktiivi-
kauteen, joka kohdistuisi yli 24 kuukautta tyottdmana olleisiin tydmarkkinatuen saajiin.'*?

Osana tyovoimapalveluprosessin uudistamista ja sen systematisoimista ehdotettiin otet-
tavaksi kayttoon maardajoin toteutettava maaraaikaishaastattelu, jonka yhteydessa selvi-
tettdisiin perusteellisesti hakijan tilanne, tehdyt tydnhaku-, neuvonta- ja muut toimenpiteet
ja niiden vaikutukset seka laadittaisiin tai tarkistettaisiin tydnhakusuunnitelma. Haastatte-
luihin olisi mahdollista liittda ohjausta, neuvontaa, tiedotusta ja tydnhaun opastusta. Haas-
tatteluille ei kuitenkaan esitetty maaraaikaa, vaan siitd, kuinka usein haastatteluja tehtaisiin,
sovittaisiin tydhallinnon vuotuisten tulostavoitteiden asettamisen yhteydessa. Tavoitetta
asetettaessa otettaisiin esityksen mukaan huomioon muun muassa tydmarkkinatilanne.

Hallituksen esityksessa arvioitiin, ettd ehdotetut tyévoimapalveluprosessin muutokset
eivdt sindnsa johtaisi valtion menojen kasvuun. Esityksessa todettiin kuitenkin, etta
aiempaa vaativamman palveluprosessin toteuttaminen edellytti tydhallinnon henki-
|6storesurssien vahvistamista. Resurssivaikutuksia on kuvattu tarkemmin osiossa 6.7.
Palveluprosessin uudistamiseen liittyi kuitenkin laajamittaisen tyonhakukoulutuksen jar-
jestdminen tyonhakijoille. Vuoden 1998 talousarvioesityksen mukaan tydvoimatoimiston
hankkimana palveluna tydnhakukoulutuksen jarjestamiseen oli kdytettavissa 19 miljoonaa
markkaa, milla hallituksen esityksessa esitetyn arvion mukaan voitaisiin jarjestaa tydonha-
kuvalmiuksia parantavia kursseja 130 000 tyottomalle. Taman lisdksi arviolta 70 000 hen-
kilolle tyonhakuvalmiuksia parantavaa koulutusta hankittaisiin tydvoimapoliittisena
aikuiskoulutuksena.

141 HE 178/1997 vp, 5. 11/1.
142 HE 178/1997 vp, 5. 14/1.
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Hallituksen esityksessa arvioitiin, ettd uudistuksen eri elementit, eli tydvoimapalvelu-
prosessin systematisointi, madraaikaiset tydnhakuhaastattelut ja niiden yhteydessa laadit-
tava tyonhakusuunnitelma, osaamiskartoitus, henkildstéresurssien lisdédminen sekd uuden
aktiivikauden toimenpiteet pitkdan tyottémana olleille lisdisivat yksilollisen ja aiempaa laa-
jemmin ty6ttomiin kohdistuvan palvelun maaraa ja parantavat sen laatua. Edelleen hallituk-
sen esityksessa tunnistettiin, etta vaikeassa tyollisyystilanteessa yli 500 pdivaa eli yli kaksi
vuotta tyottomana olleisiin oli vahadisesti kohdistettu tyévoimapoliittisia toimenpiteita.

Tyovoimapalvelulain muutokset tulivat voimaan 1.1.1998 lailla L 1353/1997.

6.3.2 Hallituksen esitys HE 184/2000 vp

Lamavuosien jalkeen, 1990-luvun lopussa ja 2000-luvun alussa, talouskasvu oli johtanut
tyottdmyyden tasaiseen alenemiseen. Paattyneiden tyottdmyysjaksojen kestot olivat
lyhentyneet ja tydmarkkinoille helposti sijoittuvat tydttomat tyollistyivat ripedsti.'*
Tyottomyyden alentuessa sen rakenteellisten piirteiden katsottiin kuitenkin korostuneen.
Keskimaarainen tyottomyyden kesto oli pitka, ja ikdantyneiden ja yleensa vdahan koulutet-
tujen tyonhakijoiden tyéllistymisen havaittiin vaikeutuneen. Nuorisoty6ttomyys oli suh-
teellisen korkeaa, minka lisaksi tydttomyyden alueelliset erot olivat suuria. Vuonna 1999
vaikeasti ty6llistyvien maaran arvioitiin olevan noin 170 000-180 000 henked, josta pitkaan
tyomarkkinatukea saaneet ja niin sanotussa elakeputkessa olleet ty6ttomat olivat merkit-
tava osuus. Henkilomaara vastasi ldhes seitsemaa prosenttia tydvoimasta. Tyottomyys oli
polarisoitunut.’

Hallituksen esityksessa HE 184/2000 vp ehdotettiin sdddettavaksi kokonaan uusi laki,
laki kuntouttavasta tyotoiminnasta, jonka keskeinen elementti olisi asiakkaan, tydvoima-
hallinnon ja kunnan yhdessa laatima aktivointisuunnitelma. Suunnitelma voisi sisaltaa
paitsi voimassa olleen lainsdadanndn mukaisia tyollistymista edistavia toimenpiteitd seka
erilaisia sosiaali-, terveys-, koulutus- ja kuntoutuspalveluja, my&s uutena toimenpiteend
kuntouttavaa tyotoimintaa, miltd osin uudistusta on kuvattu tarkemmin osiossa 7.3.1.

Lisaksi hallituksen esityksessa ehdotettiin, ettd vuoden 1998 alusta voimaan tulleita saan-
noksid tydnhakuhaastattelusta ja tydnhakusuunnitelmasta uudistettaisiin niin, etta ndista
palveluista saddettdisiin aiempaa velvoittavammin. Tavoitteena oli tydvoimapoliittisten

143 HE 184/2000 vp, s. 14/1.
144 HE 184/2000 vp, s. 14.

145 Hallituksen esityksessa ehdotettiin muutoksia myds mm. sosiaalihuoltolakiin, toimeentulotuesta
annettuun lakiin ja kuntoutusrahalakiin. Naita muutoksia ei kasitella tassa katsauksessa.
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toimien tehostaminen ja rakennetydttomyyden véahentdminen, joksi osan 1990-laman
suhdannetydttdmyydesta arvioitiin muuttuneen. Hallituksen esityksessa todetaan, etta
"Koska tyottomyyden alentuessa yha suurempi osa siita on rakennetyottomyyttd, tyotto-
myyden edelleen alentaminen on entista vaikeampaa.”'*

Esityksessa ehdotettiin, etta tydvoimatoimiston asiakkaat kutsuttaisiin tydnhakuhaas-
tatteluun paasaantoisesti viimeistaan kuukauden kuluessa ensirekisterditymisesta
tyonhakijaksi. Tydonhakuhaastattelussa muun muassa kartoitettaisiin eri tyo- ja koulutus-
vaihtoehdot ja arvioitaisiin tydnhakukoulutuksen tarve.

Jos tyottomyys pitkittyisi, asiakkaalla olisi oikeus viimeistaan viiden kuukauden kuluttua
tyonhakusuunnitelmaan, joka sisdltdisi palvelutarpeen arvioinnin. Lisaksi tyénhakusuunni-
telmassa sovittaisiin tyollistymista edistavista toimenpiteista.

Esityksessa ehdotettu uusi suunnitelmatyyppi, aktivointisuunnitelma, koskisi henkil6ita,
joiden tyottomyys edelleen pitkittyisi. Esityksen mukaan aktivointisuunnitelma olisi laadit-
tava alle 25-vuotiaan ty6ttoman henkilon kanssa, kun han on 1) saanut tydmarkkinatukea
180 paivalta viimeisen 12 kalenterikuukauden aikana; 2) saanut 500 pdivaa tyottomyys-
turvan perus- tai ansiopdivdrahaa; tai 3) saanut viimeisen neljan kuukauden aikana tyot-
tomyyden johdosta toimeentulotukea padasiallisena tulonaan. 25 vuotta tayttaneen
tyottdman henkilon kanssa aktivointisuunnitelma olisi laadittava, kun hdn on 1) saanut
tyomarkkinatukea 500 pdivan ajalta; 2) saanut tayden tyottomyysturvan perus- tai ansio-
paivarahakauden (500 pdivaa) jalkeen tydmarkkinatukea 180 paivan ajalta; tai 3) saanut
viimeisen 12 kuukauden aikana tyottomyyden johdosta toimeentulotukea paaasiallisena
tulonaan.

Aktivointisuunnitelma laadittaisiin tydnhakijan, tydvoimaneuvojan ja sosiaalityontekijan
yhteistyona. Siihen voitaisiin sisallyttaa tyollisyyslain mukaisia tyo6llistymista edistavia toi-
menpiteitd seka erilaisia sosiaali- ja terveyspalveluita. Uutena sosiaalipalvelun muotona
suunnitelmaan voitaisiin sisallyttda kuntouttava tyotoiminta, joka sijoittuisi tyollistymista
edistdvien toimenpiteiden ja erilaisten sosiaali- ja terveyspalveluiden vilille, kun palvelun
luonnetta arvioidaan toimintakykyedellytysten perusteella.

Kaiken toiminnan tavoitteena olisi parantaa henkilon mahdollisuuksia tyollistya avoimilla
tyomarkkinoilla.

146 HE 184/2000 vp, s. 14/II.
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Hallituksen esityksessad arvioitiin, ettd henkildita, jotka esityksessa ehdotetuilla edellytyk-
silla tulisivat kuntouttavaa tydtoimintaa koskevan lain soveltamisalan piiriin, oli vuoden
2000 heindkuun lopussa 77 000. Heista alle 25-vuotiaita on noin 10 500. Esityksessa arvioi-
tiin, ettd osa kyseisista henkil6ista tyollistyisi tai he osallistuvat tydhallinnon tarjoamiin
tyollistymista edistaviin toimenpiteisiin. Esityksessa arvioitiin, etta aktivointisuunnitelmien
laadinnasta aiheutuisi vuositasolla 12 miljoonan markan kustannus, joka paaasiassa syn-
tyy uusien sosiaalityontekijoiden paikkaamisesta. Tarpeeksi arvioitiin 50 henkildtyévuoden
lisdys sosiaalityontekijoiden maaraan. Esityksessa todettiin, etta tyollisyyskehitys vaikuttaa
oleellisesti aktivointisuunnitelmien maaraan.'”

Sosiaali- ja terveysvaliokunta totesi mietinndssaan StVM 38/2000 vp pitdvansa uusia
ehdotettuja toimenpiteita puollettavina "ottaen huomioon tyéttémyyden rakenteellis-
ten piirteiden korostuminen tyéllisyystilanteen parantuessa”'*® Valiokunta totesi, etta
kuntouttavalle ty6toiminnalle ehdotetun viimesijaisen luonteen vuoksi sen “tarkoituksen-
mukainen ja tehokas taytdntoon paneminen edellyttas, etta tydvoimatoimistot tukevat
tyonhakijoiden tyollistymista kayttamalla ensin muita palvelukokonaisuuksia, kuten tyén-
hakuhaastatteluita, osaamiskartoituksia, tydnhakusuunnitelmaa, koulutusta, palkkaperus-
teisia toimenpiteitd ja yhdistelmatukea.”"*

Valiokunta lausui, ettd toimeenpanossa on varmistuttava siitd, etta tydvoimahallinnon pal-
velut muodostavat johdonmukaisen ja toimivan asiakkaiden tarpeiden mukaan raataloi-
dyn ja tehostuvan kokonaisuuden, ja etta ensisijaiset toimenpiteet on toteutettava siten,
ettd kuntouttavaan tyotoimintaan osallistuvat ne, joiden tyollistyminen sita vaatii. Edelleen
valiokunta totesi, ettd on huolehdittava siitd, etteivat henkil6t siirry viimesijaisten toimen-
piteiden piiriin sen vuoksi, ettei ensisijaisia toimenpiteita toteuteta tehokkaasti riitta-
mattdmien resurssien tai hyddyntdamattémien madrarahojen vuoksi. Valiokunta kiinnitti
huomiota my®ds siihen, etta ehdotettujen ja olemassa olleiden toimenpiteiden tehokas ja
jarkeva toteuttaminen edellyttaa, etta tydvoimatoimistoilla on riittavat ja oikein kohdiste-
tut voimavarat.

Eduskunta hyvaksyi vastauksessaan EV 177/2000 vp kaksi lausumaa:

1. Eduskunta tahdentaa, etta kuntouttava tyotoiminta on tarkoitettu toissijaiseksi
toimenpiteeksi. Kaikissa niissa tapauksissa, joissa tydvoimapoliittisten
toimenpiteiden kayttd on mahdollista, ne ovat ensisijaisia. Kuntouttava
tyOtoiminta toissijaisena ei voi korvata tydnhakusuunnitelman mukaisia

147 HE 180/2000 vp, s. 20 ja 21.
148 StVM 17/2000 vp, s. 2/1.
149 StVM 17/2000 vp, s. 2.
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ensisijaisia toimenpiteita. Eduskunta edellyttda, ettd hallitus seuraa ensisijaisten
toimenpiteiden ja tdman lain mukaisten resurssien riittavyytta seka kuntien
kustannusten kehitysta.

2. Eduskunta edellyttaa, etta hallitus seuraa lainsdadannon vaikutuksia lain
soveltamispiiriin kuuluvien henkildiden syrjaytymisen ehkaisemiseen,
kuntoutumiseen ja tyollistymiseen ja seurannan perusteella sosiaali- ja terveys-
valiokunnalle annetaan vuoden 2002 loppuun mennessa selvitys, jossa
arvioidaan uudistuksen tavoitteiden toteutumista. Lisaksi selvityksessa tulee
arvioida mm. aktivointisuunnitelmien ja kuntouttavan tyétoiminnan maaraa
ja laatua, asiakkaiden ja kuntouttavaa tyotoimintaa jarjestaneiden tahojen
kokemuksia lain tarkoittamista toimenpiteista seka viranomaisyhteistyota.

Muutokset tulivat voimaan 1.9.2001 laeilla L 189-196/2001.

6.3.3 Hallituksen esitys HE 161/2001 vp

Tyévoimapolitiikan uudistamista jatkettiin hallituksen esitykseen HE 161/2001 vp
sisaltyvilla ehdotuksilla.’*® Tassa yhteydessa palveluprosessiin ehdotetuilla muutoksilla
haluttiin korostaa tyonhakijoiden yksilollisyytta ja erilaisia palvelutarpeita. Aiempaa yksi-
tyiskohtaisemmilla, laadukkailla ja alueiden erilaisuudet huomioivilla tyénhakusuunni-
telmilla puolestaan tuettaisiin tydnhakijan omaa aktiivisuutta ja nopeaa tyollistymista.
Tavoitteena oli lisata tydmarkkinoiden dynamiikkaa ja ehkaista syrjaytymista puuttumalla
sen uhkaan varhaisessa vaiheessa.

Tyénhakusuunnitelma ndhtiin edelleen palveluprosessin keskeisimmaksi osaksi, ja hal-
lituksen esityksessa esitetyn arvion mukaan sen merkitys olikin sisdistetty tydhallinnon

eri tasoilla. Koska suunnitelmassa maaritelladn asiakkaan tavoitteet ja tarvittavat toimen-
piteet tydllistymisen parantamiseksi, kehittamiskohteeksi nahtiin erityisesti suunnitelmien
laadun ja vaikuttavuuden parantaminen. Tahan keinoksi tunnistettiin konkreettisista jat-
kotoimenpiteista keskustelu tydnhakijan kanssa. Myos ndiden toimenpiteiden kirjaaminen
suunnitelmiin tunnistettiin kehittamiskohteeksi.

Hallituksen esityksessa todettiin, ettd tydnhakijan velvollisuuksien ja oikeuksien tulee olla
tasapainossa. Taman vuoksi tydvoimatoimiston tulee tarjota tukea sellaiselle ty6ttomalle,
joka sita tarvitsee. Esityksen mukaan "Tasta syysta myos tyonhakija-asiakkaan palvelua

150 Esityksessa ehdotettiin muutettavaksi tydvoimapalvelulakia, tyéttomyysturvalakia, tydmarkkina-
tuesta annettua lakia ja ty6llisyyslakia. Tassa osiossa kasitelladn tydvoimapalvelulakiin ja tyollisyys-
lakiin tehtyja muutoksia.

83



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:3

pyritdaan kehittdmaan sopimusasiakkuuden suuntaan, jolloin tydnhakusuunnitelma toimii
tyovoimatoimiston palvelusitoumuksena sekd vastaavasti tydttéman sitoumuksena siitd,
ettd han on tydmarkkinoiden kdytettavissa ja hakee aktiivisesti tyota”'’

Maaraaikaisista tydnhakuhaastatteluista, tydnhakusuunnitelmasta ja sen uudistamisesta
muodostuvan tyottdman tydnhakija-asiakkaan palveluprosessin periaatteisiin tai tyo-
voimapalveluiden sisaltoon ei ehdotettu muutoksia. Esityksen mukaan tyonhakusuun-
nitelman tulisi kuitenkin tasmentya yksildidyksi suunnitelmaksi, jos henkilon tyottomyys
pitkittyy tai muutoin kdy ilmi, ettd han tarvitsee tukea ja ohjausta. Viimeistaan tyottomyy-
den kestettya viisi kuukautta tydnhakusuunnitelmassa olisi otettava kantaa siihen, mita
tyollistymista edistavia toimia toteutetaan, kuka vastaa niiden toteuttamisesta, milloin
niita toteutetaan ja miten toteutumista seurataan.

Suunnitelmaan varattaisiin myds tila sovittujen toimenpiteiden toteutumisen raportoin-
nille, milld olisi kaksitahoinen merkitys: raportoinnille annettu tila korostaisi asiakkaan
omaa aktiivista roolia ja lisaksi raportoinnilla varmistettaisiin suunnitelman toteutuminen.
Tassa tarkoituksessa esityksessa ehdotettiin, ettd tydnhakusuunnitelma tulisi tehda yksil6i-
dysti ja sen tulisi sisaltaa nimettyja tai tietyn alan ty6- tai koulutuspaikkoja ja tarvittaessa
muita yksiloityja toimenpiteita tyottoman haettavaksi, jos tydttomyys uhkaa pitkittya.
Samoin esitettiin, ettd tydnhakusuunnitelman mukainen toimiminen tulisi tydmarkkina-
tuen (ja tyottomyyspaivarahan) saannin ehdoksi silloin, kun tydnhakijan tyéttomyys on
kestanyt vahintaan viisi kuukautta. Jos tydnhakusuunnitelman toteuttamisen laiminlyonti
olisi olennainen, tasta asetettaisiin kahden kuukauden korvaukseton maardaika. Samaan
aikaan velvollisuutta ottaa vastaan sellaisia toimenpiteitd, jotka eivat sisally tyonhaku-
suunnitelmaan, esitettiin rajoitettavaksi.

Hallituksen esityksessa ehdotusten vaikutuksia arvioitiin paattyneiden ty6ttomyyksien
keskikeston'*? ja pitkdaikaistyottomyyden uhkaan viittaavan tyottdmyysjakson pituuden
yleisyyden kautta. Johtopdatos oli, etta kuusi kuukautta kestaneista tyottomyysjaksoista
miltei puolet johti pitkaaikaistyottdmyyteen. Erityisesti tydmarkkinatuen saajilla tyotto-
myyden kesto oli keskimaaraista pidempi. Nain ollen hallituksen esityksessa arvioitiin,
ettd tehostettujen palvelujen ja yhteistyovelvollisuuden piirissa olisi keskimaarin runsaat

151 HE 161/2001 vp, s. 12/1.

152 Hallituksen esityksessa todetaan, ettd kesakuussa 2001 kaikkien pdattyneiden tyottdomyyksien
keskikesto oli 19 viikkoa, minka lisdksi noin 80 prosenttia tydttomyyksista paattyi ennen kuin ne olivat
kestaneet kuusi kuukautta.
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90 000 tydmarkkinatukeen oikeutettua. Valtaosa mainituista tydmarkkinatuen saajista
kuului hallituksen esityksen mukaan kuntouttavasta tydtoiminnasta annetun lain
(189/2001) soveltamisalaan.'™?

Palveluprosessia koskevilla muutoksilla arvioitiin pidemmalla tahtaimella olevan ty6tto-
myysmenoja vahentava vaikutus, jos tavoitteet (palkkatydn ensisijaisuus, omatoimisen
tyonhaun tehostuminen ja tydvoiman saatavuuden parantuminen seka pitkdaikaistyotto-
myyden torjuminen) toteutuvat. Esitykselle ei talta osin kuitenkaan arvioitu taloudellisia
vaikutuksia. Tydvoimatoimiston toimintaan esitykselld ei mydskaan arvioitu olevan sellai-
sia vaikutuksia, jotka olisivat edellyttaneet henkilostomaaran lisadmista.

Muutos tuli voimaan 1.1.2002 lailla L 1429/2001.

6.3.4 Hallituksen esitys HE 164/2005 vp

Vuonna 1998 alkaneen ja vuonna 2001 jatkuneen tydvoimapoliittisen jarjestelman perus-
uudistuksen keskeinen tavoite oli tydttdman omatoimisen tydnhaun vahvistaminen,

ja keino taman edistamiseksi oli tydnhaun tukitoimien lisdédminen ottamalla kayttoon
tyonhakusuunnitelmat, osaamiskartoitukset, tydnhakukoulutus ja tydnhakuklubit. Uudis-
tuksissa tyottomyys yksilon ja valtion valisend suhteena oli maaritelty paatoimiseksi tyon-
hauksi. Kaksi ensimmaista tyottomyysvuotta madriteltiin tydttdman perusaktiivikaudeksi,
jota tyottdmyyden jatkuessa seuraa uusi aktiivikausi.

Uudistuksen myota muun muassa lisattiin julkisen tydvoimapalvelun yhteistyota muiden
toimijoiden kanssa, ja julkisen tyévoimapalvelun rakenneuudistuksessa perustettiin pai-
kallistason viranomaisten ja yksityisten palvelutuottajien muodostamia tyovoiman palve-
lukeskuksia laaja-alaista verkostoyhteistyota varten. Yhteistyota kehitettiin paikallisissa ja
alueellisissa tyollisyysstrategioissa ja kumppanuushankkeissa.

Osana uudistusta oli lisatty julkista tydvoimapalvelua tdydentavien palvelujen hankintaa
yksityisilta palvelutuottajilta. Naita palveluja olivat esimerkiksi eldamanhallinnan ja tyon-
haun tukeminen, osaamiskartoitusten tekeminen seka tyonetsijakokeilu. Syrjaytymisen

153 Hallituksen esityksessa todetaan, etta "Tyottomyyden kesto on keskimaardistd pidempi erityisesti
tyomarkkinatuen saajilla ja 55 vuotta tayttaneilld ansioon suhteutetun tyottdmyyspdivarahan saa-
jilla. Tyottomista tydnhakijoista on tyéttdmyyskassan jasenia nykyisellddn keskimaarin noin 120 000 ja
peruspdivdrahan saajia runsaat 15 000. Ehdotettu tydnhakusuunnitelman asettaminen tyottomyys-
pdivarahan saamisedellytykseksi ei koskisi henkil6itd, jotka lain voimaan tullessa ovat oikeutettuja
tyottomyyspaivarahaan lisdpéivaoikeuden perusteella. noin 30 000 apr saajaa arvioitiin kuuluvan
tehostamisen piiriin.”’
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ehkaisemiseksi ja pitkdan tyéttomana olleiden tyollistymisen edistdmiseksi sadadettiin
laki kuntouttavasta tyotoiminnasta (189/2001), johon sisdltyi uusi suunnitelmatyyppi,
aktivointisuunnitelma.

Naista uudistuksista ja toimista huolimatta tydministerion hallinnonalan touko- ja kesa-
kuun 2005 ajalta laaditun sisdisen tarkastuksen tulosten mukaan "Tarkastushavainnoissa
kiinnittyy huomio tydnhakusuunnitelmien matalaan tasoon tarkastetuissa tyovoima-
toimistoissa. Suunnitelmien konkreettinen merkitys tyénhakua ohjaavana asiakirjana
jaa vahaiseksi. Tydnhakusuunnitelmien teko on my6s vahentynyt. Vuonna 2003 tyon-
hakusuunnitelmia tehtiin noin 240 000, kun niita vield vuonna 2000 tehtiin ja padivitettiin
yli 500 000.15*

Ensisijaisen tarkedksi arvioitiin uuden pitkaaikaistyottomyyden ja syrjaytymisen ehkaise-
minen. Tahdn arvioitiin tarvittavan aiempaa tehokkaammin organisoitua ja toimivaa tyo-
voimapalvelujarjestelmaa seka tydhon ja aktivointiin hakeutumista nykyista paremmin
kannustavaa etuusjarjestelmaa. Toimenpiteiden kohdentamiseksi niita eniten tarvitseviin
tyottomiin ja tyomarkkinatuen vastikkeellisuuden lisaéamiseksi hallituksen esityksessa
HE 164/2005 vp ehdotettiin otettavaksi kdyttdon erityinen uusi aktiivikausi, joka alkaisi
viimeistdan siind vaiheessa, kun tyottdmyysetuutta olisi maksettu 500 tyottomyyspaival-
td.”” Taman aktiivikauden aikana tyonhakijalle tarjottaisiin yksil6llisen tarpeen mukaisia
palveluja ja toimenpiteitd tehostetusti. Tavoitellun kokonaisvaikutuksen saavuttaminen
edellyttdisi tydnhakusuunnitelmien yksiléinnin ja tarkkuuden olennaista parantamista.
Esityksen mukaan tyénhakusuunnitelma voitaisiin tarkistaa ja aktiivikausi voitaisiin aloit-
taa aiemmin, jos on ilmeistd, etta tyonhakijan ty6ttomyys uhkaa pitkittya.

Olemassa olleiden tydvoimapoliittisten ohjelmien kdyttaminen olisi esityksen mukaan
edelleen mahdollista vahintaan aiemmassa laajuudessa ja jo aikaisemmassa vaiheessa
kuin ne toimenpiteet, joita toteutettaisiin esityksessa ehdotetulla aktiivikaudella. Tama-
kin edellyttdisi pitkittyvan tyottdmyyden uhkan olennaisesti tarkempaa ja nopeampaa
tunnistamista. Tydvoimatoimistojen peruspalveluissa ehdotettiinkin otettavaksi kdyttéon
aiempaa olennaisesti tarkempi arvio tyottoman tydmarkkinatilanteesta (profilointi), jossa
selvitettdisiin tydttdoman valmiudet avoimille tydmarkkinoille seka pitkdaikaistyottomyy-
den todennakdisyys.

154 HE 164/2005 vp, s. 20/II.

155 Esityksen mukaan ty6ttoman tydnhakijan kohdalla, joka on siirtynyt tydmarkkinatukijarjestelman
piiriin tydttomyyspaivarahan enimmadismaksuajan tayttymisen johdosta, aktiivikauden toteuttaminen
alkaisi viimeistaan silloin, kun tydmarkkinatukea on maksettu 180 ty6ttomyyspaivalta.
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Esityksessa arvioitiin, ettd edelld kuvattu aktiivikauden toimenpiteiden jarjestaminen ja
lisdadminen edellyttdisi huomattavia ponnisteluja ja tehostettua yhteystyota kaikilta tyolli-
syyden hoidon toimijoilta, kunnat mukaan lukien. Hallituksen esityksessa uudistuksesta
ei kuitenkaan arvioitu syntyvan lisdkustannuksia toimeenpanossa.

Hallituksen esitykseen HE 164/2005 vp sisdltyi myds ehdotus tydmarkkinatuen saajille
asetettavasta uudesta seuraamuksesta, sen lakkauttamisesta, moitittavan menettelyn
perusteella. Sdanndsta sovellettaisiin tydmarkkinatukeen oikeutettuun, joka on saanut
tyomarkkinatukea vahintdan 500 tyottomyyspdivalta tai joka on saanut tydmarkkinatukea
vahintaan 180 tyottomyyspdivalta saatuaan sitd ennen tyottomyyspdivdarahaa enimmais-
ajan.

Ehdotuksen taustalla oli se, etta tydmarkkinatuen saanti oli muodostunut erilaiseksi kuin
alun perin siita saddettdessa oli odotettu: vuosien kuluessa tydmarkkinatuesta oli muo-
dostunut nuorten lyhytkestoisen toimieentuloturvan sijasta tydikdisten pitkaaikainen
toimeentulon turva. Vuonna 2005 nuorten osuus tydmarkkinatuen saajista oli enda 25 pro-
senttia. Taman vuoksi katsottiin, ettd tydmarkkinatuen vastikkeellisuutta olisi tehostettava
tilanteessa, jossa yksildityjen tyotarjousten maara oli vuodesta 1995 lahtien tasaisesti
vahentynyt.”¢ Hallituksen esityksen mukaan taustalla oli siirtyma tiedottavaan kaytantoon
osoitusten tekemisen sijasta, ja myds muutos tydmarkkinoilla.

Hallituksen esityksessa arvioitiinkin, etta tydmarkkinatukijarjestelman piirissa pysymisesta
oli tullut aiempaa helpompaa, vaikkei etuuden saaja olisikaan aidosti tydnhakija.

Esityksessa ehdotettiin, etta tyottomyyden ajalta maksettava tydmarkkinatuki lakkau-
tettaisiin sellaisen moitittavan menettelyn johdosta, joka liittyy palkkatyohon, tyévoima-
poliittiseen aikuiskoulutukseen tai muuhun tyévoimapoliittiseen toimenpiteeseen, johon
osallistuvalla on oikeus saada tydmarkkinatuen lisaksi yllapitokorvausta. Sdannosta
sovellettaisiin myos sellaiseen kotoutumistoimenpiteeseen, joka maahanmuuttajien
kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta annetun lain (493/1999) 11 &:n
3 momentin mukaan rinnastetaan tyévoimapoliittiseen toimenpiteeseen. Tydmarkkina-
tuen lakkauttamisen ei esitetty koskevan moitittavaa menettelyd, joka koskisi esimerkiksi
tyonhaku- tai aktivointisuunnitelman laatimisesta kieltaytymisestd, olennaisesta laimin-
lyénnista suunnitelman toteuttamisessa, kuntouttavasta tydtoiminnasta kieltdytymisesta
ja sen keskeyttamisestd seka ammatilliseen koulutukseen hakeutumatta jattamisesta.

156 Hallituksen esityksen HE 164/2005 vp mukaan tydhallinnon tilastojen perusteella yksiloityja tyo-
hoénosoituksia tehtiin vuonna 2003 elda noin 42 000, kun niiden maara vuonna 1995 oli ldhes 200 000.
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Tyonhakija saisi uudelleen oikeuden ty6ttdmyysetuuteen tayttamalla tarkoitetun velvoit-
teen. TyOssaolovelvoite olisi viisi kuukautta tydssd, tydvoimapoliittisessa aikuiskoulutuk-
sessa, tyokokeilussa, tydelamavalmennuksessa tai tydharjoittelussa.

Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan PeVL 50/2005 vp, etta tydmarkkinatuen lak-
kauttamista koskevan saannoksen tarkoittamilla keinoilla pyritdan edistaimaan henkilén
tyollistymista tai tydkyvyn sdilyttdmista. Se katsoi, ettd sadntely rinnastuu sellaisiin tyo-
voimapoliittisiin toimenpiteisiin, joihin osallistumisvelvoitteeseen valiokunta on pitanyt
mahdollisena liittda tuen menettamisen uhan. Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd ehdo-
tus ei ole perustuslain kannalta ongelmallinen, mutta se piti ehdotettua viiden kuukauden
korvauksetonta ajanjaksoa verraten pitkana. Valiokunnan mielesta oli asianmukaista lisata
lakiin sdannos tydvoimaviranomaisten velvollisuudesta huolehtia siitd, etta karenssijakson
aikana on tosiasiallisesti saatavana ty6td, koulutusta tai tydvoimapoliittisia toimenpiteita.

Tassa tarkoituksessa, sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinndssaan StVM 34/2005 vp
ehdottamalla tavalla, julkisesta tydvoimapalvelusta annetun lain 5 luvun 1 §:3an lisat-
tiin tydvoimatoimistolle velvollisuus toteuttaa yksildidyn tydnhakusuunnitelman sisal-
tamia toimenpiteita tehostetusti tydmarkkinatukioikeutensa menettaneen tyottdman
tyollistamiseksi.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2006 laeilla L 1216 ja 1217/2005.™7

6.3.5 Hallituksen esitys HE 45/2006 vp

Aiemmissa palveluprosessin uudistuksissa oli parannettu tydnhakijan kanssa laadittavien
suunnitelmien laatua ja vaikuttavuutta muun muassa siten, etta palvelutarpeen arviointia
oli parannettu ja tydnhakusuunnitelmien laatimista oli varhennettu silloin, kun tyottéman
tyonhakijan tyollistymisen arvioitiin edellyttavan erityista tukea. Aiemmissa uudistuksissa
oli myds muutettu tyottdmyysturvan vastikkeellisuutta koskevia sadanndksia siirtamalla
painopistetta tydmarkkinoiden kdytettavissa olon valvonnasta omatoimiseen tydnhakuun
ja sen tehostamiseen.

Naiden muutosten perusteella ty6ton tydnhakija, jonka kanssa oli laadittu yksiloity tyon-
hakusuunnitelma, aktivointisuunnitelma tai muutosturvaan liittyva tyollistymisohjelma,

oli velvollinen toteuttamaan sanottua suunnitelmaa tai ohjelmaa sen jalkeen, kun hanen
tyottdmyysjaksonsa oli kestanyt vahintaan viisi kuukautta. Yhteistyovelvollisuus koski

157 Tydmarkkinatuen lakkauttamista koskeva seuraamusmuutos oli voimassa verrattain lyhyen aikaa,
kts. HE 111/2011 vp.

88



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:3

sitd suunnitelman tai ohjelman osaa, jossa on sovittu suoranaisista tyollistymiseen liitty-
vistd asioista kuten haettavista tyo- tai koulutuspaikoista, muista tyollistymista edistavista
toimenpiteistd, tyokyvyn tai terveydentilan selvittdmiseen liittyvista toimenpiteista tai
tyovoimatoimiston palveluiden kadyttamisesta. Koska yleisemmassa terveydenhuollon pal-
veluiden piiriin hakeutumisessa ei ole kyse suoranaisesta tyollistymiseen liittyvasta asiasta,
se ei kuulunut yhteistyovelvollisuuden piiriin, vaikka siitd suunnitelmassa voitiinkin sopia.

Seuraavan kerran palveluprosessia ja ennen kaikkea sen merkitysta tarkasteltiin jo vuonna
2006 osana tyollistymista helpottavia toimenpiteitd, joita oli selvitetty tydministerion
21.4.2005 tulopoliittisessa sopimuksessa vuosille 2005-2007 esitetyn mukaisesti kolmikan-
taisessa tydryhmadssa (Tupo-2 tydryhma). Aiempien uudistusten erdanlaiseksi vastinkap-
paleeksi ja tyottomyysturvan vastikkeellisuuden vahvistamiseksi hallituksen esityksessa
HE 45/2006 vp ehdotettiin, ettd tydnhakijan velvollisuus suunnitelman noudattamiseen
alkaisi heti suunnitelman tultua laadituksi, kaytanndssa sen allekirjoittamisesta alkaen.
Tavoitteena oli tydttomyysjaksojen lyhentyminen.

Ty6ttoman tyonhakijan yhteistydvelvollisuuden muutoksella ei hallituksen esityksessa
arvioitu olevan juurikaan taloudellisia vaikutuksia, silla sen arvioitiin alentavan vain vahai-
sessa maarin maardrahan tarvetta tyottomyysetuuksiin, erityisesti tydmarkkinatukeen.
Arvio perustui siihen, ettd yhteistydvelvollisuuden olennaisesta laiminlydnnista oli vuo-
sittain seurannut vain joitakin satoja korvauksettomia maardaikoja. Viranomaisvaikutuksia
tai muutoksesta seuraavia resurssitarpeita esityksessa ei lainkaan arvioitu. Ndin siita huo-
limatta, ettd muutos entisestdan korosti aiemmin toteutetun tydvoimahallinnon palve-
luita parantavan uudistuksen merkitysta taman uudistuksen kannalta. Tahan seikkaan
tyOelama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti huomiota mietinndssaan TyVM 5/2006 vp Valio-
kunta lausui, ettd "Tarkoituksena on lisata aktiivitoimien piirissa olevien tyottdmien maa-
rda parissa vuodessa 10 000:lla, mika edellyttaa 30 miljoonan euron maararahalisaysta
aktiiviseen tydvoimapolitiikkaan vuosien 2007 ja 2008 aikana. Valiokunta pitaa tarkedna,
ettd hallitus huolehtii uudistukseen tarvittavien resurssien turvaamisesta.”'>®

Muutos tuli voimaan 1.8.2006 laeilla L 547 ja 548/2006.

6.3.6 Hallituksen esitys HE 274/2009 vp

Edella kuvattujen, vaiheittain toteutettujen uudistusten jalkeen ty6- ja elinkeinotoimisto-
jen asiakastyossa oli kdytossa kuusi erilaista suunnitelmaa: tydnhakusuunnitelma, yksiloity
tyonhakusuunnitelma, uudistettu yksiloity tydnhakusuunnitelma, tyollistymisohjelma,

158 TyVM 5/2006 vp, s. 2.
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aktivointisuunnitelma ja kotoutumissuunnitelma. Suunnitelmien maarasta ja suunnitel-
miin liittyvadn sadntelyn laadusta oli seurannut tilanne, jossa seka tyo- ja elinkeinotoimisto-
jen ettd tyonhakijoiden oli vaikea hahmottaa, mita eroa nailla erilaisilla suunnitelmilla oli
merkityksen tai tavoitteiden osalta. Suunnitelmilla ei katsottu olevan selvaa eroa tai roolia
ty0- ja elinkeinotoimistojen asiakaspalvelutyssa.

Ty6- ja elinkeinotoimistojen tydkaytantdja oli myos pyritty ohjaamaan siihen, etta tyon-
hakuhaastattelu jarjestettaisiin ja kulloinkin ajankohtainen suunnitelma laadittaisiin
mahdollisimman varhain tyénhaun kdynnistymisen jalkeen. Tata tavoitetta oli tuettu
ohjeistuksella samassa yhteydessa kuin suunnitelman laatimisprosessia tyohallinnon
asiakaspalvelun URA-tietojdrjestelmassa muutettiin alkuvuonna 2008. Vuonna 2008 yksi-
[6ity tydnhakusuunnitelma laadittiin kolmen ensimmaisen tyottomyyskuukauden aikana
66 prosentille tyottomista tydonhakijoista, joiden tydttomyys ylitti kolme kuukautta. Kuu-
den ensimmadisen ty6ttdmyyskuukauden aikana yksildity tyonhakusuunnitelma laadittiin
vuonna 2008 noin 68 prosentille tydnhakijoista, joiden tyottomyys ylitti kuusi kuukautta.

Lisaksi tyonhakusuunnitelmien laatuun oli kiinnitetty huomiota. Vuosina 2006-2007 suun-
nitelmien tason arvioitiin valtakunnallisella keskiarvolla mitattuna parantuneen hieman.
Sisallossa ja laadussa katsottiin kuitenkin edelleen olevan puutteita, silla paapaino oli
usein taustatilanteen kuvauksissa sen sijaan etta niissa olisi kiinnitetty huomiota asiak-
kaan palvelutarpeeseen perustuvaan tydnhaun tavoitteen maarittelyyn tai konkreettisista
tyOllistymista edistdvista toimenpiteista ja toimenpiteiden seurannasta sopimiseen. Myds
suunnitelmien ajantasaisuudessa oli usein puutteita.

Samaan aikaan hallituksen esityksissa 178/2009 vp ja 179/2009 vp esitettyjen muutosten
taustalla olevat tavoitteet osaavan tydvoiman saatavuuden varmistamisesta edellyttivat
varhaista osaamisen kehittamisen vaihtoehtojen huomioimista osana tyonhakijaksi ilmoit-
tautuvan tyollistymispolkua.

Seuraavassa vaiheessa palveluprosessin uudistamisessa kiinnitettiin huomiota ajankoh-
taan, jolloin tydnhakijan palvelutarpeen arviointi tulee toteuttaa. Tassa tarkoituksessa
hallituksen esityksessa HE 274/2009 vp esitettiin joukkoa keinoja, joilla nopeutettaisiin
henkildasiakkaan palvelutarpeen arviointia ja ndin edistettdisiin mahdollisimman nopeaa
tyollistymista. Samalla tavoitteena oli selkiyttda suunnitelmiin liittyvia sadnnoksia.

Ehdotuksen mukaan ty6- ja elinkeinotoimisto jarjestaisi tydnhakijalle ensimmaisen
haastattelun kahden viikon kuluessa tyénhaun alkamisesta. Myohemmat haastattelut
puolestaan jarjestettdisiin madrdajoin, ja tdssa huomioitaisiin tyonhakijan yksilolliset
palvelutarpeet. Haastatteluiden tekemiselle olisi esityksen mukaan kuitenkin olemassa
tarkistuspisteet, jolloin haastattelu tulisi aina jarjestaa ja tyollistymissuunnitelma tarkistaa,
ellei se ole tydnhakijan tilanne huomioon ottaen ilmeisen tarpeetonta.
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Esityksen mukaan ensimmaisessa haastattelussa tulisi arvioida tydnhakijan palvelutarve
ja laadittaisiin tyollistymissuunnitelma. Tyollistymissuunnitelmassa tulisi sopia tydnhakijan
tyollistymisen tukemisesta. Tyo- ja elinkeinotoimistojen asiakastydssa kaytdssa olevien
suunnitelmalajien maara vahenisi kuudesta kolmeen. Tydllistymissuunnitelman lisaksi
kayttdon jaisivat kotoutumissuunnitelma ja aktivointisuunnitelma.

Lisaksi tyonhakijaksi rekisterditymista koskevia sadannoksia ehdotettiin muutettaviksi siten,
ettd sahkoinen verkkopalvelun kautta tapahtuva tyonhakijaksi rekisterdityminen olisi ensi-
sijainen tapa henkilokohtaisen asioinnin sijasta.

Esityksessa tunnistettiin uudistuksen taysimittaisen toimeenpanon edellyttavan henkil6-
resursseja, joita tyo- ja elinkeinotoimistoilla ei heti voimaantulon yhteydessa kuitenkaan
olisi. Resurssitarve johtui siitd, ettd tyonhakijan haastatteluja seka tyollistymissuunnitel-
man laatimista ja tarkistamista koskevat muutokset koskisivat uusien tydnhakijoiden
lisaksi my0s niita tydnhakijoita, joiden tyottdmyys olisi alkanut jo ennen muutosten
voimaantuloa. Taman vuoksi esityksessa toimeenpanon suunniteltiin alkavan hakijoista,
joiden tydnhakujakso alkaisi lain voimaantulon jalkeen.'*

Lisaksi esityksessa todettiin, etta erilaisilla kehittdmishankkeilla ja erityisesti sahkoisten
palvelujen kehittamiselld tuetaan tyo- ja elinkeinotoimistojen mahdollisuuksia kohdentaa
henkiloresursseja tydonhakijoiden henkilokohtaisten haastattelujen jarjestamiseen ja yksi-
I6llisten suunnitelmien laatimiseen. Tata kohdennettavan resurssin vapautumista tuki hal-
lituksen esityksessa ehdotettu muutos, jonka mukaan sahkoinen verkkopalvelun kautta
tapahtuva tyonhakijaksi rekisterdityminen olisi jatkossa ensisijainen tapa suhteessa henki-
I6kohtaisesti tyo- ja elinkeinotoimistossa esitettyyn rekisterdintipyynt6on. Tavoitteena

on, ettd tyo- ja elinkeinotoimistoissa hyddynnetdaan monikanavaista palvelumallia tdysi-
madraisesti. Esityksen mukaan "Sahkoisten palvelujen laajuutta ja jarjestelmallista kayttoa
lisataan tavoitteena laadukkaat ja monipuoliset palvelut. Sahkoisia palveluja lisadamalla
turvataan henkilokohtaisen palvelun resursointi henkildasiakkaille seka yrityksille ja muille
tydnantajille'%°

Edelleen, resurssien riittdvyyden arvioinnin osalta, esityksessa todettiin, ettd tyo- ja elin-
keinotoimiston alkupalvelun vahvistamisessa pyritaan entisestaan liséamaan asiakkaan
omaa vastuuta tilanteensa selvittdmisessa ja eteenpdin viemisessa. Tavoitteena on, etta
tyonhakijaksi rekisteroityva henkil® ohjattaisiin kartoittamaan tilannettaan ja miettimdan

159 HE 274/2009 vp, s. 31 todetaan kuitenkin, ettd osa tyo- ja elinkeinotoimistoista oli jo jarjestanyt
toimintansa vastaamaan ehdotettuja muutoksia. Erityisesti suurissa tyo- ja elinkeinotoimistoissa ehdo-
tetut muutokset saattoivat hallituksen esityksen mukaan kuitenkin merkita sitd, etta toimistojen olisi
organisoitava toimintaansa ainakin osittain uudelleen.

160 HE 274/2009 vp, s. 25/1.
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suunnitelmiaan tyollistymiseksi jo ennen ensimmaista henkildkohtaista asiointia tyo- ja
elinkeinotoimistossa. Tasta seuraisi esityksen mukaan, etta henkilokohtaisessa palvelussa
olisi mahdollista keskittya asioihin, jotka edellyttavat vuorovaikutusta virkailijan kanssa.
Tassa tarkoituksessa tydnhaun kdynnistymiseen liittyvaa verkkolomaketta kehitetdan enti-
sestadn tavoitteena verkkopalvelu, joka aiempaa paremmin kartoittaa asiakkaan tilanteen
ja palvelutarpeen jo tydnhakijaksi rekisterditymisen yhteydessa.

Jotta tyonhakijan palveluprosessin nopea kdynnistyminen ja sujuva eteneminen tulisi
varmistetuksi ja tyollistymissuunnitelmien laatimisen ja tarkistamisen edistamiseksi esityk-
sessa ehdotettiin myds muutettavaksi tyottomyysturvalaissa oleva tyénhakusuunnitelman
laatimisesta kieltdytymista koskeva saannos.

Palvelun nopean kdynnistymisen ja vahvan alun taloudellisia vaikutuksia arvioitiin tavoit-
teen, eli ty6ttdmyysjaksojen pitenemisen ehkaisyn ja nopean tyollistymisen edistamisen
perusteella. Tassa hyddynnettiin aiempaa arviointia, joka koski tydttomyysjaksojen
kestojen muutosten taloudellisia vaikutuksia (ty6- ja elinkeinoministerion julkaisu
Tyottdmyysturvan uudistuslinjausten ex ante -vaikutusarviointi, TEM-analyyseja 10/2009,
Alatalo - Rdisdanen). Arviointi ei vaikuta sisdltdneen arviota siitd, miten uudistus vaikuttaisi
ty0- ja elinkeinotoimistojen ja tyonhakijoiden tosiasialliseen kdyttaytymiseen, vaan vaiku-
tusarvio perustuu arvioon siitd, millainen vaikutus syntyy, jos muutosehdotusten tavoite
toteutuu.

TyOelama- ja tasa-arvovaliokunta piti antamassaan mietinndssa TyVM 3/2010 vp palvelu-
prosessin uudistamista koskevia ehdotuksia perusteltuina ja katsoi, ettd tydnhakijan
tyollistymisen nopeuttamiseksi on tarkead, etta tyollistymissuunnitelma laaditaan heti
tyonhaun alkuvaiheessa. Edelleen valiokunta piti perusteltuna siirtymista verkkopalvelun
kautta tapahtuvaan rekisterditymiseen, ja totesi, ettda sahkoinen rekisterdityminen

"...on nopea ja tehokas tapa hoitaa rekisterdityminen ja sopii hyvin monille asiakkaille,
jotka voivat muutenkin kayttaa sahkoista palvelua hyvakseen tydnhakunsa edistamiseen.
Samalla se saastaa tyo- ja elinkeinotoimistojen henkiloston resursseja kdytettavaksi asiak-
kaiden yksilolliseen palveluun.”'¢! Valiokunta kiinnitti kuitenkin mietinnéssaan huomiota
tyo- ja elinkeinotoimistojen resurssitilanteeseen.

Lisaksi valiokunta kiinnitti mietinndssdaan huomiota asiakassegmentointiin perustuvaan
palveluun, jossa tarkoitus on, ettd alkukartoituksessa maaritelldan, kuuluuko asiakas
suoraan tydmarkkinoille tahtaaviin, osaamisen kehittamisen kautta tydmarkkinoille suun-
taaviin vai tydmarkkinoille kuntoutuviin vai vahimmaisasioinnin piiriin ohjattaviin henki-
[6ihin. Valiokunta ymmarsi tarpeen, jossa "asiakassegmentoinnilla pyritdadn tehostamaan

161 TyVM 3/2010 vp, s. 6/I1.
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resurssien kayttoa, kayttamadn niukkoja henkildresursseja mahdollisimman tarkoituksen-
mukaisesti ja kohdentamaan henkilston asiantuntemus sinne, missa siita arvellaan
saatavan suurin hyoty” Valiokunta piti kuitenkin tarkednd, ettd "asiakkaan ohjaaminen
vahimmadisasioinnin piiriin perustuu aina asiakkaan kanssa yhdessa tehtyyn tilannearvioon
ja asiakkaan suostumukseen”. Valiokunta painotti, etta "myds vahimmaisasioinnin piirissa
olevan asiakkaan tilannetta tulee seurata ja tilanteen muuttuessa tai asiakkaan sita esit-
tdessd ottaa hanet aktiivipalvelujen piiriin”. Valiokunta ilmaisi huolensa vahimmaisasioin-
nin piiriin ohjattujen asiakkaiden maarasta, joka oli noin 17 000 asiakasta ja korosti, etta
"Suomen vdeston ikadntyessa kaikkien tyoikaisten tydpanosta tarvitaan eika ketdan pitaisi
padstaa syrjaytymaan tyomarkkinoilta”'s?

Muutokset tulivat voimaan 10.5.2021 laeilla L 312/2010 ja 313/2010.

6.3.7 Hallituksen esitys HE 111/2011 vp

Hallituksen esityksen HE 111/2011 vp tavoitteena oli tukea aktiivista tydnhakua, paran-
taa tyon vastaanottamisen ja tyollistymisen edellytyksid, edistaa alueellista ja ammatil-
lista liikkuvuutta ja parantaa tyonhakijan oikeusturvaa. Tassa tarkoituksessa esityksessa
ehdotettiin selkeytettavaksi tyottomyysturvan seuraamusjarjestelma, johon liittyvia tyo-
voimaviranomaisen tyotehtavia esityksessa kuvattiin hallinnolliseksi tyoksi. Seuraamus-
jarjestelman selkeyttamisen myota aiempaa suurempi osa ty6- ja elinkeinotoimiston
henkilostoresursseista voitaisiin esityksen mukaan kohdentaa tyévoimapalvelujen tarjon-
taan seuraamusjarjestelmaan liittyvien tehtavien sijasta.

Hallituksen esityksessa seuraamusjarjestelman uudistamista koskevien ehdotusten kat-
sottiin my0ds parantavan tyonhakijan tosiasiallisia mahdollisuuksia itsendiseen elamaan ja
osallisuuteen yhteiskunnassa, ja todettiin, etta etuuden menettamisella pyritdan ohjaa-
maan tyonhakijoiden menettelyd, mutta etuuden menettamisen taloudellinen ohjaus-
vaikutus kuitenkin heikkenee tyottdmyyden pitkittyessa. Tyottdmyyden pitkittyminen ei
puolestaan aina johdu tyonhakijan laiminlydnnista tai muusta moitittavasta menettelysta,
jolloin seuraamuksen tulisi esityksen mukaan riippua vain yksittdisen menettelyn moititta-
vuudesta eika maksettavasta etuudesta tai tyottdmyyden kestosta.

Esityksessa todettiin my0s, ettd seuraamusjdrjestelman tulisi ilman tyottdmyysetuuden
menettamisen uhkaa kannustaa tyonhakijaa kokeilemaan ty6t3, jota hanella ei olisi vel-
vollisuutta tyottomyysetuuden saamisen edellytyksend ottaa vastaan. Voimassa olleiden
saanndsten muuttaminen niin, ettd alueellinen lilkkkuminen olisi mahdollista ilman

162 TyVM 3/2010 vp, s. 7.
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tyottomyysetuuden menettdmisen uhkaa, mahdollistaisi tydttomien joustavamman siir-
tymisen tyohon alueille, joilla esiintyy ongelmia tydvoiman saatavuudessa. Ndin arvioitiin
voivan tasoittaa eri alueiden tyéllisyyseroja.

Esityksessa ehdotettiin lisaksi tyollistymissuunnitelman laatimiseen ja toteuttamiseen liit-
tyvid muutoksia. Ndiden muutosten tavoitteena oli kannustaa tydnhakijaa myotavaikutta-
maan palveluprosessiin yhteistydssa tyo- ja elinkeinotoimiston kanssa ja korostaa aktiivista
tyonhakua ja osallistumista tyollistymisedellytyksia parantaviin palveluihin. Muutoksilla
myo&s parannettaisiin tydttdman tyénhakijan vaikutusmahdollisuuksia siihen, mihin ty6- ja
elinkeinotoimiston palveluihin hdanen on ty6ttomyysetuuden saamisen edellytyksena osal-
listuttava. Muutosten arvioitiin mahdollisesti lyhentavan tyottomyysjaksojen kestoa.

Hallituksen esityksessa ehdotettiin my0s, etta ulkomaanmatka ei jatkossa olisi tydmarkki-
noilla olon este' eika se ndin ollen estdisi tydttomyysetuuden maksamista. Tatdkin ehdo-
tusta perusteltiin tavoitteella vahentaa sellaista tydnhakijoiden seurantaa, joka ei liity
suoraan tyonhakuun tai tyollistymisen edellytysten parantamiseen. Muutoksen arvioitiin
lisdksi parantavan perustuslaissa turvatun lilkkkumisvapauden toteutumista. Tyottomyys-
etuutta saadakseen tydnhakijan tulisi kuitenkin edelleen olla tydmarkkinoiden kaytet-
tavissa, eli hanen tulee olla valmis ottamaan vastaan tyota Suomesta ja osallistua tyo- ja
elinkeinotoimiston palveluihin tydllistymissuunnitelmassa sovitulla tavalla. Taman vuoksi
ja siksi, etta ulkomailla oleskelun arvioitiin jatkossakin olevan paasaantoisesti lyhytkestoi-
nen (ei ylittdvan kuutta padivad) muutoksella ei arvioitu olevan juurikaan taloudellisia tai
muita vaikutuksia.

Kokonaisuudessaan esityksessa arvioitiin ehdotusten mahdollistavan ty6- ja elinkeino-
toimistojen resurssien uudelleen kohdentamista tyottomyysetuuksien edellytyksia koske-
vasta seurannasta tyottomien palveluun. Mittaluokkaa esityksessa ei arvioitu.

Tybelama- ja tasa-arvovaliokunta piti sosiaali- ja terveysvaliokunnalle antamassaan lausun-
nossa TyVL 9/2011 vp mydnteisend, etta TE-toimistojen tyOtehtavia jarkeistetdan vahenta-
malla tyottomyysturvan kontrollitehtavia ja painottamalla tydnsaantia edistavia palveluja.
Valiokunta kiinnitti kuitenkin huomiota tyo- ja elinkeinotoimistojen resursseihin. Talta osin
lausuntoa kuvataan tarkemmin osiossa 6.7. Sosiaali- ja terveysvaliokunta yhtyi mietinnds-
saan StVM 1/2012 vp tédhan huoleen.

163 Tyottomyysturvalaissa on madritelty tydmarkkinoilla olon esteet, joihin ulkomaanmatka, lyhyt-
kestoista lomamatkaa lukuun ottamatta, sisaltyi. Muita téllaisia esteita ovat asevelvollisuuden, siviili-
palveluksen, vapausrangaistuksen taikka sairaalassa tapahtuvan hoidon tai muun tahan verrattavan
laitoshoidon taikka muun ndihin rinnastettavan syyn johdosta syntyvat esteet tydmarkkinoilla ole-
miselle. Lisaksi tyottdmyysetuutta saadakseen tydnhakijan on oltava tydmarkkinoiden kaytettdvissa.
Tyonhakija ei ole tydmarkkinoiden kaytettavissa, jos han itse asettaa rajoituksia, jotka estévat tarjotun
tyon vastaanottamisen tydmarkkinoilla yleisesti sovellettavin ehdoin.
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TyOelama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti huomiota my®ds siihen, etta esitettyjen lain-
muutosten myo6ta tyollistymissuunnitelmasta tuli aikaisempaa sitovampi, koska tyon-
hakija voisi ilman seuraamusta kieltdytya tarjotusta tyollistymista edistavasta palvelusta
vain, jos siita ei ole sovittu tydllistymissuunnitelmassa. Valiokunta totesi, ettd "suunnitelma
sitoo nain paitsi tydnhakijaa myds tydvoimaviranomaista, ja ettd suunnitelman sisaltoon
tuleekin kiinnittda aiempaa tarkempaa huomiota ja noudattaa sen laatimisessa kaavamai-
suuden sijasta yksilollistd arviointia” Valiokunta tahdensi liséksi sitda mahdollisuutta, etta
yhteistyd muiden toimijoiden kuten sosiaali- ja terveystoimien kanssa voi olla edellytys
suunnitelman teolle, ja ettd suunnitelmaan on tarvittaessa sisallytettava asiakkaan tarpeen
mukaisia sosiaali-, terveys- tai kuntoutuspalveluja.'s*

Edella hallituksen esityksen HE 164/2005 vp kohdalla on aktivointiuudistusta koskevan
kuvauksen lisdaksi kuvattu esitykseen sisaltynyt tydmarkkinatuen saajia koskeva moititta-
vasta menettelystd johtuva erityinen seuraamus, lakkauttaminen tydssaolovelvoitteella.

Ty0- ja elinkeinoministerid oli tilannut kyseisesta HE 164/2005 vp kohdalla kuvatusta akti-
vointiuudistuksesta tutkimuksen's*, johon sisaltyi myos tyomarkkinatuen lakkautusseuraa-
musta koskevia tuloksia. Tutkimuksen mukaan, vuoden 2007 tydllisyyskertomuksen tietojen
perusteella, pitkdan tyottdmana olleita henkildita koskevia tydmarkkinatukiseuraamuksia
eli tuen lakkautuksia niihin liittyvia tydssaolovelvoitteita asetettiin yhteensa 10 000.

Naista velvoitteista 9 000 perustui tyosta tai tydvoimapoliittisesta aikuiskoulutuksesta
kieltdaytymiseen, eroamiseen tai erottamiseen.

Tutkimuksen mukaan aktivointiuudistuksella kokonaisuutena ei ollut varsinaisia uhka-
vaikutuksia avoimille tydmarkkinoille ty6llistymiseen, mutta tydvoimapoliittisille toimen-
piteille siirtymisen todennakdisyys kasvoi voimakkaasti uuden aktivointikauden ansiosta.
Aktivointikauden kdyttoonoton ei havaittu lisanneen passiivisten tydomarkkinatuen saajien
siirtymia tyovoiman ulkopuolelle.

Paikallistason toimeenpanoa edustavat toimijat nakivat tutkimuksen mukaan uudistuk-
sen hyvaksi puoleksi sen, ettd aktivointia toteutettaessa nousi esiin sellaisia pitkaaikais-
tyottoman tyollistymisen esteend olleita ongelmia, jotka olivat saattaneet olla olemassa
jo aiemmin, mutta jotka tulivat ilmi vasta aktivoinnin toteuttamisen myoétd. Tama ei kui-
tenkaan liittynyt pitkdan tyomarkkinatukea saaneita koskeneeseen uuteen seuraamusjar-
jestelmaan, tyomarkkinatuen lakkauttamiseen, vaan johtui ennemminkin uudistukseen
sisdllytetysta kunnille kohdentuvasta tydmarkkinatuen rahoitusvastuusta. Pitkaan tyo-
markkinatukea saaneiden itsensa osalta yllattavaksi tutkimuksessa todettiin se, miten

164 TyVL 9/2011 vp, s. 2/1.
165 Hamaldinen ym. 2009.
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vahan uudistuksen kohderyhmalle oli joko tarjottu tai he olivat vastaanottaneet infor-
maatiota uudistuksesta. Tutkimukseen sisdltyneen haastattelututkimuksen perusteella
tyottomat eivat yleensa olleet tietoisia osallistumisvelvoitteesta ja jopa tydmarkkinatuen
lakkauttamislausunnot tulivat yllatyksena.

Hallituksen esityksessa HE 111/2011 vp ehdotettiinkin muiden seuraamusjarjestelmén
uudistamista koskevien ehdotusten ohella, ettd kyseinen vain pitkaan tydmarkkinatukea
saaneita koskeva tydmarkkinatuen lakkauttamista koskeva saannds kumottaisiin. Esitysta
perusteltiin muun muassa silla, ettd tydmarkkinatuen seuraamuksella eli sen lakkauttami-
sella ei saavutettu sille asetettuja tydmarkkinatuen saajien aktiivista tydnhakua tai tyollis-
tymista edistaviin palveluihin osallistumisen aktivoitumista, eli lakkauttamissaannoksella
tavoitellun ohjausvaikutuksen ei arvioitu toteutuneen. Kumoamisen myota nuoriin ja/tai
pitkaan tyomarkkinatukea saaneisiin tyottomiin sovellettaisiin samoja tyovoimapoliitti-
sesti moitittavaa menettelyja koskevia sadnndksia kuin muihinkin tyottémyysetuuksien
saajiin sovelletaan.

Hallituksen esityksessa arvioitiin, ettd muutos edistdisi tyonhakijoiden yhdenvertaista
kohtelua. Muutoksen arvioitiin myos jonkin verran lyhentdvan tyéttomyysetuuden menet-
tamisaikaa ja ndin lisdadvan tyomarkkinatukimenoa. Tama puolestaan voisi arvion mukaan
vahentda tyottomyysetuuden sijaan maksettavan toimeentulotuen kustannuksia.

Muutokset tulivat voimaan 1.7.2012 laeilla L 288-290/2012.

6.3.8 Hallituksen esitys HE 133/2012 vp

Aiemmissa uudistuksissa oli tehty useita tydvoimapolitiikan painopisteiden ja linjausten
muutoksiin perustuneita osauudistuksia ja muutoksia. Vuoden 2003 jalkeen oli my6s
merkittavasti uudistettu tyo- ja elinkeinohallinnon organisaatiota. Ndiden organisaatio-
muutosten tavoitteena oli ollut lisata hallinnon kaikilla tasoilla yrittajyytta ja tyollisyytta
tukevien palvelujen vuorovaikutusta, parantaa asiakaspalvelua ja yhteiskunnallista vai-
kuttavuutta seka varmistaa tyévoiman saatavuuden turvaamista ja yritystoiminnan osaa-
mislahtoista kehittamistd. Tyo- ja elinkeinotoimistojen roolia yritysten palvelussa oli
vahvistettu.

Muutokset elinkeinorakenteessa ja tydmarkkinoilla olivat kuitenkin olleet nopeita. Pdami-
nisteri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmaan sisaltyi kirjaus julkisten tydévoimapalveluiden
laadun parantamiseksi toteutettavasta tydvoimapolitiikan rakenteiden ja sisallén arvioin-
nista, asiakkaiden nakdkulman huomioivasta tydovoimapalveluiden kaytantdjen ja julkisen
tyovoimapalvelulain kehittamistarpeiden selvittamisesta seka tyévoimapalveluiden laatu-
kriteerien maarittamisesta. Hallituksen ohjelmaan sisaltyi myos kirjaukset muun muassa
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yhdessa tydmarkkinajdrjestojen kanssa luotavista pelisadnndista, yksityisiin yrityksiin
palkkatuella tyodllistamisen lisdamisesta ja siitd, ettd pitkaaikaistyottomille luodaan pysyvia
tapoja olla osallisena tydelamassa. Hallituksen ohjelman perusteella yrittdjyytta tuli vahvis-
taa muun muassa yritysten hallinnollista taakkaa keventamalla.

Edelleen valtioneuvosto oli 31.5.2012 tehnyt periaatepaatoksen tydmarkkinoiden toimi-
vuuden ja tydvoiman tarjonnan turvaamiseksi. Taman tyopoliittisen periaatepaatoksen
kolme keskeista tavoitetta olivat nopeasti tydsta tydhon -periaatteen tukeminen,
elinkeino- ja tydeldman jatkuvan uusiutumisen tukeminen ja koko tydvoimapotentiaalin
kayttdon saaminen.

Lisaksi tyo- ja elinkeinoministerio oli asettanut ajalle 15.2.2011-15.3.2012 ty6- ja elinkeino-
toimistojen muutostukihankkeen. Yhtena muutostukihankkeen osa-alueena oli ty6- ja
elinkeinotoimistojen palveluvalikoiman uudistaminen.

Toimintaymparistén muutoksen ja valtioneuvoston periaatepadttksen perusteella, hal-
litusohjelman mukaisesti, hallituksen esityksessa HE 133/2012 vp esitettiin uudistet-
tavaksi tyévoimapalvelua koskeva lainsaddanto. Kyseessa oli kokonaisuudistus, jossa
muutettiin lain rakenne. Lisdksi julkisia tydvoima- ja yrityspalveluja koskevia sdannoksia
uudistettiin osin sisallollisesti tavoitteena asiakkaiden palvelutarpeisiin vastaava selkea
palveluvalikoima, joka edellyttdisi aiempaa vahemman hallinnollista ty6ta ja joka helpot-
taisi vuoropuhelua asiakkaiden, yhteisty6tahojen ja palveluntuottajien kanssa.

Hallituksen esityksen mukaan julkisilla tydvoima- ja yrityspalveluilla edistetaan tyomark-
kinoiden toimivuutta ja osaavan tydvoiman tarjonnan turvaamista, ja tyo- ja elinkeinotoi-
mistojen palveluvalikoiman ydinpalveluksi maarittyi tyonvalitys. Tyonvalitysta ja tyon
vastaanottamista puolestaan tuettaisiin muilla palveluvalikoimaan kuuluvilla palveluilla
(tydbnhakuvalmennus, palkkatuki, tydhdnvalmennus, tydnhakuun liittyvat matka- ja yopy-
miskustannusten korvaukset).

Naiden palveluiden lisdksi muilla henkildasiakkaalle tarjottavilla palveluilla parannettai-
siin niiden henkildiden tyollistymismahdollisuuksia, joiden tyollistymista ei voida valit-
tomasti edistaa tyonvalityksella. Monipuoliset osaamisen kehittamispalvelut tarjoaisivat
tukea ammatinvalintaan ja mahdollisuuden kehittdéd osaamista tyduran aikana. Osaami-
sen kehittamispalvelut olisivat kaikkien henkildasiakkaiden kaytossa ja edesauttaisivat
nain koko tyévoimapotentiaalin kdayttdon saamista ja tyourien pidentamista. Ehdote-
tussa palveluvalikoimassa on otettu huomioon asiakkaat, joilla on edellytykset siirtya no-
peasti tyosta tyohon, vammaiset ja sairaat, joilla on vaikeuksia tyollistya ja ne, joilla on riski
syrjaytya tyomarkkinoilta. Yhdenvertaisen kohtelun parantamiseksi esitettiin, etta kaikki
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palveluvalikoimaan sisaltyvat palvelut olisivat kuitenkin lahtdkohtaisesti kaikkien henki-
|6asiakkaiden kaytdssa riippumatta siitd, mihin asiakasryhmaan henkil6 kuuluu tai minka
virkailijaryhman asiakkaana han on.

Esityksessa ehdotettiin myo6s selkeytettaviksi palkkatuen myontamisen edellytyksia ja
palkkatuen maaraa ja kestoa koskevia sdanndksia. Naitda muutoksia on kuvattu luvussa 6.4.

Hallituksen esityksessa todetaan, etta ehdotetun palveluvalikoiman kayttéonotto edellyt-
taa, ettd muutosten toimeenpanoon kiinnitetaan riittavasti huomiota. Erikseen asetetun
toimeenpanoryhman’e tehtavaksi tuli arvioida, miten ty6- ja elinkeinotoimistojen hen-
kil6ston osaamisvaatimukset muuttuvat ja suunnitella osaamisen varmistamiseksi tar-
vittavat toimenpiteet (mm. perehdytysaineiston paivitys, neuvottelupdivat ja/tai muut
vastaavat tilaisuudet).

Esityksessa arvioitiin, etta palveluvalikoiman uudistaminen ehdotetulla tavalla ei lisdisi pal-
velujen jarjestamisestd aiheutuvia menoja tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalan paa-
luokassa momentilla 32.30.51 Tydllistamis-, koulutus- ja erityistoimet. Edelleen esityksessa
arvioitiin, ettd lainsaddannon yksinkertaistaminen ja palveluvalikoiman uudistaminen
vahentaisi tyo- ja elinkeinotoimistojen ja elinkeino-, lilkenne- ja ymparistokeskusten hallin-
nollista tyotd, joka liittyy muun muassa erilaisten etuuksien mydntamisedellytysten selvit-
tamiseen ja etuuksia koskevaan paatdksentekoon. Hallinnollista tyota vahentadisivat myods
selvdsti paallekkaisten palvelujen ja tuotteiden yhdistaminen seka osa-aikalisasta luopu-
minen. Esityksessa todetaan, etta selkea ja yksinkertainen palveluvalikoima olisi aiempaa
helpommin hallittavissa ja vapauttaisi virkailijoiden tydpanosta varsinaiseen asiakaspalve-
luun. Myés kirjallisen ohjeistuksen tarve olisi aiempaa vahaisempi, mika vahentaisi tyota
hallinnon kaikilla tasoilla.

Muutosten arvioitiin myds helpottavan tyo- ja elinkeinotoimistojen ja elinkeino-, liikenne- ja
ympadristokeskusten ja asiakkaiden valista vuoropuhelua ja auttavan myds asiakkaita
ymmadartamaan aiempaa paremmin eri palvelujen tavoitteet.

Tyonvalityksen ensisijaisuus ja tyon vastaanottamisen tukeminen eri tavoin edistaisivat
tyomarkkinoiden toimivuutta. Osaamisen kehittamispalvelut edesauttaisivat koko ty6évoi-
mapotentiaalin kayttdon saamista ja tyourien pidentamista. Palvelujen joustava maarittely

166 Hallituksen esityksessa tuotiin esiin, ettd tyo- ja elinkeinoministeri® oli helmikuussa 2012 aset-
tanut tyéryhman varmistamaan ehdotettujen muutosten toimeenpanon. Ryhman toimikausi paat-
tyi 31.1.2013. Tydryhman tehtdvana oli arvioida ehdotettujen muutosten vaikutukset mm. valtion
talousarvion TEM:n paaluokan momenttiin 32.30.51 (pdatdsosa ja kdyttdosuunnitelma), lainsaddan-
non nojalla annettaviin ohjeisiin, esitteisiin, lomakkeisiin ja mol fi -sivuihin, séhkéisiin asiointipalvelui-
hin ja URA-tietojarjestelmaan seka tilastointijarjestelmaan seka suunnitella ja koordinoida muutosten
toimeenpanoa.
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mahdollistaisi sen, ettd palveluilla olisi mahdollista vastata asiakkaiden erilaisiin palvelu-
tarpeisiin. Palvelujen ja tuotteiden lukumaaran vahentdaminen ei heikentaisi asiakkaiden
mahdollisuuksia saada tarvitsemiaan palveluja. Palvelujen tavoitteiden aiempaa selkedm-
malla maarittelylla ja asiakkaiden tunnistettuihin palvelutarpeisiin nykyista selkeammin
kytketylla palvelujen tarjoamisella voidaan parantaa palvelujen vaikuttavuutta.

Ty6elama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti mietinndssaan TyVM 7/2012 vp huomiota siihen,
ettd henkilston osaaminen ja riittavat resurssit ovat avainasemassa uuden lainsaadannon
toimeenpanossa. Valiokunta pitikin erittdin tarkedna TE-toimistojen henkildstén osaami-
sen kehittamista ja henkildston perehdyttamista uuteen palvelumalliin ja -valikoimaan.
Kuten aiempienkin palvelua ja palveluita koskevien uudistusten yhteydessa, valiokunta
painotti riittavien resurssien valttamattomyytta uudistuksen onnistumiseksi.

Ty6eldama- ja tasa-arvovaliokunta korosti myds taman uudistuksen yhteydessa tyollisty-
missuunnitelman tarkeytta ja painotti laadukkaan suunnitelman keskeista merkitysta
tyollistymiseen johtavan palveluprosessin onnistumiselle. Valiokunta piti tarkeana, etta
tyollistymissuunnitelman laatiminen jatkossakin tapahtuu kasvokkain, vaikka suunnitel-
man muutoksia voidaankin ehka esittaa ja hyvaksya esimerkiksi verkkopalvelun kautta.
Valiokunta korosti, etta tyonhakijalle tulee aina perusteellisesti selvittad, mista syysta
tydvoimaviranomainen katsoo, ettei esimerkiksi tydnhakijan toivomaa omaehtoista
koulutusta tai muuta tyollistymista edistavaa palvelua sisallytetd hanen tyollistymis-
suunnitelmaansa.

Valiokunta piti tarkeana niukkojen resurssien kayttamista mahdollisimman tarkoituksen-
mukaisella tavalla. Valiokunnan ndakemyksen mukaan kohdentaminen voisi tyollistymis-
suunnitelmien kohdalla tarkoittaa sitd, etta huolelliseen alkukartoitukseen ja laadukkaan
suunnitelman tekemiseen panostetaan erityisesti silloin, kun tydnhakijalla ei ole tiedossa
mitdan ratkaisua tilanteeseensa. Kevyemmin suunnitelma voitaisiin tehda sellaisessa tilan-
teessa, jossa tydnhakija jo tietaa olevansa pian menossa esimerkiksi varusmies- tai siviili-
palveluun taikka koulutukseen. Kevyemman suunnitelman tekeminen voisi joissakin
tilanteissa tapahtua myds vuorovaikutteisten sahkoisten palvelujen avulla.

Koska laissa saadetyt madraajat tyontekijan haastattelun ja tydllistymissuunnitelman laati-
miseen ja tarkistamiseen asettavat reunaehdot asiakkaan palveluprosessille ja sen etene-
misen seurannalle, tydeldma- ja tasa-arvovaliokunta piti tdrkedna niiden sailyttamista
laissa. Valiokunta totesi, ettd madraajat eivat esta asiakkaan palveluprosessin jarjestamista
yksil6llisen tarpeen mukaisesti tiiviimminkin. Valiokunta nosti esiin esimerkiksi nuoret, joi-
den kohdalla tiivis yhteydenpito on sen mielesta usein tarpeen palveluprosessin etenemi-
sen varmistamiseksi.
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Valiokunta piti tarkednd uudistukseen sisdltyvaa muutosta kaikkien palvelujen tarjoami-
sesta myos niille asiakkaille, joiden vamma tai sairaus vaikeuttaa tyollistymista. Tyokyvytto-
myysetuutta saava tyoton henkild, joka on kdynnistanyt tydnhakunsa, on lakiehdotuksessa
tarkoitettu ty6ton tydnhakija. Tyokyvyttomyysetuus ei siten ole este palkkatuen
mydntamiselle.

Valiokunta kiinnitti huomiota siihen, etta tydonhakijan maaritelmaa koskevan uudistuksen
seurauksena TE-toimistoihin voi tulla suurin odotuksin uusia asiakasryhmia samanaikai-
sesti, kun tyottomyys oli lisdéantymassa. Valiokunta korosti, etta TE-toimistoilla tulee olla
kaytettavissaan tarvittavat resurssit ndiden uusien asiakasryhmien palvelemiseksi, ilman
ettd muiden asiakasryhmien, kuten pitkaaikaistyottomien, palvelut heikkenevat.

Laki julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta tuli voimaan 1.1.2013 lailla L 916/2012.

6.3.9 Hallituksen esitys HE 200/2013 vp

Ty6nhaun mdaraajoin tapahtuva uusiminen tyo- ja elinkeinotoimistossa oli yksi jo laissa
603/1984 edellytetyista tydttdmyysturvan saannin ehdoista. Tydnhaun voimassaolo kyt-
kettiin useimmiten tyonhakijan haastatteluun ja palvelutarpeen arviointiin tai tyollistymis-
suunnitelman tai sitd korvaavan suunnitelman laatimiseen taikka tarkistamiseen. Tama
saattoi edellyttdaa henkilokohtaista asiointia tyo- ja elinkeinotoimistossa, mutta myds muu
asiointitapa saattoi olla asiakkaan palvelutarve huomioon ottaen tarkoituksenmukainen.

Tasta aiemmasta periaatteesta poiketen hallituksen esityksessa HE 200/2013 vp ehdo-
tettiin, ettd tydnhakijan ei enda edellytettaisi uusivan tydnhakuaan pitadkseen sen voi-
massa. Tydnhaun uusimisen sijaan henkilén tydnhaun voimassaolo edellyttaisi jatkossa,
ettd henkil6 asioisi tyo- ja elinkeinoviranomaisen kanssa viranomaisen asettamassa maa-
rdajassa ja edellyttamalla tavalla. Tavoitteena oli, ettd teknisluontoisten tyénhaun uusimis-
ten sijaan asiakkaan ja tyo- ja elinkeinotoimiston valisen yhteydenpidon sisaltona olisi aina
asiakkaan tilanteen tarkistaminen ja mahdollisista jatkotoimista sopiminen. Esityksessa
todettiin my0s, etta tyo- ja elinkeinotoimistot ovat myds yha enenevdssa maarin siirty-
massa toimintatapaan, jossa toimisto on sovittuna ajankohtana yhteydessa asiakkaaseen
puhelimitse asiakkaan tilanteen tarkistamiseksi. Kaytannossa tydnhaku saattaisi olla voi-
massa toistaiseksi, jollei kyseeseen tulisi tilanne, jossa tydnhakija ei osallistuisi sovittuun
asiointiin.

Hallituksen esityksessa arvioitiin, etta "ehdotettu muutos edistdisi osaltaan kaksisuuntai-

seen asiointiin perustuvan toimintamallin kdayttoonottoa seka suuntaisi tydnhakijan palve-
luprosessia teknisista tydnhaun uusimisista asiakkaan tilanteen ja palvelutarpeen aitoon
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arviointiin ja ratkaisuvaihtoehtojen etsimiseen”.'®” Tydnhaun uusimisesta luopumisen ar-
vioitiin vahentavan ilmoitusluontoisten yhteydenottojen maaraa tyo- ja elinkeinotoimis-
toihin ja ty6- ja elinkeinohallinnon asiakaspalvelukeskukseen, ja siten vapauttavan naiden
tyopanosta asiakkaan tyollistymisen edistamiseen liittyvadn asiantuntijapalveluun.

Ty6eldma- ja tasa-arvovaliokunta korosti mietinndssaan TyVM 1/2014 vp ty6- ja elinkeino-
toimistojen vastuuta yhteydenpidosta ja tahdensi, ettd tyénhaun uusimisesta luopuminen
ei saa johtaa yhteydenottojen vahenemiseen. Valiokunta totesi sdanndéllisella yhteyden-
pidolla olevan merkitysta tyottoman tydnhakijan palveluita koskevien oikeuksien tur-
vaamisessa ja sen varmistamisessa, ettd ajankohtainen palvelutarve on ty6- ja elinkeino-
toimiston tiedossa. Se piti my0s erittdin tarkeana mahdollisuutta asioida jatkossakin
henkilokohtaisesti tyd- ja elinkeinotoimistossa.

Muutos tuli voimaan 1.6.2014 lailla L 290/2014.

6.3.10 Hallituksen esitys HE 162/2014 vp

Osana rakennepoliittisen ohjelman tavoitteiden toteuttamiseksi ty6- ja elinkeino-
toimistojen resursseja haluttiin aiemmista uudistuksista huolimatta edelleen suunnata
tehokkaaseen tyonvalitykseen. Tassa tarkoituksessa tyo- ja elinkeinotoimistojen tehta-
vid tyottdmyysturvan toimeenpanossa linjattiin vahennettavaksi karsimalla tyévoima-
poliittisia lausuntoja koskevaa menettelya tavalla, joka ei saanut vaarantaa tyottémien
oikeusturvaa.

Tata resurssien uudelleen suuntaamista koskevat ehdotukset sisaltyivat hallituksen esi-
tykseen HE 162/2014 vp, jossa ehdotettiin, ettd tydomarkkinoilla olon esteiden tutkimi-
nen, tydmarkkinatuen odotusajan asettaminen ja tyollistymista edistavista palveluista
poissaolojen selvittdminen siirrettaisiin tyottdmyysetuuden maksajan hoidettavaksi.
Lisaksi esityksessa ehdotettiin, ettd maahanmuuttajille maksettavasta erillisesta kotou-
tumistukena maksettavasta tyomarkkinatuesta luovuttaisiin, ja ettd maahanmuuttajille
maksettaisiin samoja etuuksia kuin muillekin tyottdmille. Esityksessa tuotiin esiin myos
tavoitteeksi se, ettd tydvoimapoliittisten lausuntojen antamisen tulisi perustua tydnha-
kijan omaan ilmoitukseen ilman, ettd tydnhakijaa pyydettaisiin esittdmaan asiaa koske-
via todistuksia. Tyo- ja elinkeinotoimistojen toimintakdytanndssa oltiin siirrytty tallaiseen
menettelyyn vuoden 2014 aikana. Erdilta osin muutos edellytti kuitenkin viela lainsaddan-
nén muuttamista.

167 HE 200/2013 vp, s. 7/Il.
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Hallituksen esityksessa arvioitiin, etta "tyo- ja elinkeinotoimiston tyottomyysturvatehta-
vien vahentaminen yhdessa toimistojen verkkopalveluiden kehittdamisen kanssa mah-
dollistaa toimistojen asiantuntijatydn kohdentamisen niiden tydnhakijoiden palveluihin,
jotka tarvitsevat henkildkohtaista palvelua tyollistydkseen. Talla voi olla vaikutusta julki-
sen talouden kestavyyteen tyottomyysjaksojen lyhentyessa.”'® Tyomaaran muutoksesta

ei esityksessa esitetty henkilotydvuosiarviota. Sen sijaan esityksessa todettiin lausuntojen
lukumadrat: tyo- ja elinkeinotoimistot antoivat vuonna 2013 tydmarkkinoilla olon esteista
noin 6 700 ty6ttomyysetuuden maksatuksen estavaa tyovoimapoliittista lausuntoa, tyo-
markkinatuen odotusajasta noin 18 700 lausuntoa ja tyollistymista edistavista palveluista
poissaolojen takia noin 124 000 lausuntoa. Kotoutumistukena maksettavasta tyomarkki-
natuesta annettiin noin 13 400 tiedoteluonteista tydvoimapoliittista lausuntoa. Esityksessa
todettiin, etta ei ollut mahdollista selvittaa, kuinka monen tydnhakijan kohdalla tyo- ja
elinkeinotoimisto selvitti tydmarkkinoilla olon esteita tai odotusajan asettamista, mutta
tyovoimapoliittista lausuntoa ei ollut tarpeen antaa. Muutoksen mittaluokkaa ja ndin ollen
sen vaikutusta resurssien kohdentumiseen kuvaa kuitenkin se, etta hallituksen esityksen
nykytilan kuvauksessa todetaan, ettd vuonna 2013 ty6- ja elinkeinotoimistojen antamien
kaikkien ty6voimapoliittisten lausuntojen yhteismaara oli noin 2,26 miljoonaa.

Ty6eldama- ja tasa-arvovaliokunta totesi mietinndssaan TyVM 9/2014 vp, etta valiokunta
pitda tarpeellisena tehostaa tyo- ja elinkeinotoimistojen toimintaa esityksessa ehdote-
tulla tavalla. Valiokunnan mielesta erittdin hyvaa ja tarkoituksenmukaista ehdotuksessa
oli luottamukseen perustuvan palvelun vahvistaminen. Valiokunta lausui mietinnossaan,
ettd "tydnhakijan ja tyo- ja elinkeinoviranomaisen valinen molemminpuolinen luottamus
mahdollistaa nykyista paremmin yksilollisten tarpeiden huomioimisen ja edesauttaa ja
nopeuttaa siten kullekin asiakkaalle sopivan tydllistymispolun 10ytymista”.'®°

Valiokunta korosti mietinndssaan, etta vapautuvia resursseja tulee tyonvalityksen tehos-
tamiseksi suunnata henkilokohtaiseen palveluun. Erityisen tarkeiksi ryhmiksi kasvokkain
tapahtuvan palvelun toteuttamisessa valiokunta mainitsi nuoret, pitkaaikaistyottomat ja
lisaksi asiakkaat, joille ty6- ja elinkeinotoimiston palvelut ja menettelytavat ovat ennestaan
vieraita. Valiokunta kiinnitti kuitenkin huomiota tyottomyysturvajarjestelman yleiseen
hyvaksyttavyyteen, jonka sailymista tahattomat erehdykset tai tahalliset vaarinkdytokset
voisivat heikentda. Taman vuoksi valiokunta piti muutosten vaikutusten seurantaa ja mah-
dollisiin epakohtiin reagoimista tarkeana.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2015 laeilla L 1374-1376/2014.

168 HE 162/2014 vp, s. 15/1.
169 TyVM 9/2014 vp, s. 2/Il.
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6.3.11 Hallituksen esitys HE 113/2016 vp

Padaministeri Sipilan hallituksen hallitusohjelman karkihankkeisiin kuului tyéttémyysturvan
uudistaminen tavalla, joka kannustaa tydn nopeaan vastaanottamiseen, lyhentaa tyotto-
myysjaksoja, alentaa rakenteellista tyottomyytta ja sadstaa julkisia voimavaroja. Ndiden
tavoitteiden edistamiseksi hallituksen esityksessa HE 113/2016 vp ehdotettiin, ettd
tyottomyyspdivarahakauden enimmaiskesto lyhennettaisiin 500 pdivasta 400 pdivaan.
Niilla, joilla tyohistoria olisi kolmea vuotta lyhyempi, enimmaiskesto lyhenisi 300 paivaan.
Enimmaiskesto sdilyisi 500 pdivana niilla tyottomilla, jotka tayttavat tydssaoloehdon

58 vuotta tdaytettyddan. Samassa esityksessa tyottomyysturvan'”® omavastuuaika ehdotet-
tiin pidennettavaksi viidesta paivasta seitsemaan paivaan. Esitykseen sisaltyy myds eraita
muita erityisesti ansiopdivdrahaa koskevia ehdotuksia.

Esityksen mukaan ehdotetuilla muutoksilla tavoiteltiin 200 miljoonan euron vuosittaista
saastoa tyottdmyysturvan ansioturvamenoissa, milla pyrittiin valttdamaan tyottomyys-
vakuutusmaksujen korotukset ja siten pyrittiin turvaamaan suomalaisen tyon kilpailu-
kykya. Tyottomyyspdivarahakauden enimmaiskeston lyhentamista koskevien ehdotusten
vaikutus tydmarkkinatuen maksamisen kasvuun arvioitiin niin sanottuna staattisena
laskelmana, jolloin kaikkien tyonhakijoiden oletettiin olevan yhta pitkaan tyottomana
lainmuutoksen jalkeen kuin ennen lainmuutosta. Niiden tyénhakijoiden, joiden paiva-
rahakauden kesto ylittdisi uuden enimmaiskeston, oletettiin laskelmassa siirtyvan
tyomarkkinatuelle. Nailla perusteilla enimmaismaksuajan lyhentamisen vuoksi tydmark-
kinatukimenojen arvioitiin lisddntyvéan 81 miljoonalla eurolla, minka lisdksi omavastuuajan
pidentaminen vahentaisi peruspdivaraha- ja tydmarkkinatukimenoja yhteensa 6 miljoonalla
eurolla. Tydmarkkinatuen saannin kasvulla arvioitiin olevan toimeentulotuki- ja asumis-
tukimenoa lisaava vaikutus. Muutoksen todettiin voivan nostaa my0ds kuntien tydmarkki-
natukeen kohdistuvaa rahoitusvastuuta''.

Tyottomyyspadivarahaan ehdotettujen muutosten vaikutusta lieventavaksi arvioitiin se,
ettd todennakoisesti osa tydnhakijoista lainmuutosten johdosta tyollistyisi nopeammin
kuin ilman lainmuutoksia. Tama vahentaisi siirtymia tydmarkkinatuelle. Hallituksen esi-
tyksessa viitataan valtiovarainministeridssa tehtyyn arvioon, jonka mukaan ty6ttomyys-
paivdarahan enimmadiskeston lyhentaminen lyhentda tyottomyysjaksoja keskimaarin
kahdella viikolla. Kaikkineen esitykseen sisdltyvien ehdotusten arvioitiin yhteensa lisadavan
tyollisyytta noin 9 000 henkilotyovuodella.

170 Tyémarkkinatuki, peruspdivédraha ja ansiopaivdraha.
171 Kuntien rahoitusvastuuta on kuvattu luvussa 7.1.
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Tyoelama- ja tasa-arvovaliokunta piti lausunnossaan TyVL 7/2016 vp ehdotettuja muutok-
sia oikeasuuntaisina vaikkakin riittamattdmind. Se korosti esityksen merkitysta osana julki-
sen talouden sddstotavoitteiden toteuttamista ja talouden tasapainottamista. Valiokunta
nosti lausunnossaan esiin myds hallituksen budjettiriihen yhteydessa sopiman, hallituksen
esitykseen HE 209/2016 vp sisdltyneen ehdotuksen, jolla toteutettiin tydttdmien tyon-
hakijoiden haastatteluita koskeva uudistus, ja totesi pitavansa kyseistd uudistusta tarkeana.
Valiokunnan nakemyksen mukaan haastatteluiden toteuttamista koskeva uudistus
parantaa Suomen kansainvalisesti vertailtuna suhteellisen 10yhaa tyénhaun seurantaa

ja raportointia ja tukee osaltaan myds nyt toteutettavan tyottomyysturvauudistuksen
vaikuttavuutta.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta katsoi mietinndssaan StVM 23/2016 vp, ettd kokonaisuutena
hallituksen tavoite uudistaa tyottdmyysturvaa aiempaa kannustavammaksi ja pyrkimyk-
set lyhentda ty6ttdomyysjaksoja ovat kannatettavia. Se totesi, etta mikali ansiopaivarahaa
saava tyoton tyonhakija ei tyollisty ennen pdivdarahakauden paattymistd, han siirtyy tyo-
markkinatuen saajaksi aiempaa aikaisemmin, jolloin on oletettavaa, ettd toimeentulotuen
kaytto uudistuksen johdosta lisddantyy. Myds omavastuuajan pidentdminen lisda tyotto-
myyden alkuaikana tarvetta hakea toimeentulotukea. Valiokunta totesi, ettd toimeen-
tulotuen kdyton lisadantyminen osaltaan pienentda tyottomyysturvassa syntyvia saastoja
ja toisaalta vahentaa tyonteon houkuttelevuutta. Valiokunta totesi ndiden vaikutusten
synnyttavan kannustinloukkuja.

Myds sosiaali- ja terveysvaliokunta korosti, ettd tydttomyysturvaan esitettyjen muutosten
tyollisyystavoitteiden toteutumista on syyta tukea panostamalla tyollistymista edistavan
palvelujarjestelman kehittamiseen ja uudistamiseen seka uusien tyépaikkojen luomiseen,
jotta voidaan tehokkaasti ehkaista koyhyyden ja syrjaytymisen lisddntymista ja pitkdaikais-
tyottomyyden syntya. Tyottoman tyonhakijan pitdisi padsta palvelujen piiriin heti tyotto-
myyden alussa, koska tydttomyyden venyessa yli puolen vuoden mittaiseksi tydllistymisen
todennakdisyys nopeasti vahenee.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2017 lailla L 1081/2016.

6.3.12 Hallituksen esitys HE 209/2016 vp

Paaministeri Juha Sipilan hallituksen strategisen ohjelman mukaan "hallitus uudistaa
sosiaali- ja tyottomyysturvaa tavalla, joka kannustaa tydon nopeaan vastaanottami-
seen, lyhentaa tyottomyysjaksoja, alentaa rakenteellista tyottomyytta ja sadstaa julkisia
voimavaroja”. Hallituksen esityksessa HE 209/2016 vp ehdotettiin keinoja, joilla pyrit-
tiin ehkdisemdan ennalta tyottomyyden pitkittymista pitkaaikaistyottomyydeksi. Taus-
talla oli pitkaaikaisty6ttdmien maaran huomattava kasvu. Tyo- ja elinkeinoministerion
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tyonvalitystilaston mukaan vuonna 2009 pitkdaikaistyottomana kuukauden lopussa oli
keskimadrin noin 41 000 henkil6a ja vuoden aikana noin 88 000 henkil6a. Vuonna 2015
vastaavat luvut olivat keskimadrin 109 000 ja noin 190 000 henkil6a. Heindkuun 2016
lopussa pitkdaikaistyottomia oli keskimaarin noin 127 000.

Uudistusta edelsi vuonna 2016 julkaistu selvitys, joka koski tyollistymissuunnitelmien ja
niita korvaavien suunnitelmien roolia ja merkitysta tyonhakijan palveluprosessin hallin-
nassa, tydttoman tyonhakijan aktivoimisessa seka tyottomyysturvan vastikkeellisuuden
toteutumisessa. Selvityksen tarkoituksena oli ollut tuottaa tietoa suunnitelmien toimivuu-
desta ja vaikuttavuudesta eri ndkokulmista.'”? Tydnhakijoille tehdyn kyselyn perusteella
raportoitiin, etta suunnitelmien laatimisprosessi koettiin padsaantoisesti onnistuneeksi.
Asiakkaan kannalta sopivimmaksi ja onnistuneimmaksi oli koettu sellainen suunnitel-
mien laatimisprosessi, jossa TE-toimiston asiantuntijalla on ollut riittdvasti aikaa paneu-
tua asiakkaan tilanteeseen ja suunnitelman laadintaan (ml. tiedon saanti tydmarkkinoista
ja tyottomyyden pitkittymisen uhkasta) ja suunnitelmien laadinta oli tapahtunut kasvok-
kain TE-toimiston virkailijan kanssa.'”® Raportissa esitettiin arvio, ettd asiakkaiden positii-
visiin ndkemyksiin olisi osaltaan vaikuttanut se, ettd “suunnitelmat ovat toimineet usealle
tyonhakija-asiakkaille Iahes ainoana tydnhakua rytmittavana valineenad seka vaylana saada
henkilokohtaista palvelua TE-toimistosta. Pienikin henkilokohtainen kosketus TE-toimiston
virkailijan kanssa koetaan prosessissa tarkedksi."'”*

Raportissa arvioitiin my0s, ettd suunnitelmien vaikutukset nakyvat ensisijaisesti asiakkaan
palveluprosessin systematisoitumisena ja toimenpiteisiin osallistumisen lisadntymisena
(aktivointi). Tuolloin huomiota kiinnitettiin siihen, etta TE-toimistotasoisessa tarkastelussa
koettu onnistuminen suunnitelman laatimisprosessissa ja koetut hyddyt ja vaikutukset,
joita suunnitelmilla saavutettiin, eivat vaikuttaneet olevan selkedsti keskendan yhteydessa,
jollei huomioida suunnitelmien teon oikeaa ajoitusta ja TE-toimiston asiantuntijan paneu-
tumista asiakkaan tilanteeseen.’”®

Lisaksi raportissa todetaan, etta olemassa olevalla tyollistymissuunnitelmalla havaittiin
olleen vahainen tyottomyytta vahentava vaikutus, mutta vaikutus ei ollut tilastollisesti
merkitseva.'”® Suunnitelman toteutumisella sen sijaan havaittiin tuolloin selkea tyollis-

172 Valtakari ym. 2016.

173 Valtakari ym. 2016, s. 12.
174 Valtakari ym. 2016, s. 12.
175 Valtakari ym. 2016, s. 14.
176 Valtakari ym. 2016, s. 14.
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tymisen todenndkdisyytta lisddva vaikutus, ja suunnitelmissa sovitun ensimmadisen
toimenpiteen toteutuminen oli lisannyt tydllistymisen todenndkdisyytta tilastollisesti
merkitsevalla tavalla."””

Hallituksen esityksessa tyottomien tydonhakijoiden palvelua koskevia ehdotuksia taustoi-
tetaan suunnitelmien laatimista koskevilla tiedoilla. Esityksen mukaan vuonna 2015 laa-
dittiin noin 240 000 tydllistymissuunnitelmaa minka lisdksi niita korvaavia suunnitelmia
laadittiin noin 50 000. Esityksen mukaan koko maassa tyollistymissuunnitelma oli tehty
ennen kolmen kuukauden tyottdmyyden tayttymista oin 90 prosentille tydnhakijoista.
Osuudessa oli kuitenkin alueellisia eroja. Lisdksi esityksessa todetaan, etta suurella osalla
tyottomista tyollistymissuunnitelma oli vanha ja se oli tehty jo edellisen tyottdmyysjakson
aikana. Yli 100 pdivaa ennen ajankohtaisen tydnhaun alkamista oli tehty noin 45 prosent-
tia tydnhakusuunnitelmista, jotka olivat edelleen voimassa.

Esityksessa todetaan myds, ettd suunnitelmia tarkistettiin harvoin. Esimerkiksi 3-6 kuu-
kautta tyottdmana olleista noin kolmasosalla suunnitelma oli tarkistettu kyseisen aika-
valin sisall3, ja 12-18 kuukautta ty6ttémana olleista vain noin viidesosalla suunnitelma
oli tarkistettu kyseisen aikavalin aikana. Ndita osuuksia on aiheellista verrata hallituksen
esityksessa esitettyyn tietoon, jonka mukaan palkkatuetussa tyssa tai muuten tyollisty-
mista edistavissa palveluissa olleista yli 90 prosentille oli laadittu suunnitelma.

Suunnitelman laatimisen ei kuitenkaan havaittu merkittavasti lisadvan tyollistymisen
todenndkdisyytta. Suunnitelman laatiminen naytti kuitenkin kaikilla palvelulinjoilla joh-
tavan todenndkoisempdan tyollistymista edistavaan palveluun osallistumiseen vertailu-
ryhmaan kuuluviin verrattuna.

Hallituksen esityksessa ehdotettiin, etta tyonhakijan ensimmainen haastattelu jarjestet-
taisiin kahden viikon kuluessa tydnhaun alkamisesta. Jos tydnhakijan tilanne huomioon
ottaen haastattelun jarjestaminen olisi ilmeisen tarpeetonta, sitd ei tarvitsisi kahden vii-
kon kuluessa jarjestad. Aiemmasta poiketen haastattelu tulisi kuitenkin aina jarjestaa
tyottomyyden jatkuttua yhdenjaksoisesti kolme kuukautta ja sen jalkeen aina kolmen
kuukauden yhdenjaksoisen tydttomyyden jalkeen. Haastattelun yhteydessa tarkistettai-
siin aina tyollistymissuunnitelma tai sitd korvaava suunnitelma. Ty6llistymissuunnitelman
tai sita korvaavan suunnitelman tarkistaminen aina saannollisin maaraajoin saattaa esi-
tyksen mukaan lisata tydnhaun aktiivisuutta ja osallistumista palvelutarpeen mukaisiin
palveluihin. Aktiivinen tydnhaku ja palveluihin osallistuminen voi puolestaan lyhentaa
tyottomyysjaksoja.

177 Valtakari ym. 2016, s. 15.
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Muutoksilla pyrittiin jasentamaan ja tehostamaan tyonhakijoiden palveluprosessia, lyhen-
tamaan tyottomyysjaksoja ja edistamaan tyonhakijoiden saaman palvelun yhdenmu-
kaisuutta eri ty6- ja elinkeinotoimistojen alueilla. Muutoksilla vastattiin myos luvussa 6.4
kuvattuihin palkkatukiuudistuksen tietotarpeisiin, jotka liittyivat hallituksen esityksessa

HE 209/2016 vp niin ikdan ehdotettuun palkkatuen aiempaa vahvempaan kohdentami-
seen ehkdisemaan pitkdaikaistyottomyyttd. Hallituksen esityksessa HE 209/2016 vp tunnis-
tettiin tallaisen kohdentamisen edellyttavan, etta tyo- ja elinkeinotoimistossa arvioidaan
jarjestelmallisesti tyottomyyden pitkittymisen uhkaa, kun henkildasiakas rekisterdityy
tyottomaksi tyonhakijaksi.

Esityksessa todettiin, etta tydnhakijoiden haastattelujen toteuttaminen viimeistaan kol-
men kuukauden yhdenjaksoisen tyottdmyyden vilein lisda tyota tyo- ja elinkeinotoimis-
toissa. Arvio muutoksesta oli noin 750 000 haastattelua aiempaa enemman vuodessa,
jos tyottomyyden keston rakenne ei muuttuisi. Esityksessa arvioitiin, ettd haastatteluiden
toteuttaminen edellyttda noin 350-550 henkilétydvuoden lisdpanostusta. Vuoden 2017
talousarvioesitykseen sisaltyi ehdotus 17 miljoonan euron lisamdararahasta.

Tybelama- ja tasa-arvovaliokunta viittasi mietinndssaan TyVM 13/2016 vp aiempaan mie-
tintédnsa TyVM 8/2016 vp ja kiinnitti huomiota siihen, ettd tyo- ja elinkeinotoimistoihin
kohdistuneet henkilostovahennykset olivat tydttomyyden samanaikaisesti kasvettua
johtaneet tilanteeseen, jossa haastatteluvajetta oli syksylld 2016 noin 260 000 ty6ttdman
kohdalla. Taman valiokunta totesi heijastuvan myos tyollistymissuunnitelmien tekemi-
seen. Valiokunta piti haastattelujen jarjestamista aiempaa lyhyemmin véliajoin hyvana ja
tarkeana uudistuksena. Valiokunta piti tyo- ja elinkeinotoimistojen resurssien turvaamista
valttdamattémana ja kiinnitti huomiota vuoden 2017 talousarvioesityksessa esitettyyn lisa-
rahoitukseen. Se myds korosti kasvokkain tapahtuvan palvelun tarkeytta ja haastattelujen
laatua seka yksilollisen ohjauksen merkitysta tydllisyyspolun 16ytymisessa yksinomaisen
haastatteluiden tekemisen ja yhteydenpidon lisaantymisen lisaksi.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2017 lailla 1456/2016.

6.3.13 Hallituksen esitys HE 210/2016 vp

Paaministeri Sipilan hallituksen strategisen ohjelman mukaan tyottomyysturvaa uudiste-
taan tavalla, joka kannustaa tyon nopeaan vastaanottamiseen, lyhentaa tyottomyysjak-
soja, alentaa rakenteellista tyottomyytta ja sddstaa julkisia voimavaroja. Osana tata hallitus
valmisteli tyottomyysturvan uudistamista, jossa tyon vastaanottovelvoitetta tiukennettai-
siin ja samalla vahvistettaisiin myo6s velvoitteita osallistua aktiivitoimenpiteisiin.
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Naiden tavoitteiden toteuttamiseksi hallituksen esityksessa HE 210/2016 vp ehdotettiin
pidennettavaksi tyosta kieltdytymisesta asettavaa korvauksetonta maardaikaa silloin, kun
kyse on tyostd, johon henkild on valittu. Esityksen mukaan seuraamus alkaisi kuitenkin
vasta 30 pdivan padsta tyosta kieltdytymisesta lukien. Muutoksen tavoitteena oli ohjata
tyOnhakija aloittamaan tyo, johon hdnet on valittu ja toisaalta, jos kieltdytyminen tapah-
tuu, vaikuttaa tyonhakijaan niin, ettd han hakeutuisi tydohon tai osallistuisi tyollistymista
edistaviin palveluihin, jotka vastaavat hanen palvelutarvettaan. Madaraajan pidentamista
perusteltiin silla, etta tutkimuksissa on havaittu kestoltaan pitempien tyottomyysturva-
seuraamusten lisdavan lyhyitd seuraamuksia enemman ty6llistymisen todenndkoisyytta.

Lisaksi esityksessa ehdotettiin, etta henkil6lla olisi pateva syy erota tyosta kolmen kuukau-
den kuluessa tydsuhteen alkamisesta edellyttden, etta paivittdisen tydmatkan kesto ylittaa
kokoaikatydssa keskimaarin kolme tuntia ja osa-aikatydssa keskimaarin kaksi tuntia riippu-
matta siitd, sijaitsiko tyOpaikka tydssakayntialueen ulkopuolella. Muutoksen tavoitteena
on ohjata ty0ssa olevia henkil6itd tarvittaessa etsimaan uutta tyota jo tydsuhteen aikana.

Esityksessa ehdotettiin myds muutettavaksi velvoitteita, jotka koskevat palveluihin osal-
listumista. Voimassa olevan lainsaadanndn perusteella seuraamus saattoi liittya vain tyol-
listymista edistavaan palveluun, josta on sovittu tyollistymissuunnitelmassa. Esityksessa
ehdotettiin, ettd seuraamus voitaisiin asettaa, vaikka tyollistymista edistévasta palvelusta
ei oltaisi sovittu tyollistymissuunnitelmassa. Esitysta perusteltiin sill, etta osallistuminen
tyOllistymista edistavaan palveluun saattaa olla tarkoituksenmukaisin tai mahdollisesti
jopa ainoa vaihtoehto tyonhakijan tyollistymisen tukemiseksi, vaikka siita ei oltaisi sovittu
suunnitelmassa. Lisaksi seuraamus saatettiin asettaa, jos henkil6 ei osallistunut sen suun-
nitelman laatimiseen, jossa palvelu olisi lisatty suunnitelmaan.

Samalla seuraamusuhkan piiriin eli velvoittaviksi esitettiin lisattavaksi palvelut, joita hanki-
taan ulkopuolisilta palveluntuottajilta ja joiden sisallésta palveluntuottajat voivat paattaa.
Naita palveluita ei lueta varsinaisiksi tyollistymista edistaviksi palveluiksi. Muutosta perus-
teltiin esityksessa muun muassa silld, etta naiden palveluiden ollessa ns. vapaaehtoisia,
palveluntuottajille ei oltu pystytty ohjaamaan riittavasti asiakkaita. Ehdotetun muutoksen
arvioitiin parantavan palveluprosessien tehokkuutta ja vahvistavan ty6ttdmyysetuuksien
vastikkeellisuutta.

Esitettyjen muutosten arvioitiin kokonaisuutena vahentavan valtiolle ja muille tahoille
aiheutuvia ty6ttdmyysturvamenoja ja parantavan tyovoiman saatavuutta. Vaikutuksia

ei kuitenkaan arvioitu merkittaviksi. Ehdotusten ty6llisyytta lisdavia ja julkisia menoja
vahentavia arvioituja vaikutuksia olivat tyottomien tyonhakijoiden tydn vastaanottamis-
kynnyksen aleneminen, tydnhaun aktivoituminen seka aiempaa useamman tyonhakijan
osallistuminen tyollistymista edistaviin palveluihin. Myds seuraamusten tiukentamisen
arvioitiin voivan jonkin verran vahentavan etuusmenoa. Muutosten nahtiin vaikuttavan
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tyollisyyteen tydmarkkinoiden paremman kysynnan ja tarjonnan tasapainon kautta, mutta
vaikutuksen arvioitiin kuitenkin olevan mittaluokaltaan satoja tai enintdadn muutamia
tuhansia henkil6tyévuosia.

Hallituksen esityksessa todettiin, etta vaikutukset riippuvat avointen tyopaikkojen
maardstd, tyo- ja elinkeinotoimistojen tekemien ty6tarjousten maardstd, tarjolla olevista
tyollistymista edistavista palveluista ja tydttomien tyonhakijoiden kayttaytymisesta.
Tyomarkkinoiden ammatillisen ja alueellisen tasapainon arvioitiin voivan uudistusten
vuoksi parantua ja tydnantajien tydvoiman saatavuus voisi joissain ammateissa paran-
tua. Ehdotusten katsottiin tukevan toisiaan ja vaikuttavan samaan suuntaan: tydmarkki-
noiden toimivuus paranee ja ammatillinen ja alueellinen joustavuus lisaantyy.

Ty6elama- ja tasa-arvovaliokunta piti mietinndssaan TyVM 15/2016 vp ehdotettuja uudis-
tuksia kansantalouden tilanteen ja tydmarkkinoiden vaikean kohtaanto-ongelman vuoksi
tarpeellisina. Se kiinnitti kuitenkin huomiota siihen, etta tiukennettavien seuraamusten
vuoksi osa tydnhakijoista saattaa varsinkin pitkittyneessa tyottomyydessa ajautua toi-
meentulotuen piiriin, mika lisda toimeentulotukimenoja ja voi ohjata ty6ttéman pois tyo-
markkinoilta. Taman vuoksi valiokunta katsoi, ettd muutosten vaikutuksia tyollistymiseen
ja tyonhakijoiden kayttaytymiseen seka asetettujen seuraamusten maaraa ja vaikutuksia
tulee seurata tarkasti ja etta hallitus toimii tarvittaessa nopeasti mahdollisten epdkohtien
korjaamiseksi.

Valiokunta korosti tyéttomyyden alkuun sijoittuvien toimenpiteiden tarkeytta tyottdoman
aktivoinnissa ja piti tarkedna, etta tydnhakija voidaan tarvittaessa nopeastikin osoittaa
myos sellaiseen palveluun, josta ei ole sovittu tyodllistymissuunnitelmassa. Tyollistymis-
suunnitelman ja siind sovittujen palveluiden tulee kuitenkin edelleen olla tyottomalle tar-
jottavien palveluiden lahtokohta, silla tydnhakijan sitoutuminen palveluihin ja tulokset
ovat parempia silloin, kun tydnhakijalla on mahdollisuus vaikuttaa. Valiokunta korosti,
ettei lainmuutos saa johtaa vdhemman huolelliseen tydllistymissuunnitelman laatimiseen,
ja etta muutoksesta huolimatta jatkossakin kolmen kuukauden valein toteutettavien haas-
tattelujen yhteydessa tulee sopia tyonhakijalle sopiviin tyollistymista edistaviin palveluihin
osallistumisesta.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2017 lailla L 1451/2016.

6.3.14 Hallituksen esitys HE 124/2017 vp

Paaministeri Juha Sipilan hallitus paatti vuoden 2017 talousarvioneuvottelujen yhteydessa
tyoryhmastad, jonka tehtdvana oli laatia yksi yhteinen esitys tyollisyyden lisdamiseksi ja
tyottomyyden keston lyhentamiseksi. Yhtena tavoitteena oli uudistaa ansiosidonnaista
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tyottomyysturvaa nopeampaan tyollistymiseen kannustavaksi niin, etta se lisaa tyollisten
maaraa 8 000 henkilolla ja etta sen vaikutukset valtiontaloudelle ovat neutraalit. Tyoryh-
man tyottomyysetuuksiin ehdottamat muutokset esitettiin toteutettavaksi hallituk-

sen esityksessa HE 124/2017 vp. Muutosehdotusten tavoitteena oli lisdta tyollisyytta
kannustamalla tyottomia tyonhakijoita aktiivisuuteen ja omatoimisuuteen tyonhaussa
koko tyottomyyden keston ajan. Tavoitteena oli myds, ettd tyottomat aiempaa enemman
hakeutuisivat myo6s lyhytkestoiseen ja osa-aikaiseen tydhon, milld pyrittiin ehkdisemdan
tyottomyyden pitkittymista. Ehdotettu malli koski seka ty6ttomyyspaivarahan etta tyo-
markkinatuen saajia.

Mallissa vahennettiin tyottomyyden alun omavastuupdivien maaraa ja lisattiin omavastuu-
paivid tyottdmyyden ajalle, jos tydnhakija ei ole ollut riittavasti tydssa tai tyollisyytta edis-
tavissa palveluissa tai muissa palveluissa, jotka tukevat tydllistymista ja joihin ty6ton oli
velvollinen osallistumaan seuraamuksen uhalla. Tata tydnhakijan aktiivisuutta tarkastel-
tiin 65 tyottomyysetuuden maksupdivan jaksoissa, mika vastaa noin kolmen kuukauden
yhdenjaksoista tyottomyytta. Jos tydnhakija ei ollut riittavan aktiivinen tarkastelujakson
aikana, maksettaisiin hanelle ty6ttémyysetuus seuraavalta 65 maksupaivalta 4,65 prosen-
tilla alennettuna. Tdma vastaa yhta omavastuupdivaa kuukauden aikana.

Esityksessa todettiin, ettd ehdotetun mallin arviointi oli erittdin vaikeaa. Tyéryhman muis-
tiossa tyollisyyden arvioitiin lisddantyvan 5 000-12 000 henkiltyovuotta niilla, jotka saavat
ansiopdivarahaa. Esityksessa todettiin my0s, etta siihen, sdilyyko paivarahan tai tyomark-
kinatuen taso muuttumattomana, vaikuttaa tyottéman tydnhakijan oman aktiivisuuden
lisaksi tarjolla olevien tyopaikkojen maara ja niiden laatu. Jos paikkakunnalla on tarjolla
lyhytkestoisia tydnhakijalle soveltuvia tyopaikkoja, on tyollistyminen luonnollisesti hel-
pompaa kuin seudulla, jossa niita ei ole. My6s TE-toimistojen mahdollisuudet tarjota
palkkatuettua tyota tai tyollistymista edistavia palveluja vaihtelevat eri puolilla maata.

Seka perustuslakivaliokunta, tydeldama- ja tasa-arvovaliokunta etta sosiaali- ja terveysvalio-
kunta kiinnittivat huomiota siihen, onko aktiivisesti mallin ehdot tayttamaan pyrkivalla
henkil6lld aina tosiasiallisesti mahdollisuus tayttaa mallin edellytykset ja ndin valttaa
tyottdmyysetuuden alentaminen. Sosiaali- ja terveysvaliokunta totesi mietinndssaan
StVM 22/2017 vp, etta esityksessa ehdotetuilla monipuolisilla mahdollisuuksilla tayttaa
mallin ehdot pyritdan turvaamaan sitd, ettd tyonhakija voi tayttaa aktiivisuusehdon itsel-
leen parhaiten soveltuvalla tavalla ja sdilyttdaa etuuden vahentamattomana. Valiokunta
lausui mietinndssaan, etta nama monipuoliset aktiivisuuden osoittamisen mahdollisuudet
huomioiden valiokunta hyvéksyy ehdotetun aktivointimallin, mutta edellyttaa, ettd uudis-
tuksen vaikutuksia tulee tarkasti seurata ja esitti eduskunnan lausumaa asiassa.
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Eduskunta hyvaksyi vastauksessaan EV 184/2017 vp lausuman, jonka perusteella se edel-
Iytti, ettd uudistuksen vaikutuksia tulee tarkasti seurata ja tarvittaessa laajentaa keinoja,
joilla aktiivisuusedellytyksen voi tdyttad, jos ilmenee, etteivat nyt ehdotettavat keinot

ole riittdvia estamaan aktiivisesti tydnhakua tai palveluun paasya yrittaneen tyonhakijan
joutumista vahennetylle etuudelle.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2018 lailla L 1138/2017.

6.4 Tuettu tyollistaminen (tuki palkkakustannuksiin)

Tyollisyyslaista oli kumottu julkiseen valtaan kohdistuvat tydllistamista koskevat velvoit-
teet jo vuoden 1993 alusta lukien, mutta palkkakustannusten tukemista koskeva jarjes-
telm3, tyollistamistukijarjestelmd, oli edelleen olemassa ja sita uudistettiin vuonna 1995
voimaan tulleilla muutoksilla. Muutosten tavoitteena oli ollut karsia tukijarjestelman
monimutkaisuutta ja selkeyttda tukijarjestelman tavoitteita ja perusperiaatteita. Hallituk-
sen esityksessa HE 178/1997 vp tatd aiempaa painopisteen muutosta kuvataan seuraa-
vasti: "Keskeisina lahtdkohtina oli integroida tydllistamistukia aikaisempaa tehokkaammin
muihin tyévoimapoliittisiin toimenpiteisiin seka siirtaa tukien painopistetta tyottomyyden
lyhytaikaisen katkaisemisen sijaan tydvoimavarojen kehittamistuen suuntaan.”’”® Tyollis-
tamistuen ja silla toteutettavan tukityollistamisen tarkoitus oli edistda ensimmaista kertaa
tyomarkkinoille tulevien tyottdmien tyohon sijoittumista tyoharjoittelun ja tyokokemuk-
sen kartuttamisen kautta. Tarkoitus oli myds yhtaalta edistda pitkaan tydttomana olleiden
tyonhakijoiden palaamista tydmarkkinoille ja toisaalta estaa tyottomien syrjaytymista
tyomarkkinoilta. Tukityota oli myds mahdollista yhdistaa muihin tyollistymista edistaviin
toimenpiteisiin, jolloin tarkoituksena oli, etta toimenpiteet yhdessa edistivat sopeutumista
tyoelaman rakenteellisiin muutoksiin.'”

Samassa yhteydessa yrityksille mydnnettavien tyollistdmistukien ehtoja oli kiristetty siten,
ettd yrityksilta edellytettiin pelkdn maardaikaisen tukitydllistamisen sijasta vastikkeelli-
suutta — joko tyottomien kouluttamista oppisopimussuhteessa, pysyvampaa tyollista-
mista tai maaraaikaisessa tyollistamisessa tukityon yhdistamista tyottomalle jarjestettyyn
tyovoimakoulutukseen tai kuntoutukseen. Tukity6llistamisen ehtojen kiristaminen oli
vahentdnyt yritysten ilman koulutusvastiketta tapahtuvaa suoraa tukityollistdmistd, mutta
vaikuttanut samalla siihen, etta tyollistamistuki oppisopimuksiin oli lisdantynyt vuosina
1995-1996 huomattavasti.

178 HE 178/1997 vp, s. 6/II.
179 HE 178/1997 vp, s. 7/1.
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Tyovoimapoliittisten tavoitteiden lisaksi tyollistamisen tuilla on kytkds tydmarkkinatuen
saantiin sen kautta, millainen osuus tallaisesta tuetusta tyollistymisesta hyvaksytaan tyot-
tomyyspaivarahan edellytyksena olevaan tydssdoloehtoon. Karkeasti kuvattuna tdma
vaikutus ilmenee siten, ettd mita suurempi osa tuetusta tydsuhteesta kerryttda tyossaolo-
ehtoa, sita useampi tukityollistetty saa tydn paatyttya tyottomyyspdivarahaa tydmarkkina-
tuen sijasta, jos han ei tukityon tuloksena tyodllisty pysyvammin.

6.4.1 Hallituksen esitys HE 178/1997 vp

Hallituksen esityksessa HE 178/1997 vp ehdotettiin sdadettavaksi uudesta tyollista-
misen tuesta, yhdistelmatuesta. Yhdistelmatuen tavoitteena oli hallituksen esityksen
mukaan sovittaa yhteen aktiivi- ja passiivijarjestelmia ja siirtaa painopistetta passiivisuu-
den tukemisesta aktiivisuuden tukemiseen. Yhdistelmatuki muodostui tydmarkkinatuesta
ja tyollistamistuesta. Muutoksesta ei esityksen mukaan kuitenkaan seuraisi uutta tukijar-
jestelmaa tai uusia hallinnollisia jarjestelyja. Kyse oli olemassa olevien tukien kohdenta-
misesta uudella tavalla. Edelleen esityksessa katsottiin, ettd tukien yhdistdminen antaisi
paikallistasolle kaytettavaksi uuden joustavan resurssin, jonka avulla voidaan etsia uusia
aktiivisuuden mahdollisuuksia, ja joka kohdistuisi suurimmassa syrjaytymisvaarassa oleviin
pitkdaikaistyottomiin.

Yhdistelmatuki tarkoitti sita, etta tydnantajalle voitaisiin maksaa tydmarkkinatuen suu-
ruista tukea, jos se tyollistaisi vahintdaan 500 pdivaa tyottdmana olleen tydmarkkinatukea
saavan pitkdaikaistyottoman. Tyomarkkinatukeen voitaisiin yhdistda tydvoimatoimiston
maksama tyollistamistuki. Yhdistelmatuen enimmaiskestoksi esitettiin 12 kuukautta.

Vuoden 1997 alusta voimaan oli tullut tydttdmyysturvauudistus, jossa tyéttomyyspdiva-
rahan tydssdoloehto pidennettiin 43 kalenteriviikkoon. Tyéllistamistukijarjestelmaa oli
puolestaan muutettu vuonna 1995 tavoitteena tyémarkkinoille sijoittumisen parantami-
nen tyottomyyden lyhytaikaisen katkaisemisen sijasta. Uudistuksen jalkeen tyollistamis-
tukea kaytettiin keskimaarin kuuden kuukauden kestoiseen tukitychon, eli silla ei ollut
mahdollista tayttaa tydssaoloehtoa.

Yhdistelmatuen enimmaiskesto 12 kuukautta olisi riittanyt tydssaoloehdon tayttamiseen.
Tama yhdessa sen kanssa, etta yhdistelmatuen mydntaminen edellyttdisi kahden vuoden
tyottomyytta, olisi esityksen mukaan voinut ohjata passiivisuuteen aktiivisen tydnhaun
sijasta eli siihen, etta jarjestelma ohjaisi tydtontad odottamaan tyéttomyyden pitkittymista
kahteen vuoteen (yhdistelmatukikelpoisuus syntyisi), ja tukityon kesto voisi yksinaan riit-
taa tydssaoloehdon tayttamiseen.
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Passivoivan vaikutuksen ehkaisemiseksi ja siksi, etta hallituksen esityksessa tyomarkkina-
tuen kdyttaminen tyollistamiseen rinnastettiin aktivointina tyémarkkinatuen maksami-
seen tyoharjoittelun ajalta, esityksessa ehdotettiin, ettd yhdistelmatukityd ei lainkaan
kerryttdisi tyossdoloehtoa. Ratkaisua perusteltiin myos silld, ettd yhdistelmatukitydssa tyo-
markkinatuki, jota muutoin maksettaisiin tyottomalle henkil6lle, ohjattaisiin tydnantajalle
palkkakulujen kattamiseen. Tukity® ei toisin sanoen vahentaisi tydmarkkinatukimenoa.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti lausunnossaan PeVL 32/1997 vp huomiota ehdotukseen,
ettd esityksen mukaan yhdistelmatukityd ei kerryttaisi lainkaan tydssdoloehtoa. Valiokunta
katsoi, ettd esityksen voidaan luonnehtia tarkoittavan samanlaista kohtelua tyémarkkina-
tuen piirissa olevien valilla (yhdistelmatukity6 ja tydharjoittelu) mutta samalla erilaista
kohtelua tydsopimussuhteessa olevien valilla. Perustuslakivaliokunta piti ongelmallisena
kategorista linjausta, jossa yhdistelmatukityo ei lainkaan kerryta tydssaoloehtoa. Ongelmal-
lisuus ilmenisi erityisesti tilanteessa, jossa palkkakustannusta ei kateta yksinomaan yhteis-
kunnan tuella (tydmarkkinatuki ja lisaksi mahdollinen tydllistamistuki). Riittavia perusteita
erilaiselle kohtelulle tyéssaoloehdon kertymisessa valiokunta naki tilanteissa, joissa yhdis-
telmatukityon palkatun henkilon ty6 rinnastuu esimerkiksi tydhon perehdyttamiseen tai
tyoharjoitteluun. Valiokunta katsoi, etta valtiosadantdoikeuden kannalta sadntelyssa on
syyta kiinnittdad huomiota yhdenvertaisuuden toteutumiseen.

Valtiosadntdoikeudellisen arvioinnin perusteella tydeldma- ja tasa-arvovaliokunta esitti
mietinndssaan TyVM 14/1997 vp sadannosta muutettavaksi niin, ettd tydssaoloehdossa
huomioitavaan tydssdoloaikaan luetaan kolmannes yhdistelmatukityon kestosta, kuiten-
kin enintdan 16 kalenteriviikkoa. Muilta osin yhdistelméatukea koskevat ehdotukset hyvak-
syttiin muuttumattomina.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.1998 laeilla L 1353-1355/1997.

6.4.2 Hallituksen esitys HE 161/2001 vp

Tyollistamisen tukien uudistamista jatkettiin hallituksen esitykseen HE 161/2001 vp
sisaltyvilla ehdotuksilla, joilla yhdistelmatukea muutettiin siita saatujen kokemusten
perusteella. Tukijakso oli kokemuksen mukaan katkaissut tyottomyysjakson. Sen sijaan
tyomarkkinavalmiudet eivat kaikissa tapauksissa parantuneet riittavasti, jotta tyollistetty
olisi voinut tyollistya avoimille tydmarkkinoille. Nama kokemukset ja tyollistdjilta saatu
palaute olivat osoittaneet, ettd yhdistelmatuen 12 kuukauden tukijakso oli liian lyhyt.
Hallituksen esityksen mukaan ratkaisuksi oli useissa yhteyksissa ehdotettu tukijakson
pidentamista esimerkiksi tukea porrastaen. Esityksessa ehdotettiinkin, etta tuki olisi toi-
selta vuodelta vain tydmarkkinatuen suuruinen.
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Kuten tydvoimapalveluprosessin uudistamisella, my6s yhdistelmatuen uudistamisella
pyrittiin turvaamaan palkkatyon ensisijaisuutta ja parantamaan tyovoiman saatavuutta
seka torjumaan pitkdaikaistyottomyytta, ja jos vaikutukset toteutuisivat, ne vahentaisivat
pidemmalla tdhtaimella tydttomyysmenoa. Valittomia taloudellisia vaikutuksia muutok-
selle ei arvioitu, silla tydnantajalle myonnettavan tyollistamistuen suuruus sdilyi ennallaan,
ja toiselta vuodelta tydnantajalle myonnettava tydmarkkinatuki tulisi tyollistetylle itsel-
leen maksettavan tydmarkkinatuen tilalle. Hallituksen esityksessa arvioitiin, ettd vuonna
2002 yhdistelmatuen avulla tyollistettaisiin keskimaarin 15 000 pitkdan tyottdmana ollutta
henkil6a.

Tybeldama- ja tasa-arvovaliokunta arvioi mietinndssaan TyVM 11/2001 vp, etta toisen vuo-
den matalamman tydnantajalle maksettavan tuen vuoksi kahden vuoden yhdistelmatuki-
jakso tulisi todenndkoisesti toteutumaan vain tyollistettdessa yrityksiin, julkiselle sektorille
taikka vakavaraisiin, valtakunnallisiin yhdistyksiin tai yhteisoihin, ei tyollistettaessa kol-
mannelle sektorille. Valiokunta piti kuitenkin kolmannen sektorin toimintaa tarkeana seka
kansalaisyhteiskunnan toiminnan etta ty6ttdmien syrjdytymisen ehkdisemisen kannalta.
Taman vuoksi valiokunta katsoi, etta uudistusta tulee tarkoin seurata. Uudistuksen vaiku-
tusten seurantaa koskeva lausuma hyvadksyttiin eduskunnan vastauksessa hallituksen esi-
tykseen. Valiokunta katsoi lisaksi, etta yhdistelmatukitydhon paasyn ehtoja tulisi helpottaa.

Yhdistelmatukea myonnettdessa tydsopimus oli aiemmin pitanyt tehda toistaiseksi voi-
massa olevana. Talta osin valiokunta ehdotti, etta yrityksiin tydllistettavien osalta séannok-
sid muutettaisiin siten, ettd ne mahdollistaisivat myds maaraaikaisen tydsopimuksen.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2002 laeilla L 1429-1432/2001.

6.4.3 Hallituksen esitys HE 115/2002 vp

Voimassa olleen lain perusteella yhdistelmatukea eli tydmarkkinatukea voitiin maksaa
tyonantajalle palkkauskustannusten kompensaationa joko sellaisenaan tai tyollistamistu-
keen yhdistettyna vain sellaisten henkildiden tydllistamiseen, jotka olivat saaneet enim-
maisajan tyottomyyspadivarahaa tai vahintaan 500 paivaa tydmarkkinatukea tyottomyyden
perusteella.

Hallituksen esityksessa HE 115/2002 vp ehdotettiin osana ty6ttomyysturvalain koko-
naisuudistusta, ettd tydmarkkinatuen kadyttoa laajennettaisiin. Muutos esitettiin toteutet-
tavaksi kolmivuotisena kokeiluna, jossa tydmarkkinatuki voitaisiin maksaa tyonantajalle
ilman tyollistamistukiosuutta, jos tyollistettava olisi saanut tydmarkkinatukea ty6ttdmyyden
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perusteella vahintdan 200 paivalta. Kokeilun tavoitteena oli myds selvittad, voitaisiinko tyo-
markkinatuki maksaa tydnantajalle aiempaa joustavammin menettelyin, jos tukeen oikeu-
tettu tyoton omaehtoisesti [0ytaa itselleen soveltuvan tyopaikan.

Hallituksen esityksessa arvioitiin, etta yhdistelmatuella tyollistetdan keskimaarin 3 000 tyo-
tonta tydmarkkinatuen saajaa, joiden tyodllistyminen avoimille tydmarkkinoille on
epatodenndkoista.

Edelleen esityksessa ehdotettiin, ettd voimassa ollutta lainsdaddantoa vastaavasti tyossa-
oloehtoon luettaisiin puolet niiden kalenteriviikkojen lukumaarasta, joina tydnantaja on
saanut palkkakustannuksiin yhdistelmatukea. Yhdessa tydssaoloehtoon ehdotettujen
muutosten kanssa yhdistelmatukikokeilulla arvioitiin olevan vahadinen ty6ttomyyspaiva-
rahamenoja lisdava vaikutus. Valtion menoissa vastaava saasto syntyisi tydmarkkinatuki-
menojen pienenemisend. Sosiaali- ja terveysvaliokunta ehdotti kuitenkin mietinndssaan
StVM 43/2002 vp, ettd tydssaoloehdon karttumista yhdistelmatukitydssa muutettaisiin
tyo- ja tasa-arvoasiainvaliokunnan lausunnossaan TyVL 20/2002 vp esittamalla tavalla
niin, etta tydssaoloehtoon luetaan puolet niiden kalenteriviikkojen lukumaarasta, joina
tehdyn tyon palkkauskustannuksiin tydnantaja on saanut yhdistelmatukea, mutta tilan-
teessa, jossa tyOnantajalle on maksettu vain tydmarkkinatukea, tydssaoloehto karttuu
taysimaaraisesti.

Uusi tyottdmyysturvalaki tuli voimaan 1.1.2003 lailla L 1290/2002.

6.4.4 Hallituksen esitys HE 132/2003 vp

Hallituksen esityksessa HE 132/2003 vp ehdotettiin saddettavaksi laki sosiaalisista yri-
tyksista. Samassa esityksessa ehdotettiin, etta tydllistamistuen mydntamisen edellytyksia
vdljennettaisiin, kun kyse on tyollistdmisestd sosiaaliseen yritykseen. Ndissa tilanteissa
tukityollistaminen mahdollistettiin aiempaa pidemmaksi ajaksi. Muutos koski myds
yhdistelmatukea.

Lyhyella aikavalilla sosiaalisille yrityksille mydnnettavien pitkaaikaisten tukien ei arvioitu
lisddvan valtion menoja. Samalla esityksessa kuitenkin todettiin, etta yritysten tukemiseen
kohdennettava maararahatarve samoin kuin tydllistamistukimaararahojen tarve pystyt-
taisiin arvioimaan kokonaisuutena vasta suunnitteilla olleen tyéllistamistukiuudistuksen
yhteydessa. Valtion vuoden 2004 talousarvioesityksen mitoituksessa oli esityksen mukaan
otettu huomioon tyollisyyspoliittiseen projektitukeen 4,2 miljoonan euron maararaha-
lisdys myonnettavaksi sosiaalisten yritysten perustamiseen ja niiden toiminnan
vakiinnuttamiseen.
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Esityksessa todetaan, ettd kansainvalisten kokemusten perusteella voitiin ennakoida, ettd
lain vaikutusten vakiinnuttua sosiaalisten yritysten palveluksessa voisi olla joitakin tuhan-
sia ihmisid. Naista sellaisiksi vajaakuntoisiksi ja pitkaaikaistyottomiksi henkil6iksi, joiden
mahdollisuudet saada muuta ty6ta ovat heikot, esityksessa arvioitiin noin 40 prosenttia.'®
Vertailun vuoksi hallituksen esityksessa tuotiin esiin Ruotsin Samhall-yritys, joka hallituksen
esityksen mukaan tydllisti vuonna 2002 hieman alle 25 000 vajaakuntoista tyontekijaa, ja
kyseisend vuonna Sambhallissa tydskentelyn aloitti noin 2 100 vajaakuntoista tyontekijaa.

Laki sosiaalisista yrityksista ja siihen liittyvat yhdistelmatukea koskevat muutokset tulivat
voimaan 1.1.2004 laeilla 1351-1353/2003.

Hallituksen esityksessa esitettyihin vaikutuksiin ndhden on kiinnostavaa, etta sosiaali- ja
terveysvaliokunta kiinnitti myéhemmin seuraavaksi kuvattuun hallituksen esitykseen

HE 164/2005 vp antamassaan mietinndssa StVM 34/2005 vp huomiota sosiaalisten
yritysten mdaraan vuonna 2005. Tuolloin tydministerion pitdmassa sosiaalisten yritysten
rekisterissa oli 31 yritysta, joihin oli palkattu 150 tydntekijaa tyollistdmistuen turvin ja

110 tyontekijaa yhdistelmatuen turvin. Valiokunta piti tarkedna, ettd tydministerio edistaisi
sosiaalisten yritysten kdynnistymista yhteistydssa kolmannen sektorin, kuntien ja yritysten
kanssa.

Vuonna 2020 julkaistussa selvityksessa sosiaalisissa yrityksissa todettiin olevan yhteensa
noin 200 tydpaikkaa.'®!

6.4.5 Hallituksen esitys HE 164/2005 vp

Kuten edelld on todettu, tyollistamistukijarjestelmaa oli uudistettu laajamittaisesti vuonna
1995. Sdantelyn ika ja tukijarjestelmaan taman jalkeen tehdyt muutokset ja sellaiset osa-
uudistukset kuten yhdistelmdtuen kayttdonotto olivat tehneet tyollistamistukijarjestel-
masta monimutkaisen. Tuen maaraytymisperusteita pidettiin epaselvind, mihin vaikutti
osaltaan se, ettd normaalin tydllistamistuen taso oli pysynyt samana vuodesta 1995 alkaen
ja jaanyt jalkeen ansiotason kehityksestd. Taman kompensoimiseksi tyollistamistuki mak-
settiin tydnantajalle paasaantoisesti niin kutsutulla lisdosalla korotettuna, mika lisasi moni-
mutkaisuutta. Lisdosan kdyttaminen palkkojen nousua kompensointiin oli hamartanyt
lisdosan alkuperdista tarkoitusta, mika oli korvata tydnantajan erityista panosta esimerkiksi
tyollistetyn osaamisen ja valmiuksien parantamiseen.

180 HE 132/2003 vp, s. 16/1.
181 Yhteiskunnalliset yritykset Suomessa 2010, s. 22.
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Lisaksi tydvoimapoliittisten toimien vaikutuksia toimenpiteisiin osallistuneiden myéhem-
paan tyollisyyteen oli arvioitu useissa tutkimuksissa, ja keskeinen havainto vaikutti olevan,
etta eri toimenpiteiden vaikuttavuustulokset riippuvat keskeisesti toimenpiteiden kohden-
tamisesta eri asiakasryhmille, ja ettd toimien nettovaikutus on suhteellisesti parempi
tyollistymisedellytyksiltadn heikommissa ryhmissa. Tulosten mukaan yksityisen sektorin
tukityolla saavutettiin parhaimmat valittdmat tyollisyysvaikutukset.'® Ty6llisyysvaikutuk-
set ovat hyvat myds silloin, kun henkil on tydllistetty osa-aikalisalla'®®, oppisopimustuella
tai starttirahalla.

Paaministeri Vanhasen | hallituksen hallitusohjelman perusteella tavoitteena oli kohdis-
taa aktiivista tydvoimapolitiikkaa aiempaa enemman pieniin ja keskisuuriin yrityksiin siten,
ettd parannetaan tyottomien tyollistymista yksityiselle yrityssektorille, ja lisdksi paranne-
taan tukityollistamisen laatua ja vaikuttavuutta yhdistamalla siihen tydssa oppimista ja
koulutusta. Tyollistamistukijarjestelman uudistamista valmisteltiin tydministeriossa'®, ja
hallitusohjelman mukaiset tydnantajalle mydnnettavien tyollistamistukien uudistamista ja
niiden myontamisedellytysten selkeyttamista koskevat ehdotukset sisaltyvat hallituksen
esitykseen HE 164/2005 vp, johon sisdltyy myds muita aktiivista tydvoimapolitiikkaa kos-
kevia ehdotuksia. Tyollistamistukijarjestelman uudistuksen tavoitteena oli tuetun tyon vai-
kuttavuuden ja laadun parantaminen. Osana uudistusta yhdistelmatuesta erillisena tukena
luovuttaisiin. Tydllistamistuen ja yhdistelmatuen tilalle tulisi tydvoimatoimiston mydntama
palkkatuki, joka muodostuisi perustuesta ja lisdosasta.

Vaikka esityksen mukaan palkkatuen suuruus, mydntamisedellytykset ja rahoitus voisi-

vat jatkossakin vaihdella, tavoitteena oli ty6llistamistukijarjestelman yksinkertaistaminen
vahentamalla erilaisia tukimuotoja. Edelleen esityksessa ehdotettiin, etta perustukea
rahoitettaisiin aiempaa laajemmin tydmarkkinatukimaararahoista. Lisdosalla, jonka suuruus
olisi enintadn 60 prosenttia perustuen maarasta, tuettaisiin erityisesti yrityksissa tapahtuvaa
koulutuksen ja oppimisen yhdistamista tuettuun tyéhon. Tukien vaikuttavuutta puolestaan
pyrittiin parantamaan muun muassa selkeyttamalla tukien kaytdn perusteita, kytkemalla

182 Julkiselle sektorille tydllistamisen vaikutukset oli arvioitu vdhaisiksi, mita selitti tutkimusten
mukaan ensinndkin se, etta julkisen hallinnon mahdollisuudet tyollistaa tukityollistetty pysyvaan tyo-
suhteeseen ovat heikot. Toiseksi julkinen sektori on myds tydnantajataho, joka tarjoaa tyontekomah-
dollisuuksia vaikeimmin tyéllistyville, jolloin tukitydjakson vaikuttavuus sen padttymisen jalkeiseen
tyollisyyteen on sidoksissa myods tyévoiman kysyntddn matalan tuottavuuden toimialoilla ja tydmark-
kinoiden kohtaanto-ongelmiin sekéd alueen tydllisyystilanteeseen.

183 Osa-aikalisdjarjestelmasta luovuttiin lailla 916/2012, jolla toteutettiin tydvoimapalvelua ja tyévoi-
mapolitiikkaa koskeva kokonaisuudistus. Hallituksen esityksessa HE 133/2012 vp muutosta perusteltiin
sen vahaisella tydvoimapoliittisella merkityksella.

184 Hankkeen loppuraportti Polku tyéeldamaan - Tuettu tyo ja uudistunut palkkatuki (Tyéhallinnon jul-
kaisu 354) luovutettiin ministeriolle 29 paivana kesdakuuta 2005.
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palkkatuettu tyd aiempaa selkeammin osaksi tydnhakijan tydnhakusuunnitelmaa seka
sisallyttamalla tuettuun tydhon myods koulutusta.

Tyollistamisen tukien uudistamista koskevan palkkatukiehdotuksen ei arvioitu lisddvan
valtion menoja, koska se toteutettiin valtion talousarviossa olevien maararahojen puit-
teissa niitda uudelleen kohdentamalla. Toisin sanoen uudistuksella tuettiin passiivisesti
tyomarkkinatukea saavien tyottomien siirtymista aktiivitoimenpiteiden piiriin.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2006 laeilla L 1216 ja 1217/2005.

6.4.6 Hallituksen esitys HE 45/2006 vp

Seuraavan kerran tyo6llistamisen tukia uudistettiin jo vuonna 2006 muutoksella, jolla
toteutettiin niin kutsutun Tupo 2 -tydryhman ehdotukset palkkatuen kdyttamisen laajen-
tamisesta.'® Muutoksella haluttiin laajentaa palkkatuen kayttamista yrityksissa tapahtu-
vaan maaraaikaiseen tydsuhteeseen tyollistamiseen.

Palkkatuella haluttiin nyt ratkaista tyévoiman saatavuuteen liittyvia ongelmia, joiden
arvioitiin lisddntyvan vaestorakenteen muuttuessa ja tydvoiman tarjonnan niukentuessa.
Yrityssektorilla saadun tyokokemuksen ja osaamisen arvioitiin helpottavan tyévoiman saa-
tavuusongelmia, minka lisaksi mahdollisuudet tyollistya saman tyonantajan palveluksessa
tukikauden paattymisen jalkeen arvioitiin yrityksissa paremmiksi kuin vastaavat mahdolli-
suudet olisivat tyollistettdessa julkiselle sektorille tai niin kutsutulle kolmannelle sektorille.
Tama arvio perustui vuoden 2005 lopulla valmistuneeseen Valtion taloudellisen tutkimus-
keskuksen tutkimukseen (VAT T-keskustelualoitteita 378). Kyse oli tutkimuksesta, joka perus-
tui noin 31 000 yritysta kattavaan selvitykseen ja vuodet 1995-2002 kattavaan aineistoon.

Na&illa perusteilla hallituksen esityksessa HE 45/2006 vp ehdotettiin, ettd tyollistettdessa
yritykseen madraaikaiseen tydsuhteeseen palkkatuki voitaisiin myontaa tyéttdman tyon-
hakijan palkkaamiseen, jos tyottomyysjakso on kestanyt vahintdan kuusi kuukautta. Ennen
muutosta madrdaikaiseen tyosuhteeseen tyollistettdessa palkkatuki voitiin mydntaa vain,
jos palkattava tyontekija oli vajaakuntoinen, pitkaaikaistyoton tai vaikeasti tyollistyva, tai
jos kyse oli oppisopimuskoulutuksesta taikka jos henkil® palkattiin metsanparannustdiden
suorittamiseen.

Muutos tuli voimaan 1.8.2006 lailla L 547/2006.

185 Niin ikddn Tupo 2 -tydryhman esityksiin sisdltyneet hallituksen esityksessa HE 45/2006 vp ehdote-
tut palveluprosessia koskevat uudistukset on kuvattu edella luvussa 6.3.
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6.4.7 Hallituksen esitys HE 126/2007 vp

Vuodesta 2005 alkaen tydhallinnossa oli toteutettu nuorten yhteiskuntatakuuta, jota on
kuvattu edelld luvussa 6.1. Paaministeri Matti Vanhasen Il hallituksen ohjelmassa oli linjattu
matalapalkkatuen laajennuksesta, ja valtion vuoden 2008 talousarvioesitykseen otetuilla
lisamaararahoilla oli tarkoitus lisdta kohdennettuja toimenpiteitd, joilla autettaisiin vai-
keimmassa asemassa olevia nuoria. Osana tata toimenpidekokonaisuutta hallituksen esi-
tyksessa HE 126/2007 vp ehdotettiin, etta tydmarkkinatukea voitaisiin kayttaa nuorten
tyollistamiseen myodnnettavan palkkatuen rahoitukseen jo silloin, kun nuori on saanut
tyomarkkinatukea tyottomyyden perusteella yhdenjaksoisesti vahintaan 65 paivalta eli
kolmelta kuukaudelta, kun muutoin edellytys oli 130 paivaa eli noin kuusi kuukautta.

Esityksessa todetaan, ettd ehdotettu muutos ei lisdisi valtion menoja, mutta se aikaistaisi
mahdollisuutta tyollistaa nuoria ja siirtdisi tukijarjestelman painopistetta passiivisesta
aktiiviseen. Palkkatuella arvioitiin palkattavan noin 1 000 nuorta enemman kuin ennen
muutosta.

Muutos tuli voimaan 1.1.2008 lailla L 1285/2007.

6.4.8 Hallituksen esitys HE 274/2009 vp

Kansalliset tydllistamistukiohjelmat ovat niin kutsuttua notifioitavaa lainsaadantoa. Tyomi-
nisteri® oli notifioinut tydllistamistukiohjelman vuonna 1995, minka jalkeen palkkatukea
koskevia saannoksia oli muutettu ja lisaksi palkkatuen kaytdssa oli tapahtunut tosiasiallisia
muutoksia. Voimassa olleiden sddanndsten mukaan elinkeinotoimintaa harjoittavan yhtei-
son oikeudellisesta muodosta riippui, millaisilla ehdoilla yhteis6 saattoi saada palkkatukea
samojen tyottomien ryhmien palkkaamiseen. Tasta seurasi, etta kansallisissa tyollistamisen
tukea koskevissa sdannoksissa ei huomioitu yhdistysten ja sdatididen muuttunutta toimin-
taa, jolla ne tdydensivat elinkeinotoimintaa erityisesti niissa kohdissa, joissa kaupallinen
toiminta ei tyydyta yhteiskunnassa esiintyvia tarpeita, ja etta toimintaa tapahtui myos
yritysten kanssa samoilla markkinoilla.

Lopputulos oli, ettd palkkatukisdanndston arvioitiin kdytannossa asettavan elinkeinotoi-
mintaa harjoittavat tydnantajat keskenaan eriarvoiseen asemaan. Taman arvioitiin voivan
vaaristaa kilpailua. Kaikesta tasta oli seurannut, etta kansalliset sdanndkset eivat kaikilta
osin endd vastanneet vuonna 2008 voimaan tulleilla yleiselld ryhmapoikkeusasetuksella
uudistettuja EY:n valtiontukisaanndksia. Taustalla oli my6s SATA-komitean linjausehdo-
tukset ja linjauksiin sisaltyva tydmarkkinajarjestojen 21.1.2009 tekema eldkepolitiikkaa ja
tyottdmyysturvaa koskeva esitys vuosille 2009-2014.
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Ty6- ja elinkeinoministerio oli arvioinut ratkaisuvaihtoehtoja, ja arvioinnin perusteella
hallituksen esityksessa HE 274/2009 vp ehdotettiin, etta pitkaaikaistyottomien ja
vajaakuntoisten tyollistymismahdollisuudet turvattaisiin myontamalla palkkatuki elin-
keinotoimintaa harjoittaville tydnantajille yleisen ryhmdpoikkeusasetuksen saanndsten
mukaisena tukena. Niiden tyottdmien osalta, joiden kohdalla ryhmapoikkeusasetus ei
tule sovellettavaksi, palkkatuki ehdotettiin mydnnettavaksi de minimis - tukena voimassa
olleita ehtoja vastaavasti. Naiden ehdotettujen muutosten arvioitiin lisddvan tyo- ja elin-
keinotoimistojen tyota niiden joutuessa arvioimaan tuen hakijan toiminnan luonnetta.

Koska vaikutukset kohdistuisivat niihin yhdistyksiin ja saatiihin, jotka tarjoavat mark-
kinoilla kilpailuolosuhteissa kunnille, yrityksille ja kotitalouksille samoja palveluja kuin
muutkin yksityiset palvelujen tuottajat, vaikutusten arvioitiin kohdentuvan osaan sosiaali-
palveluja, asumiseen liittyvia palveluja ja tyollistamispalveluja tuottavista yhdistyksista

ja saatidista. Samoin vaikutukset kohdistuisivat sellaisiin yhdistyksiin ja saatioihin, jotka
tuottavat yrityksille alihankintatyota ja tydvoiman vuokrausta. Jatkossa ndiden yhdistys-
ten ja saatididen tuli kattaa osa palkkauskustannuksista tuotteiden ja palvelujen myyn-
nista saamillaan tuloilla. Ehdotettujen muutosten arvioitiin voivan vaikuttaa myos siihen,
mitd tyottdmien ryhmia elinkeinotoimintaa harjoittavat yhdistykset ja saatiot muutosten
jalkeen palkkaisivat.

Lisaksi esityksessa ehdotettiin, etta vuosina 2010-2011 palkkatuen myodntamisedellytyksia
lievennettaisiin alle 25-vuotiaiden kohdalla maaraaikaisesti, ja etta palkkatukityollistetyn
edelleen sijoittamista koskevaa oikeutta laajennettaisiin koskemaan yksityista henkil6sto-
palveluyritysta. Nuorten osalta hallituksen esityksessa ehdotettiin, etta palkkatukea voi-
taisiin myontaa yritykselle maaraaikaisen tydsopimuksen perusteella, jos se palkkaa alle
25-vuotiaan nuoren kolmen kuukauden yhtdjaksoisen tyéttomyyden jdlkeen. Voimassa
oleva lainsdadanto edellytti kuuden kuukauden yhtdjaksoista tydttomyytta madraaikai-
seen tydsuhteeseen palkkatuella palkattaessa.

Eduskuntakasittelyn aikana esitysta muutettiin siten, ettd vuonna 2010 palkkatuki voitai-
siin myontaa yritykselle maaraaikaisen tydsopimuksen perusteella alle 25-vuotiaan nuoren
palkkaamiseen ilman ty6ttomyyden vahimmaiskestoa. Vuonna 2011 palattaisiin alku-
perdiseen hallituksen esityksen mukaiseen kolmen kuukauden tyottomyysedellytykseen.

Nuorten palkkatukeen oli lisaksi tarkoitus liittaa palkkatukiseteli tai tyollistymisseteli,
jonka avulla nuoria aktivoidaan hakemaan tyota. Setelin avulla voitaisiin nuorten valityk-
selld kertoa tydnantajille, erityisesti yrityksille, mahdollisuudesta rekrytoida nuoria palkka-
tuen avulla.
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Tybelama- ja tasa-arvovaliokunta puolsi mietinndssaan TyVM 3/2010 vp ehdotettuja
muutoksia palkkatukea koskevaan sadntelyyn. Valiokunta piti tarkedna, etta tyo- ja elin-
keinotoimistoille valmistetaan selkeét ja yksiselitteiset ohjeet. Valiokunta katsoi myds, etta
kaikkien, jotka osallistuvat tyo- ja elinkeinotoimistoissa elinkeinotoiminnan harjoittamista
koskevaan arviointitydhon, tulee saada tarvittava koulutus niin, etta heillda on valmiudet
suorittaa arviointi mahdollisimman yhtenaisin perustein eri puolilla Suomea. Samalla
valiokunta painotti, etta tyo- ja elinkeinotoimistoilla tulee olla riittavasti henkilokuntaa
arviointien tekemiseen niin, etta arviointia ei tarvitse tehda kiireelld, vaan se voidaan
tehda huolellisesti harkiten ja kaikki asiaan vaikuttavat seikat huomioon ottaen. Valio-
kunta painotti, ettd epaselvissa tilanteissa sadnnoksia tulee tulkita hakijamyonteisesti.

Muutokset tulivat voimaan 10.5.2010 lailla L 312/2010.

6.4.9 Hallituksen esitys HE 133/2012 vp

Edelld luvussa 6.3 todetusti hallituksen esitykseen HE 133/2012 vp sisaltyi myds ehdo-
tukset palkkatuen mydntamisen edellytysten selkeyttamiseksi. Hallituksen esityksen
mukaan tyo- ja elinkeinoministerio oli saanut palkkatukijarjestelman monimutkaisuutta
arvostelevaa palautetta seka tyo- ja elinkeinohallinnon virkamiehilta ettd palkkatukea
hakeneilta tydnantajilta. Osa tyonantajista piti palkkatuen hakemiseen liittyvaa menet-
telya hallinnollisesti raskaana, ja kehittamiskohteeksi oli noussut palkkatuen haku- ja
maksamismenettelyn keventdminen ja tata kautta tyénantajien hallinnollisen taakan
vahentaminen. Esityksessa ehdotettiin selkeytettaviksi myos palkkatuen maaraa ja kestoa
koskevia saannoksia.

Selkeyttamisen ja yksinkertaistamisen lisaksi tavoitteena oli lisata tyottdmien tyollistymista
yrityksiin. Taman vuoksi hallituksen esityksessa ehdotettiin, etta yritysten mahdollisuuksia
saada palkkatukea maardaikaiseksi sovittuun tydsuhteeseen laajennettaisiin. Tama ehdo-
tettiin toteutettavaksi poistamalla maardaikaiseen tyohon palkattavaa henkiloa koskevat
rajoitukset. Muutoksen jalkeen muun muassa nuorten tyollistyminen maaraaikaiseen
tyosopimukseen palkkatuella oli mahdollista aiempaa lyhyemman tyottomyysjakson jal-
keen. Esityksen mukaan ehdotus tukisi nuorten ja alle 30-vuotiaiden vastavalmistuneiden
yhteiskuntatakuun toteuttamista ehkdisemalla tyottomyyden pitkittymista ja nuorten tyo-
markkinoilta syrjaytymista. Endotuksella ndhtiin olevan myos mahdollisia kielteisia vai-
kutuksia, jotka saattaisivat liittya maaraaikaisten palkkatukitydsuhteiden yleistymiseen ja
siihen, ettd muutokset saattaisivat myds vahentda voimassa olevassa laissa tarkoitettujen
vajaakuntoisten, pitkdaikaistyottomien ja vaikeasti tyollistyvien mahdollisuuksia tyollistya
yrityksiin, kun my6s lyhyemman aikaa ty6ttdmana olleita voidaan palkata tuella maara-
aikaisiin tyosuhteisiin.
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Edelleen ehdotettujen muutosten tavoitteena oli laajentaa tydnantajien mahdollisuutta
siirtaa tuella palkattu muun tyonjarjestdjan tehtaviin. Tama toteutettiin vahentamalla edel-
leen sijoittamisen rajoituksia, jotka olivat koskeneet seka siirtavaa ettd vastaanottavaa tyon-
antajaa ja myos tyontekijad. Taustalla vaikutti valmistelutydssa tunnistettu tarve saattaa
yritykset muiden tyonantajien kanssa yhdenvertaiseen asemaan palkkatuen myéntamis-
edellytysten osalta.

Hallituksen esityksessa arvioitiin, etta palkkatuen myontaminen maaraaikaisen tyo-
sopimuksen perusteella ilman palkattavan henkil6on liittyvia rajoituksia todenndkoisesti
lyhentaisi tyottomyysjaksoja.

Talousvaliokunta katsoi lausunnossaan TaVL 41/2012 vp, ettd palkkatuen mydntaminen
sellaiseen avoimeen tydpaikkaan, jonka arvioidaan tayttyvan ilman tukeakin, ei olisi tarkoi-
tuksenmukaista. Tydelama- ja tasa-arvovaliokunta korosti kuitenkin mietinndssaan TyVM
7/2012 vp palkkatuen mydntdamisen tarkoituksenmukaisuutta naissakin tilanteissa silloin,
jos palkkatuella voidaan tyollistaa henkil6ita, jotka ilman sita eivat todenndkoisesti tyollis-
tyisi avoimille tyomarkkinoille.

Tyb6elama- ja tasa-arvovaliokunta piti tarkedna esitykseen sisaltyvia ehdotuksia, jotka mer-
kitsisivat palkkatuen hakemisesta ja maksamisesta yrityksille syntyvan hallinnollisen taa-
kan keventymista. Valiokunta korosti, etta palkkatukikdytantojen yksinkertaistamisesta
tulee tiedottaa tehokkaasti yrityksille, jotta entista useampi pitkaaikaistyoton tai osatyo-
kykyinen voisi palkkatuella niihin tyollistya.

Palkkatuen uudistamisella edistettiin myds hallitusohjelmaan sisaltyvaa linjausta, jonka
mukaan valitydmarkkinoiden toimintaa parannetaan lisddmalla kuntien, sosiaalisten
yritysten ja kolmannen sektorin mahdollisuuksia osatyokykyisten tyollistamiseen. Tyo-
elama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti mietinndssaan huomiota siihen, etta ehdotuksen
mukaan palkkatuki voisi ndissa tilanteissa muodostua kdytanndssa pysyvaisluonteiseksi,
silla palkkatuen enimmadisajan 24 kuukautta jalkeenkin tuki voitaisiin myontaa heti uudel-
leen, jos henkildn vamman tai sairauden arvioidaan edelleen vaikeuttavan tyollistymista.
Valiokunta piti tarkeang, etta TE-toimistoille annettavissa ohjeissa ja henkilokunnalle jar-
jestettavassa koulutuksessa korostetaan mahdollisuutta tuen perdkkaiseen kayttoon.

Muutos tuli voimaan 1.1.2013 lailla L 916/2012.
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6.4.10 Hallituksen esitys HE 200/2013 vp

Edelld osaamisen kehittamistad koskevassa osiossa on kuvattu hallituksen esityksessa

HE 200/2013 vp ehdotettuja tyokokeilua koskevia muutoksia. Samassa esityksessa ehdo-
tettiin muutoksia myos palkkatukeen. Esityksen mukaan palkkatukea voitaisiin aiemmasta
poiketen maksaa, vaikka palkkauskustannukset jaisivat alle sen, mitd kuukaudessa mak-
settaisiin palkkatuen perustukena. Ennen muutosta palkkatuen maksaminen edellytti kay-
tannossa vahintaan noin 540 euron bruttopalkkaa kuukaudessa. Hallituksen esityksessa
todettiin, etta rajoituksen vaikutus oli sindnsa véahainen, mutta se oli noussut esiin esimer-
kiksi joissakin tilanteissa, joissa palkkatuella tyollistetty sai osatyokyvyttomyyseldketta.
Muutosehdotus mahdollistaisi palkkatuen maksamisen myds sellaiseen tydsuhteeseen,
jossa ty0 on osa-aikaista vahdisilla tyotunneilla.

Tybelama- ja tasa-arvovaliokunta katsoi mietinndssaan TyVM 1/2014 vp, etta muutos
parantaa erityisesti osatyokykyisten tyottdmien mahdollisuuksia ty6llistya tydsuhteeseen.
Valiokunta piti kuitenkin tarkednd, etta TE-toimistot harkitsevat tarkkaan, onko palkka-
tuen myontaminen osa-aikaiseen tydsuhteeseen tyonhakijan tyollistimisen kannalta
tarkoituksenmukaista.

Muutokset tulivat voimaan 1.4.2014 lailla L 390/2014.

6.4.11 Hallituksen esitys HE 115/2012 vp

Vuoden 2013 alussa otettiin kdyttoon erityinen tyollistymisen tukemisen valine, tyollis-
tymisraha. Maardaikaista, alueellista tyollistymisrahakokeilua koskeva ehdotus perus-

tui valtioneuvoston rakennepoliittisen kannanoton linjauksiin. Ty6llistymisrahakokeilun
tavoitteena oli lisata tyottdmyysturvan kannustavuutta tekemalla tydn vastaanottaminen
pitkaaikaistyottomille kannattavammaksi. Kokeilua koskeva ehdotus sisdltyi hallituksen
esitykseen HE 115/2012 vp

Tyollistymisrahassa oli kyse menettelystd, jossa vahintdan kolme kuukautta kestavaan,
palkansaajan tydssdaoloehtoon luettavaan tyohon tyontyollistyneelle pitkadaikaistyotto-
malle (tydmarkkinatukea maksettu véhintaan 500 pdivaltd) maksettiin tydmarkkinatukea
yhdelta kuukaudelta samanaikaisesti palkan kanssa. Kolmivuotinen kokeilu oli yhteydessa
padaministeri Kataisen hallituksen ohjelman mukaiseen pitkaaikaistyottémyyden vahenta-
miseen tahtadvaan kuntakokeiluun, silld tyollistymisrahaa koskeva kokeilu esitettiin toteu-
tettavaksi vain kuntakokeiluun kuuluvissa kunnissa. Maaraaikaisella kokeilulla pyrittiin
selvittamaan tyollistymisrahan vaikutuksia pitkdaikaistyottdmien tyollistymiseen. Sen ar-
vioitiin lisddvan valtion menoja 3,7 miljoona euroa vuosina 2013-2015. Sosiaali- ja terveys-
valiokunnan mietinnén StVM 24/2012 vp mukaan arvio perustui aiemmin toteutuneisiin
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lukuihin avoimille tydmarkkinoille tydllistyneiden pitkaaikaistyottomien maarasta. Halli-
tuksen esitykseen sisaltyi kirjaus, jonka mukaan kokeilun vaikutukset arvioidaan hallitus-
kauden lopulla. Muutoksesta arvioitiin aiheutuvan vahdinen maara lisatyota tyo- ja
elinkeinotoimistoissa ja Kansaneldkelaitoksessa.

TyOelama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti lausunnossaan TyVL 19/2012 vp huomiota ehdo-
tetun tyollistymisrahan hakemista ja maksamista koskeviin sadanndksiin, ja edellytti, etta
sosiaali- ja terveysvaliokunta selvittaa, voitaisiinko tyollistymisrahakokeilu toteuttaa esi-
tettya yksinkertaisemman mallin pohjalta. Sosiaali- ja terveysvaliokunta totesi kuitenkin
mietinnossadan StVM 24/2012 vp, ettd sen saaman selvityksen mukaan hallituksen esityk-
sessa ehdotettu taytantdonpanomalli on sujuvin tapa tydllistymisrahan maksamiseen.
Valiokunta huomautti kuitenkin, etta TE-toimistoissa tyollistymisrahan hakemisesta ei tule
tehda tarpeettoman byrokraattista, ja etta kokeilun tavoitteen kannalta on olennaista, etta
tyollistymisraha saadaan maksuun mahdollisimman nopeasti, koska silloin tyon vastaanot-
tamisesta ei seuraa epavarmuutta tyollistyvan toimeentuloon. Valiokunta katsoi, etta toi-
meenpanon sujuvuutta on syyta tarkasti seurata.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2013 lailla L 1005/2012.

6.4.12 Hallituksen esitys HE 90/2013 vp

Tyomakkinajarjestot olivat syksylla 2011 sopineet raamisopimuksen Suomen kilpailukyvyn
ja tyollisyyden turvaamisesta. Sopimukseen sisaltyi tyottomyysturvajarjestelmaa koskevia
muutoksia. Hallitusohjelman ja sopimuksen tavoitteena oli tyottdmyysturvajarjestelman
yksinkertaistaminen ja selkiyttdminen voimassa olleen jdrjestelman pohjalta seka edelleen
aiempaa nopeampi tyollistyminen. Hallituksen esityksessa HE 90/2013 vp ehdotettiin
tehtavaksi lainsaadantéon ne raamisopimukseen sisaltyvat ehdotukset, joita ei jo oltu
toteutettu muiden esitysten yhteydessa.

Hallituksen esityksessa ehdotettiin, ettd 60 vuotta tayttaneilla olisi oikeus osallistua
tyollistymista edistavdan palveluun tai padsta palkkatuettuun tydhon, jos tyottomyys-
paivdrahaoikeus muutoin paattyisi ja henkil6 siirtyisi tyomarkkinatuelle. Muutos liittyi
ehdotukseen tyottomyyspdivarahan niin kutsutun lisdpdivaoikeuden ikdrajan korotta-
misesta, mika saattaisi lisata ikdantyvien tydttdmien siirtymia tyéttomyyspdivdrahalta
tyomarkkinatuelle. Tama niin kutsuttu tyollistamisvelvoite tulisi voimaan vuodesta 2017
alkaen.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta piti mietinndssaan StVM 24/2013 vp tarkedna, etta lisa-

paivaoikeuden ikdrajan noustessa tydvoimahallinnossa entista paremmin huolehditaan
ikadntyneiden tydnhakijoiden tyollistymispalveluista, silla kuntasektorilla toteutettujen
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taloudellisista syista johtuvien lomautusten ja irtisanomisten vuoksi niiden mahdollisuu-
det tukityodllistamiseen olivat heikentyneet. Valiokunta korosti, etta tarjotun palvelun tulee
olla tyévoimapoliittisesti tarkoituksenmukaista ja palkkatuetun tyon tulee myds parantaa
ikdantyneen mahdollisuuksia tyollistya.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2014 lailla L 1049-1050/2013.

6.4.13 Hallituksen esitys HE 198/2014 vp

Vuoden 2013 alusta uudistettua ja selkeytettya palkkatukijarjestelmaa tarkasteltiin jalleen
jo vuonna 2013, jolloin hallituksen 29.8.2013 tekemassa rakennepoliittisessa ohjelmassa
tavoitteeksi maaritettiin muun muassa rakennety6ttomyyden alentaminen ja tyourien jat-
kaminen. Ohjelman mukaan pitkdaan tyottomana olleille ikaantyneille tuli valmistella pitka-
kestoinen palkkatuki. Hallitus teki marraskuun lopussa 2013 paatoksen rakennepoliittisen
ohjelman toimeenpanosta. Padtokseen sisaltyi linjaus palkkatukeen liittyvan tyonanta-
jien hallinnollisen taakan keventdamisesta. Edelleen tuli arvioida mahdollisuudet muut-
taa palkkatuen rakenne aiempaa yksinkertaisemmaksi.’®® Toimenpiteilla pyrittiin edelleen
lisdadmaan yritysten osuutta palkkatuetun tyon tarjoajana, minka puolestaan arvioitiin
parantavan palkkatuetun tyon vaikuttavuutta. Hallituksen esityksessa HE 198/2014 vp
ehdotettiin tehtdvaksi tahdn kokonaisuuteen liittyvat muutokset palkkatukijarjestelmaan.

Hallituksen esityksessa voimassa ollutta palkkatukijéarjestelmaa arvioitaessa katsottiin,

ettd lainsaadanto antoi yksittaisille tyo- ja elinkeinotoimistoille laajan tapauskohtaisen
harkintavallan palkkatuen myodntamisessd, ja etta kunkin ty6- ja elinkeinotoimiston sisai-
set yhdenmukaista ratkaisukaytantda tukevat linjaukset koettiin helpottavan asiantuntijoi-
den paatoksentekoa. Ndita sisaisia linjauksia perusteltiin myds maararahojen riittavyyden
turvaamisella ja maararahojen valtakunnallisten painopisteiden mukaisen kdaytén varmis-
tamisella. Hallituksen esityksessa arvioitiin kuitenkin, etta tydnantajille ja tydnhakijoille
toimistokohtaiset linjaukset ndyttaytyivat seka tydnantajien etta samanlaisessa asemassa
olevien ty6ttomien tyonhakijoiden erilaisena kohteluna eri ty6- ja elinkeinotoimistojen

186 Voimassa ollutta palkkatukijérjestelmaa pidettiin vaikeaselkoisena muun muassa siksi, etta tuki
muodostui perustuesta ja lisdosasta, joiden perusteella muodostettiin paivakohtainen tyénanta-

jalle maksettava palkkatuki. Téaman lisdksi elinkeinotoimintaa harjoittavalle tydnantajalle myon-
nettavan/maksettavan tuen maaraa rajoittivat EU:n valtiontukisdanndsten asettamat tuen maaraa
rajoittavat prosenttiperusteiset rajat tukikelpoisista palkkauskustannuksista. Tasta seurasi, etta palk-
katuen prosentuaalinen osuus palkkauskustannuksista ei ollut kaikille tydnantajille sama, silld euro-
maardinen palkkatuki merkitsi sitd, ettd mita pienemmat palkkauskustannukset olivat, sitd suuremman
osuuden palkkatuki kattoi palkkauskustannuksista.
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alueilla. Edelleen esityksessa katsottiin, ettd tyo- ja elinkeinotoimistojen mydntdman
palkkatuen mdara mitoitettiin useimmiten melko kaavamaisesti, eika yksilollista harkintaa
kaytetty siina laajuudessa kuin voimassa olleet sddnnokset olisivat mahdollistaneet.

Korkeimman korotetun palkkatuen osalta esityksessa arvioitiin, etta sen taustalla olleet
kumottua yhdistelméatukea koskeneet sddanndkset, joissa tydmarkkinatuen saannin kes-
tolla oli ollut merkitystd, johtivat eriarvoiseen kohteluun tydmarkkinatukea saaneiden

pitkaaikaistyottomien ja vailla tydmarkkinatukea olleiden pitkdaikaistyottomien valilla.

Hallituksen esityksessa ehdotettiinkin, etta jatkossa palkkatukea ei myonnettaisi yksin-
omaan tyottomyyden keston tai vamman taikka sairauden perusteella. Naiden edelly-
tysten rinnalle tuotaisiin tyo- ja elinkeinotoimiston arvio siitd, voitaisiinko palkkatuetulla
tyolla parantaa sellaisen tyottoman tyonhakijan ammatillista osaamista, jonka tyéttomyys
uhkaa pitkittya tai on jo pitkittynyt ammatillisessa osaamisessa olevien puutteiden vuoksi.
Vammaisen ja pitkaaikaissairaan kohdalla palkkatukea voitaisiin myodntaa, vaikka amma-
tillisessa osaamisessa ei olisi puutteita, jos palkkatuen katsottaisiin olevan tarpeen vam-
masta tai sairaudesta johtuvan tuottavuuden alentumisen kompensoimiseksi edellyttden,
etta tyo- ja elinkeinotoimiston arvion mukaan vamman tai sairauden vuoksi tuella palkat-
tavan tydssa suoriutuminen on olennaisesti ja pysyvasti tai pysyvaisluonteisesti alentunut.

Esityksessa ehdotettiin, etta palkkatuen kesto perustuisi tyottomyyden kestoon ja vaih-
telisi 10 ja 24 kuukauden mittaisen palkkatukikauden valilla. Voimassa olleesta euromaa-
rdisestd, perustuesta ja lisdosasta muodostuvasta palkkatuesta luovuttaisiin, ja tilalle
tulisi prosenttiperusteinen palkkatuki. Tukitaso perustuisi padasaantoisesti tuella palkat-
tavan tyottomyyden kestoon ja olisi 30, 40 tai 50 prosenttia tydnantajalle tuella palkat-
tavasta aiheutuvista palkkauskustannuksista. Rekisterdidylle yhdistykselle tai saatiolle
myodnnettava palkkatuki'® voisi kuitenkin kattaa palkkauskustannukset kokonaisuudes-
saan enintaan 65-prosenttiseen tydaikaan saakka. Tama edellyttaisi, etta palkattava hen-
kilo olisi ollut yhdessa tai useammassa jaksossa vahintadn 24 kuukautta tyottémana
palkkatuen myontamista valittomasti edeltaneiden 28 kuukauden aikana.

Oppisopimuskoulutukseen myodnnettavan palkkatuen suuruus madraytyisi edella mainit-
tujen periaatteiden mukaisesti.

187 Lisdksi edellytettdisiin, ettd tehtavad, johon tyoton palkataan, ei katsota elinkeinotoiminnaksi.
Rekisterdityjen yhdistysten palkkatukikelpoisuuteen esitettiin myds valiaikaista poikkeusta, joka koski
niiden velvollisuutta tarjota lomautetuille tai irtisanotuille tyota.
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Tyourien pidentamiseksi, palkkatuen kestoa koskevasta padsaannosta poiketen, esityk-
sessa ehdotettiin, etta palkkatukea voitaisiin myontaa enintaan 24 kuukaudeksi kerrallaan,
jos 60 vuotta tayttanyt henkild on ollut tyottomana yhtajaksoisesti vahintdan 12 kuukautta
valittdmasti ennen tuen myodntamistd. Nain turvattaisiin pitkdan tyottomana olleille ikaan-
tyneille mahdollisuus tyéhon.

Esityksessa ehdotettiin myOs vahvistettavaksi palkkatuen luonnetta lyhytkestoisena rekry-
tointitukena pysyvan tyollistamisen tuen sijasta. Siksi niin kutsuttu jaahyaika (eli aika, joka
palkkatuetussa tydssa enimmaisajan yhden tai useamman tydnantajan palveluksessa
olleen on pitanyt olla tydttémana ennen uuden palkkatukijakson myodntamista) esitettiin
pidennettavaksi voimassa olleen viiden kuukauden sijasta 10 kuukauteen palkkatuen
myontdmista edeltaneiden 12 kuukauden aikana. Tuen luonteen lisdksi ehdotusta perus-
teltiin silla, ettei palkkatuetussa tydssa enimmaisajan olleen henkilon ammatillisen osaa-
misen voida olettaa viiden kuukauden aikana heikentyneen siina maarin, etta palkkatuen
myontdaminen uudelleen olisi tarkoituksenmukaista.

Lisaksi esityksessa ehdotettiin erdita palkkatuen hallinnointiin liittyvia muutoksia.

Hallituksen esityksessa ehdotetuista muutoksista ei arvioitu aiheutuvan valtiolle lisame-
noja, silld uudistus oli tarkoitus toteuttaa kdytettdvissa olleiden maararahojen puitteissa.
Esityksessa todettiin, ettd "Jos ehdotetuilla muutoksilla onnistutaan lisdadmaan pitkadaikais-
tyottomien ja osatyokykyisten tyollistymistd, ehdotetut muutokset vahentavat pitkaaikais-
tyottomyydesta ja rakennetyottdmyydesta aiheutuvia tyottomyysturva- ja muita julkisia
menoja, se ei lisaisi valtiolle palkkatuetun tyon jarjestamisesta aiheutuvia menoja”.'

Muutosten arvioitiin yksinkertaistavan ja selkeyttavan palkkatukisadannoksia tydnantajien
hallinnollisen tyon kannalta. Esityksessa todettiin kuitenkin, ettd ehdotettujen muutosten
taloudellisia vaikutuksia eri tydnantajaryhmiin (yritykset, kunnat, yhdistykset ja saatiot)

ei ole mahdollista euromaaraisesti arvioida.

Tyottomien tydnhakijoiden ndkokulmasta esityksessa todettiin, ettd ammatillisen osaa-
misen parantamisen lisaksi palkkatuettu tyo yllapitda ja parantaa ty6- ja toimintakykya ja
ehkaisee ndin tyottomien syrjaytymista tydmarkkinoilta ja laajemminkin yhteiskunnasta.
Muutoksilla pyrittiin lisdédmaan palkkatuella tyollistamista yrityksissa. Esityksessa todetaan,
ettd "Jos tdssa tavoitteessa onnistutaan, palkkatuetun tyon vaikuttavuus paranee palkka-
tukijakson jalkeisen tyollistymisen ollessa todenndkdisempaa yrityksissa kuin muualla yksi-
tyiselld ja julkisella sektorilla. Palkkatuetun tyon nykyista parempi vaikuttavuus alentaisi

188 HE 198/2014 vp s. 20/I1.
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rakennetyottomyyttd, kun palkkatuetun tyon jalkeen tyottomaksi jadvien osuus olisi
nykyista pienempi. Sitd, kuinka paljon ty6ttomyys ja rakennety6ttomyys alenisi palkka-
tukijarjestelman uudistamisen myo6t3, ei ole mahdollista esittaa maarallisia arvioita.”'®

Tyb6eldma- ja tasa-arvovaliokunta totesi mietinndssaan TyVM 10/2014 vp pitavansa palkka-
tukijarjestelman selkiyttamista ja kehittamista sekd yhdenvertaisuuden parantamista
tarkedna. Erityisesti se kiinnitti huomiota 60 vuotta tayttaneiden palkkatukea koskevaan
muutokseen ja piti muutosta erittdin hyvana ja kannatettavana. Talta osin valiokunta
korosti esityksen tavoitetta jatkuvaksi tarkoitetusta tuesta.

Valiokunta piti tarkeang, etta uudistuksen toimeenpanoa seurataan tarkasti ja etta
tarvittaessa havaittuihin ongelmiin puututaan viipymatta. Se korosti, ettd ikddntyneen

60 vuotta tayttaneen palkkaamiseen tarkoitetun tuen myontamisen ja toteutumisen tulee
tavoitteen mukaisesti toteutua yhdenmukaisesti kaikissa tyo- ja elinkeinotoimistoissa,

ja ettd koko uudistuksesta tulee tiedottaa tehokkaasti tydnantajille, palkkatukeen oikeu-
tetuille henkildille ja tuen mydntamisesta vastaaville viranomaisille. Valiokunta korosti
kolmannen sektorin toimijoiden asemaa tiedotuksessa.

Edelleen valiokunta kiinnitti huomiota muuttuvien tukiehtojen vaikutukseen koskien
kuntien ja rekisterdityjen yhdistysten mahdollisuuksia tyollistaa palkkatuella erityisesti
huomioiden naiden toimijoiden taloudellinen tilanne.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2015 lailla L 1366/2014.

6.4.14 Hallituksen esitys HE 209/2016 vp

Paaministeri Juha Sipilan hallituksen strategisessa ohjelmassa linjattiin selvitettavaksi
"voitaisiinko tyottdmyysturvaa kayttaa nykyista laajemmin osaamisen kehittamiseen ja tydl-
listymiskynnyksen alentamiseen seka ty6elamdosallisuuden vahvistamiseen”. Hallituksen
esityksessa HE 209/2016 vp ehdotettiin, ettd palkkatuen' rahoitusta muutettaisiin
maadrdaikaisesti vuosille 2017 ja 2018. Samalla muutettaisiin palkkatuen enimmaismaaria
ja kohdentumista.

Palkkatuen rahoituksen uudistamiseksi esityksessa ehdotettiin, ettd palkkatuki rahoi-
tettaisiin joko kokonaan tai osittain tydttomyysetuusmadrarahoilla. Tyollisyysmaara-
rahoista rahoitettaisiin se osuus palkkatuesta, jonka rahoittamiseen tyottdmyysetuus ei

189 HE 198/2014 vp, s. 22/II.
190 Rahoitusuudistus koski my®os starttirahaa ja myohemmin kuvatusti liikkuvuusavustusta.
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euromaardisesti riittdisi. Esityksen mukaan muutos mahdollistaisi aiempaa paremmin tyot-
tomien tyonhakijoiden maaran ja yksilollisten palvelutarpeiden huomioimisen ja edistaisi
aiempaa rahoitusjarjestelmaa paremmin nuorisotakuun ja osatydkykyisen tyollistymista
koskevien linjausten mukaista toimintaa ja lisaksi muutos tukisi maahanmuuttajien teho-
kasta kotoutumista.

Esityksessa arvioitiin, ettd muutoksella voitaisiin nopeuttaa aiempaa useamman tyénhaki-
jan tyollistymista ja ndin lyhentda tyottdmyysjaksoja. Voimassa olleen rahoitusjarjestelman
osalta esityksessa todetaan, etta tyollisyysmaararahoista on yleensa jo alkuvuonna sidottu
suurin osa, ja tama tarkoitti sitd, etta uusia palkkatukipaatoksia ei voitu tehda. Tyottomyys
pitkittyi, koska tyo- ja elinkeinotoimisto joutuu odottamaan sidotuista maardrahoista
vapautuvia madrarahoja, mahdollisessa lisatalousarviossa myonnettavaa lisamaararahaa
tai seuraavan vuoden madrdrahoja. Muutoksen arvioitiin turvaavan voimassa ollutta rahoi-
tusmallia paremmin tyottdman palvelutarpeen mukaisen palvelun jarjestamista'’ ja lisaksi
tyottdmien tyonhakijoiden yhdenvertaista kohtelua.

Esityksessa ehdotettiin myds euromaaraista kattoa palkkatuelle ja palkkatukikauden
enimmaiskeston lyhentdmista erdissa tilanteissa. Kokonaisuudessaan ndiden muutosten
arvioitiin johtavan siihen, etta palkkatuetulla ty6lla voitaisiin tukea aiempaa useamman
tyottoman tydnhakijan tyollistymistd. Tuen kohdentaminen erityisesti pitkaaikaistyotto-
mille ja henkildille, joiden ty6ttomyys uhkaa pitkittya, vaikuttaisi puolestaan arvioiden
mukaan keskimaaraista tyottomyyden kestoa alentavasti, ja timan vaikutuksen toteutu-
minen ehkadisisi tyomarkkinoilta syrjaytymista.

Hallituksen esityksessa tunnistettiin sen vaikutukset yhdistysten ja saatididen mahdolli-
suuksiin tyollistaa palkkatuella. Esityksessa todetaan, ettd vuoden 2017 talousarvio-
esityksen mukaan palkkatuella voitaisiin kattaa enintadn 3 000 henkildtydvuoden
palkkauskustannukset kokonaan. Vuoden 2016 ensimmaisen puolen vuoden aikana hen-
kiloita, joiden palkkakustannukset katettiin kokonaan, oli ollut palkkatuetussa tydssa kuu-
kaudessa keskimadrin 3 900. Koska yhdistyksilla ja saatioilla on rajalliset mahdollisuudet
tarjota palkkatuettua tyotd, jos niiden pitda maksaa osa palkkauskustannuksista itse,
esityksessa ehdotetun palkkatuen enimmaismaaran asettaminen vahentadisi esityksen
mukaan yhdistysten ja saatididen mahdollisuuksia tarjota tyota niille ty6ttomille, jotka
ovat olleet yli 24 kuukautta viimeisten 28 kuukauden aikana ty6ttomina.

191 Esityksessa tuotiin esiin mahdollinen tilanne, jossa palkkatukeen kaytettavien maararahojen
puuttuessa tyonhakija voi ohjautua palvelutarvettaan vastaamattomaan palveluun, johon ei tarvita
tyollisyysmaardrahaa palvelun jarjestamiseksi. Tallainen palvelu ei useinkaan edistaisi tyollistymista,
minka lisdksi henkil 6 saattaisi syrjdyttaa palvelusta sellaisen tydnhakijan, jolle palvelu olisi ollut
tarkoituksenmukainen.
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Esityksessa todettiin myds, ettd pitkan aikavalin vaikutusten ennakointi on vaikeasti enna-
koitavaa. Esityksessa tuotiin esiin, ettd vuonna 2015 kolme kuukautta tukijakson paattymi-
sen jalkeen tuella palkatuista noin 47 prosenttia oli tydttdmana tyonhakijana.

Esityksessa arvio tyotilaisuuksien lisdyksesta oli noin 7 000 henkil6ty6vuotta vuoteen 2016
verrattuna.

Hallituksen esityksessa ehdotettiin my0s, etta palkkatuki suunnattaisiin aiempaa selvem-
min tyottdmyyden pitkittymisen ennaltaehkdisemiseen. Taman vuoksi esityksessa ehdo-
tettiin, ettd alle 12 kuukautta tyottdmana olleen henkildn palkkaamiseen tuki voitaisiin
myontaa, jos tyo- ja elinkeinotoimisto arvioisi, etta tyottomyys todenndkoisesti kestaisi

yli 12 kuukautta ilman palkkatuen myontamista. Arviointia ei kuitenkaan edellytettaisi, jos
palkkatuen mydntamisen perusteena olisi vamma tai pitkdaikaissairaus, joka olennaisesti
ja pysyvasti tai pysyvaisluonteisesti alentaa tuottavuutta tarjolla olevassa tyotehtavassa.
Esityksen mukaan ehdotuksen tavoitteena oli "...alentaa rakennety6ttomyyttd ja vahentaa
pitkaaikaistyottdomyytta ennakoimalla ty6ttdman tyénhakijan tulevia tydllistymismahdol-
lisuuksia ja tukemalla palkkatuella niiden tyollistymistd, jotka eivat todennakdisesti ilman
tukea tyollistyisi tyottomaksi jadmista seuraavien 12 kuukauden aikana”'®? Hallituksen
esityksessa todettiin kuitenkin my®ds, etta palkkatuetun tyén kohdistaminen henkilille,
joiden tyottdmyys on vaarassa pitkittyd, edellyttaa pitkaaikaistyottomyyteen johtavien ris-
kien tunnistamista tyo- ja elinkeinotoimiston palvelussa. Hallituksen esitykseen sisdltyvia,
tyottomien haastatteluja ja tyollistymissuunnitelmien laatimista ja paivittamista koskevia
ehdotuksia on kuvattu edelld luvussa 6.3.

Esityksessa ehdotettiin myos, ettd tydttomyyspaivarahan edellytyksena olevaan palkan-
saajan tyodssdoloehtoon luettavaa osuutta palkkatukitydsta muutettaisiin, ja etta jatkos-

sa karttuma olisi 75 prosenttia palkkatukitydsuhteen kestosta, kun voimassa olleiden
sadannosten mukaan koko tydsuhde kerrytti tydssaoloehtoa. Esityksessa arvioitiin, etta
tyossdoloehdon lyhentyminen oli ainakin jossakin maarin lyhentanyt palkkatukijaksoja
verrattuna siihen, miten pitkan palkkatukijakson mydntaminen olisi ollut mahdollista edel-
tavan tyottomyyden keston perusteella. Tavoitteena oli palvelun vaikuttavuuden paranta-
minen. Tdman lisaksi karttuman alentamisella edistettdisiin henkilon hakeutumista uuteen
tyohon jo palkkatukijakson kestdessa.

Tybelama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti mietinndssaan TyVM 13/2016 vp huomiota saa-
maansa selvitykseen, jonka mukaan kansainvalisen tutkimuskirjallisuuden valossa ei ole
varmaa, ettd palkkatuettu tyd edistaisi tyollistymistd avoimille tydmarkkinoille. Erityisesti
yksityisen sektorin ulkopuolella tapahtuvat tukitydjaksot olivat osoittautuneet tassa

192 HE 209/2016 vp, s. 44.
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suhteessa tehottomiksi. Valiokunta piti tietoa huolestuttavana, silld selvityksen mukaan

40 prosenttia palkkatukijaksoista sijoittuu kuntiin. Valiokunta katsoi kuitenkin, etta kor-
kean tyottomyyden olosuhteissa mahdollisuus palkkatukitydhon on tarkea sen tyokykya
ja osaamista yllapitavan ja henkilon elamdnhallintaa tukevan merkityksen takia. Valiokunta
piti tarkedna, etta kehitetdan mittareita, joilla voidaan arvioida myds muutosten pitkan
aikavalin vaikutuksia ja vaikutuksia sosiaaliseen hyvinvointiin.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.201 laeilla L 1456 ja 1457/2016. Palkkatuen rahoitusta
koskeva madrdaikainen muutos oli voimassa 31.12.2018 saakka.'*®

6.5 Tyomarkkinatukeen etuutena tehdyt muutokset

6.5.1 Tyomarkkinatuen maara
6.5.1.1 Lapsikorotukset

Vuoden 1996 talousarvioesitykseen sisaltyi tavoite saavuttaa 500 miljoonan markan suu-
ruinen valtion tydmarkkinatukimenoja vahentava vaikutus. Valtion tyottdmyysetuuksista
syntyvien kustannusten vahentamiseksi hallituksen esityksessa HE 172/95 vp ehdotettiin,
ettd tyomarkkinatukeen liittyvat lapsikorotukset edelleen sdilytettaisiin, mutta niiden taso
alennettaisiin 40 prosenttiin aiemmasta. Taman toimen osuus kokonaissaastosta arvioitiin
160 miljoonan markan suuruiseksi.

Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan PeVL 17/1995 vp, ettei muutos lapsikorotuk-
seen vaikuta muutoksen kasittelyjarjestykseen, mutta sen mielesta lapsikorotuksen pie-
nentamisen sosiaalipoliittiset perusteet on valttdmatonta arvioida (vrt. PeVL 12/1995 vp).
Valiokunta totesi, etta hallituksen esityksessa ei lainkaan perustella sitd, mista syysta peri-
aatteessa samanlaisessa taloudellisessa tilanteessa olevien, joko tydmarkkinatukea tai
tyottdmyysturvan peruspadivarahaa saavien lapsikorotukset sadadettaisiin laissa oleellisesti
erisuuruisiksi.’™*

Ty06- ja tasa-arvovaliokunta totesi lausunnossaan TyVL 2/1995, ettd tydeldman tasa-arvon
nakokulmasta lapsikorotusten alentamisen seuraukset voivat olla ennalta arvaamattomia
ja haitat rakenteellisia. Esimerkiksi osa naispuolisista tydmarkkinatukea saavista voi siir-
tya kotihoidontuen piiriin. Ajateltu tydmarkkinatuen saasto siirtyy talléin ainakin osittain
menonlisaykseksi kotihoidontukeen ja asumistukeen. Valiokunta totesi, etta tall6in valtion-
talouden kokonaissaasto jadanee huomattavasti odotettua vahaisemmaksi.

193 Rahoituspoikkeusta jatkettiin ja nykyisin kyse on toistaiseksi voimassa olevasta rahoituslahteesta.
194 PeVL 17/1995 vp, s. 3/Il.
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Myds sosiaali- ja terveysvaliokunta otti mietinndssaan StVM 24/1995 vp kantaa leikkauk-
seen ja totesi, ettd lapsikorotusten leikkaaminen ei ole sosiaalipoliittisesti paras mahdol-
linen, mutta valtion sadstotavoitteet huomioon ottaen vélttamatdn menettely. Se totesi,
ettd tydmarkkinatuki on periaatteessa valiaikaisesti toimeentuloa antava jarjestelma toisin
kuin eraat muut toimeentulojarjestelmat. Se lausui mygs, etta eri toimeentulojarjestelmien
perhetukien yhdenmukaiseen kasittelyyn ja koko lapsikorotusjarjestelman selvittdmiseen
osana perhepoliittisten etuuksien kokonaisuutta on ryhdyttava.'

Muutos tuli voimaan 1.1.1996 lailla L 1705/1995.

Kuuden vuoden kuluttua, hallituksen esityksessa HE 125/2001 vp lapsikorotukset
ehdotettiin nostettavaksi takaisin peruspdivdrahassa ja ansiopdivarahassa maksettavan
lapsikorotuksen tasolle. Kyseinen toimi liittyi kdyhyyden ja syrjdytymisen ehkdisemista ja
vahimmaisturvan kehittamista koskevaan toimenpidekokonaisuuteen.

Muutos tuli voimaan 1.1.2002 lailla L 1062/2001.

6.5.1.2 Omavastuuaika

Hallituksen esityksessa HE 172/1995 vp ehdotettiin my0s, ettd tydmarkkinatukeen lisat-
taisiin omavastuuaika, jota siina ei aiemmin ollut. Esityksen mukaan omavastuuaika, josta
saddettaisiin tyottomyysturvalaissa tyomarkkinatukilain sijasta, olisi viisi paivaa. Tydvoima-
poliittisiin toimenpiteisiin osallistuvana olisi kuitenkin oikeus tukeen ja muihin etuoksiin
omavastuuaikanakin. Ehdotus oli osa edella tydmarkkinatuen lapsikorotusta koskevan
leikkausehdotuksen kohdalla kuvattua valtiontalouden sadst6tavoitteen toteuttamista.

Muutos tuli voimaan 1.1.1996 lailla L 1705/1995.

Hallituksen esityksessa HE 75/1996 vp omavastuuaikaa koskevaan saanndkseen esi-
tettiin tehtdvaksi muutos, jossa omavastuuaikaa koskeva saannos sijoitettaisiin koko-
naisuudessaan tyomarkkinatuesta annettuun lakiin. Tasta seurasi, ettd tydmarkkinatuen
omavastuuaika oli padsaantoisesti voimassa vain sen kalenterivuoden loppuun, jona se on
kokonaan hankittu. Alkavan kalenterivuoden aikana uutta omavastuuaikaa ei kuitenkaan
edellytetty muun muassa silloin, jos henkilo oli yhdenjaksoisesti edelleen ty6ttomana ja
saa tyomarkkinatukea.

Muutos tuli voimaan 1.1.1997 lailla L 665/1996.

195 StVM 24/1995 vp, s. 2/I1.
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Vasta hallituksen esityksessa HE 90/2013 vp ehdotettiin, ettd tydmarkkinatuen omavas-
tuuaika voitaisiin ottaa vain kerran tydmarkkinatuen maksamisen aikana. Voimassa olleen
lain mukaan tyomarkkinatuen omavastuuaika oli periaatteessa kalenterivuosikohtainen,
silld jos omavastuuaika oli otettu, se otettiin uudelleen seuraavana kalenterivuonna, jos
paivdarahan maksamiseen tuli vahintaan 14 paivan keskeytys muusta kuin sairaudesta tai
kuntoutuksesta johtuvasta syysta. Tama tarkoitti sitd, ettd esimerkiksi yli kuukauden kes-
tava tyo aiheutti uuden omavastuuajan asettamisen. Séannoksen arvioitiin vahentavan
kannusteita tydn vastaanottamiseen ja sen arvioitiin muutoinkin sopivan "huonosti tyo-
markkinatuen kaltaiseen perusturvaan, jota maksetaan niille, jotka eivét ole olleet ty6ssa
tyossdoloehtoon vaadittavaa maaraa”. Muutoksen arvioitiin myds yksinkertaistavan
lainsdadantoa.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2014 lailla L 1049/2013.

6.5.2 Tarveharkinta

Hallituksen esityksessa HE 75/1996 vp ehdotettiin, ettd tydmarkkinatuen tarveharkintaa
lievennettaisiin. Esityksessa todetaan, etta tydonteon kannattavuuden parantamiseksi esite-
tdan puolison tulojen tarveharkintaa lievennettavaksi siten, ettd prosenttiosuus, jolla tulot
vahentavat tyomarkkinatukea, alennettaisiin 75 prosentista 50 prosenttiin. Samalla tarve-
harkinnan tulorajaa alennettaisiin 500 markalla. Yksindisen henkilon tarveharkintaa lisat-
taisiin alentamalla tuloraja 1 500 markkaan. Tarveharkinnan vahennysprosentti yksindisella
henkildlla sailyisi aiemmassa 75 prosentissa.

Muutos tuli voimaan 1.1.1997 lailla L 665/1996.

Tarveharkinnan lieventamista jatkettiin hallituksen esitykseen HE 83/1999 vp sisélty-
valla ehdotuksella puolison tuloista tehtdvan vahennyksen korottamiseksi. Esityksessa
arvioitiin, etta noin 13 000 tydmarkkinatuen saajan etuus nousisi. Lisdksi noin 10 000 hen-
kilon ryhmasta, joilla ei ollut oikeutta etuuteen tarveharkinnan vuoksi, noin 3 000:lle oikeus
voisi uutena syntya. Muutoksen myéta tydmarkkinatukimenon arvioitiin kasvavan noin

95 miljoonaa markkaa vuodessa.

Muutos tuli voimaan 1.9.2000 lailla L1131/1999.
Tyottomyysturvalain kokonaisuudistukseksi annetussa hallituksen esityksessa

HE 115/2002 vp ehdotettiin, ettd tydmarkkinatukea koskisi edelleen puolison tulojen
huomioiminen tarveharkinnassa.
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Sosiaali- ja terveysvaliokunta viittasi mietinndssdan StVM 43/2002 vp perustuslakivalio-
kunnan lausuntoon PeVL 46/2002 vp, ja totesi valiokunnan ndakemyksend, etta puolison
tulojen huomioiminen tarveharkinnassa ei ole vaivatta sovitettavissa yhteen perusoikeuk-
sien yksil6llisen luonteen kanssa. Télta osin valiokunta ei kuitenkaan tehnyt muutos-
ehdotusta lakiehdotukseen. Eduskunta sisallytti hallituksen esitykseen HE 115/2002 vp
antamassaan vastauksessa EV 229/2002 vp lausuman, jossa se edellytti, etta hallitus selvit-
taa edellytykset poistaa tydmarkkinatuen saajan puolison tuloihin ulottuva tarveharkinta.

Puolison tuloihin ulottuvan tarveharkinnan purkaminen aloitettiin hallituksen esityk-
sessa HE 69/2003 vp, jolla ehdotettiin lievennettavdksi tydmarkkinatukeen sovellettavaa
puolison tulojen huomioimista tarveharkinnassa. Tama muutos esitettiin toteutettavaksi
niin, etta korotettiin vahennystad, joka puolison tuloista tehddan ennen tarveharkinnan
tekemista. Hallituksen esityksessa arvioitiin, etta ndin toteutettu tarveharkinnan lieventa-
minen toisi tydmarkkinatuen piiriin noin 2 000 uutta saajaa, mika lisdisi tydomarkkinatuki-
paivid noin 500 000 pdivalld vuodessa. Keskimaardiseksi maksettavaksi tyomarkkinatueksi
arvioitiin 3,5 euroa paivassa, jolloin vaikutus tydmarkkinatukimenoihin olisi noin 20 mil-
joonaa euroa vuodessa.

Vuoden 2012 loppuun asti voimassa olleen tarveharkintaa koskevan saannoksen perus-
teella tydmarkkinatuen tarveharkinnassa huomioitiin puolison tuloista tehtavan vahen-
nyksen ylittavalta osalta kuukaudessa. Huoltovelvolliselta tdysimaaraisesta tydmarkki-
natuesta vahennettiin 50 prosenttia siitd huomioon otettavasta tulojen osasta, joka ylitti
tuloista tehtavan vahennyksen kuukaudessa. Perheettomalla henkil 1l taydesta tuesta
vahennettiin puolestaan 75 prosenttia siita tulojen osasta, joka ylitti vdhennyksen maaran
kuukaudessa. Perheellisella henkil6lla tulorajaa korotettiin jokaista huollettavaa alle
18-vuotiasta lasta kohden.

Puolison tulojen huomioimisesta tarveharkinnassa ehdotettiin luovuttavaksi hallituk-
sen esityksessa HE 115/2012 vp, jossa ehdotusta perusteltiin seuraavasti: "Tydmarkki-
natuen sidonnaisuus puolison tuloihin on johtanut siihen, etta tyon vastaanottaminen
silloin, kun molemmat puolisot ovat tyomarkkinatuella, pienentaa perheen muita tuloja.
Perustuslakivaliokunnan nakemyksen mukaan tydmarkkinatuen tarveharkinta puolison
tulojen vuoksi ei ole vaivatta sopusoinnussa perustuslain kanssa perusoikeuksien yksi-
[6llisen luonteen vuoksi (PeVL 46/2002 vp). Puolison tulojen perusteella suoritettava tar-
veharkinta sopii huonosti yhteen myds tuloverojarjestelman kanssa, jossa lahtékohtana
on yksilokohtaiseen tarkasteluun perustuva erillisverotus ja jossa ei oteta huomioon
mahdollista elatusvelvollisuutta puolisoon ndhden.” Edelleen esityksessa todettiin, etta
"Puolison tulojen perusteella suoritettavan tydémarkkinatuen tarveharkinnan poistami-
nen olisi johdonmukaista pyrittaessa yksilokohtaisiin etuuksiin ja yksinkertaisempaan
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tyottdmyysturvajarjestelmaan. Ehdotus lisdisi tydttomyysturvan kannustavuutta ja paran-
taisi sukupuolten valista tasa-arvoa.” Ehdotus perustui valtioneuvoston 22 padivana maalis-
kuuta 2012 antamaan rakennepoliittiseen kannanottoon.'

Hallituksen esityksessa muutoksen arvioitiin lisddvan valtion menoja vuositasolla arviolta
31,9 miljoonaa euroa. Sen arvioitiin purkavan tarveharkinnasta aiheutuvia kannustinon-
gelmia. Hallituksen esityksessa todettiin, etta vuonna 2011 tydmarkkinatuen maaraa pie-
nennettiin tarveharkinnan johdosta noin 15 000 henkilon kohdalla. Muutoksen arvioitiin
myo6s vahentdvan mahdollisuuksia toteuttaa sosiaaliturvasuunnittelua ja sosiaaliturvan
vaarinkaytoksia, silla tuloharkinnan todettiin voivan kannustaa erilaisiin asumisjarjeste-
lyihin, joiden avulla estetdaan etuuden alentaminen. Esityksen mukaan myds tarve asioida
viranomaisten luona vahenisi.

Puolison tulojen perusteella suoritettavasta tarveharkinnasta luopumisen arvioitiin lisaksi
edistdavan sukupuolten vilista tasa-arvoa, silld tuloharkinta kohdistui useammin naisiin
siitd huolimatta, etta tydmarkkinatuen saajista enemmisto oli tarkasteluajankohtana
miehia. Puolison tulojen selvittdmisestd ja seurannasta luopuminen helpottaisi esityksen
mukaan toimeenpanoa ja lyhentaisi tydmarkkinatukihakemusten kasittelyaikoja.

Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan PeVL 20/2012 vp muutosehdotuksen vastaa-
van sen tyottdmyysturvalain saatamisen yhteydessa esittamaa, lausuntoon PeVL 46/2002
vp sisdltynytta nakemysta siitd, etta perustuslain kanssa parhaiten sopusoinnussa on sel-
lainen jarjestely, jossa tarveharkinta kohdistuu vain tydttdman omiin tuloihin. Myos tyo-
elama- ja tasa-arvovaliokunta kannatti muutosta lausunnossaan TyVL 19/2012 vp.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta kiinnitti mietinndssaan StVM 24/2012 vp huomiota niihin
valiokunnan aiempiin tarveharkintaa koskeviin kannanottoihin, jotka sisaltyvat sen mietin-
toihin StVM 43/2002 vp ja StVM 34/2005 vp seka lausuntoon StVL 11/2010 vp ja piti ehdo-
tusta erityisen mydnteisend. Valiokunta totesi, etta uudistus poistaa selkedn tydllistymisen
esteen seka parantaa tyottoman perheen taloudellista asemaa ja lisaa tasa-arvoa naisten
ja miesten valilla.

Muutos tuli voimaan 1.1.2013 lailla L 1005/2012.

Tyomarkkinatuen tarveharkintaan esitettiin muutoksia seuraavan kerran jo vuonna 2013,
kun hallituksen esityksessa HE 90/2013 vp ehdotettiin luovuttavaksi sadannoksesta,
jonka mukaan tyottomyyspdivarahaa enimmaisajan saaneelle tydmarkkinatuki maksettiin
ilman omia tuloja koskevaa tarveharkintaa 180 paivan ajan. Muutosehdotusta perusteltiin

196 HE 115/2002 vp, s. 4/1.
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sillg, etta sdanndksen kaytannon merkitys oli vahentynyt merkittavasti sen jalkeen, kun
puolison tulojen huomioon ottamisesta oli vuoden 2013 alusta luovuttu. Kaytannossa
muutos merkitsi sitd, ettd henkildn omat tulot, joita ei huomioida tyottdmyysetuuden
sovittelussa tai joita ei olla vapautettu tarveharkinnasta, huomioitaisiin heti tydmarkkina-
tuelle siirtymisen alusta lukien. Esityksessa arvioitiin, etta tarveharkinnan ulottaminen
padomatulojen osalta tydmarkkinatuen maksamisen alusta lukien koskisi noin 1 900 tyo6-
markkinatuen saajaa ja vahentaisi heidan tydmarkkinatukeaan keskimaarin noin 0,34 euroa
paivdssa ensimmaisten 180 pdivan maksamisen ajalta.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2014 lailla L 1049/2013.

6.5.3 Kesto

Tyottomyyden ja tyokyvyttdmyyden valinen rajanveto oli ratkaistu alkuun soveltamis-
kdytannossa ja sittemmin laissa sdatamalla siten, etta tyokyvyttdmana pidettiin henkil6a,
jolle on myonnetty tyokyvyttdmyysetuus. Esimerkiksi ladkdrinlausunto tyokyvyttomyydesta
ei estanyt tyottdmyysetuuden maksamista. Hallituksen esityksessa HE 115/2002 vp
tyottomyysturvalain kokonaisuudistukseksi tyottomyyden ja tyokyvyttomyyden valista
etuusoikeuden ratkaisemista koskeva linjaus esitettiin pysytettavdksi aiempaa vastaavana,
kuitenkin uudempi soveltamiskdytantd huomioiden.

Tassa tarkoituksessa esityksessa ehdotettiin, ettd lahtokohtaisesti henkil6lla olisi oikeus
tyottomyysetuuteen, jos tyokyvyttomyyseldakehakemus on hylatty tai hakemus on edel-
leen vireilla.

Jos henkil6lla on voimassa oleva tyo- tai virkasuhde, tyottdmyysetuuden saaminen
edellyttaisi lisaksi, etta henkil olisi kartoittanut mahdollisuuden palata tyénantajansa
palvelukseen sellaisiin tehtaviin, jotka vastaisivat hanen tyokykydan. Jos tydnantajalla
ei olisi tarjota henkil6lle tallaista tyota, henkild olisi oikeutettu tydttdmyysetuuteen sen
estamattd, mita esityksessa ehdotetaan saddettavaksi tyottomyydesta.

Tyo6ttomyysetuuden saaminen edellytti esityksen mukaan kuitenkin aina, etta hakija on
rekisterditynyt tydonhakijaksi tydvoimatoimistoon.

Perustuslakivaliokunta piti lausunnossaan PeVL 46/2002 vp lakiehdotuksen 3 luvun 3 §&:n
3 momenttiin sisaltyvaa ratkaisuehdotusta kelvollisena ratkaisuna turvata toimeentulo
tilanteissa, joissa sairauspdivdarahaa enimmadismaaran saanut, joka edelleen on terveydel-
lisista syista kykenematon tydhonsa, joko odottaa tyokyvyttomyyselakehakemuksensa
ratkaisemista tai jonka tyokyvyttdmyyseldkehakemus on hylatty. Valiokunta toteaa, etta
tyokyvyttomyyselakkeen hakeminen toisin sanoen ehkaisee valiinputoajatilanteen.
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Valiokunta toteaa kuitenkin, ettd "Toinen asia on, onko tdllaisessa tilanteessa tarkoituk-
senmukaista jarjestaa perustoimeentulon turva tyéttomyysetuuden vai sairauspdivarahan
avulla”™®”

Sosiaali- ja terveysvaliokunta viittaa mietinndssaan StVM 43/2002 vp talta osin perustus-
lakivaliokunnan lausuntoon.

Tyo6ttdomyysturvalain kokonaisuudistus tuli voimaan 1.1.2003 lailla L 1290/2002.

Hallituksen esityksessa HE 179/2009 vp ehdotettiin palkansaajan ja yrittdjan tydssdolo-
ehtoihin vaadittavien tydskentelykausien lyhentamista ja samalla my6s pidennysta siihen
kauteen, jonka aikana tydssaoloehto pitaa tayttaa (tarkastelujakso). Esityksessa todetaan,
etta palkansaajan tyossaoloehdon lyhentaminen auttaa ensimmaista kertaa tyémarkki-
noille tulevia pddasemaan tyottomyyspaivarahan piiriin tarveharkintaisen tydmarkkinatuen
sijaan. Tarkastelujakson pidennyksella puolestaan arvioitiin olevan myonteista merkitysta
niille toistuvaistyottomille, joilla tydsuhteet ovat olleet hyvin lyhytaikaisia, koska sen
myo6ta vahaiset tyot voitaisiin ottaa huomioon aiempaa pitemmalta ajanjaksolta. Tyo-
markkinatuelle putoamisen sijasta tyottomyyspaivarahaoikeus olisi mahdollista sdilyttaa
aiempaa pidempaan, tai sille voisi palata aiempaa helpommin.

Muutoksen arvioitiin yksinkertaistavan jarjestelmaa ja parantavan ennen kaikkea nuorten
toimeentuloa. Hallituksen esityksessa arvioitiin, etta tydmarkkinatukimenot laskisivat
muutoksen johdosta 5 miljoonaa euroa. Tyossdoloehtoon ehdotettujen muutosten arvioi-
tiin lisadvan ansioturvamenoja 8,5 miljoonalla eurolla ja peruspaivarahamenoja 0,7 miljoo-
nalla eurolla. Tydssaoloehdon alkuehdon lyhentamisella ja paluuehdon tarkastelujakson
pidentamiselld ei ollut vaikutusta niille, jotka ovat olleet vakiintuneesti tyémarkkinoilla.

Muutos tuli voimaan 1.1.2010 lailla L 1188/2009.

Hallituksen esityksessa HE 90/2013 vp ehdotettiin jalleen, ettd seka palkansaajan etta
yrittdjan tyossdoloehtoa lyhennettdisiin. Muutoksen tavoitteena oli auttaa ensimmaista
kertaa tyomarkkinoille tulevia padsemaan tyéttomyyspadivarahan piiriin tarveharkintai-
sen tydmarkkinatuen sijaan. Muutoksen arvioitiin parantavan ennen kaikkea nuorten
toimeentuloa. Hallituksen esityksessa arvioitiin tilastotietoon perustuen, etta tydssdolo-
ehdon lyhentdminen koskisi kuukausitasolla noin 5 000 henkil64, joista keskimaarin 2 600
saisi peruspaivdrahaa ja loput ansiosidonnaista paivarahaa.

197 PeVL 46/2002 vp, s. 3/1.
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Samalla esityksessa ehdotettiin, etta korkeimmalla korotetulla palkkatuella tuetusta tyol-
listymisesta sen koko kesto huomioitaisiin palkansaajan tydssaoloehdossa, kun aikaisem-
min tallaisesta tyosta puolet oli kerryttanyt tydssaoloehtoa. Muutoksen arvioitiin lisdavan
tyottomien yhdenvertaisuutta. Esityksen mukaan muutos helpottaisi ansiopdivarahalle
paasya, silla keskimaarainen palkkatukijakso oli esityksen mukaan kestoltaan noin kuusi
kuukautta ja ndin ollen riittdisi usein tydssdoloehdon tayttamiseksi.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2014 lailla L 1049/2013.

6.6 Alueellinen liikkuvuus
6.6.1 Hallituksen esitys HE 159/2000 vp

Jo 1990-luvun loppupuolella arvioitiin, ettd avoimena olevien tydpaikkojen vaatimuksia vas-
taavien tyonhakijoiden I6ytaminen oli joissakin tilanteissa vaikeutumassa. Olemassa olleita
liikkuvuuden edistamisen keinoja (liilkkuvuusavustus'®, tuloverotuksen vahennykset)

ei pidetty kaikissa tapauksissa riittavina kattamaan vaikeimmassa taloudellisessa asemassa
oleville ty6ttomille tyon vastaanottamisesta aiheutuvia valittomia kustannuksia silloin,
kun kyseiset kustannukset tyopaikan sijainnista johtuen ovat huomattavia. Tdméan vuoksi
pidettiin tarpeellisena kehittaa tapoja, joilla voidaan tukea tydttémien omatoimista tyon-
hakua ja tyollistymista ja toisaalta hankkia uusia tydntekijoita avoimiin tyopaikkoihin.
Erityisesti tyomarkkinatukea saavien taloudelliset mahdollisuudet ottaa vastaan ty6ta
tyOssakdyntialueen ulkopuolelta arvioitiin muita tyottomia heikommaksi.

Tassa tarkoituksessa hallituksen esityksessa HE 159/2000 vp ehdotettiin, etta tydmark-
kinatukeen oikeutetun henkilon tyollistymisen tukemiseksi ja tyon vastaanottamisesta
aiheutuneiden kustannusten korvaamiseksi tydvoimatoimisto voisi maarata tydomarkki-
natuen maksamista jatkettavaksi niin kutsuttuna matka-avustuksena. Edellytyksena olisi
kokoaikatyon vastaanottaminen oman tydssakayntialueen ulkopuolelta, ja tyon tulisi
kestda vahintaan kuusi kuukautta. Matka-avustusta maksettaisiin kahden kuukauden ajan
tyosuhteen alkamisesta lukien.

198 HE 159/2000 vp; s. 2: Lilkkuvuuden edistamiseksi oli kaytettavissa tydvoimapalvelulain
(1005/1993) 11 &:ssd ja tydvoimapalveluihin liittyvista etuuksista annetun asetuksen (1253/1993)

2 luvussa saadetty tyovoimaviranomaisen myontama lilkkkuvuusavustus, jolla voitiin korvata tyo6tto-
malle tai tyottomaksi jaavalle matkakustannuksia, jos han haki tai siirtyi tydhon asuinpaikkakuntansa
tyossakdyntialueen ulkopuolelle. Korvaus oli rajattu tyopaikkaan tutustumista, palvelussuhteen solmi-
mista tai uuteen tyopaikkaan siirtymista varten tehtyihin matkoihin.
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Valtion vuoden 2001 talousarvioesityksessa matka-avustukseen kohdennettavan maara-
rahan mitoituksena otettiin huomioon 8 miljoonaa markkaa. Jos keskimaardinen etuus-
taso olisi noin 4 000 markkaa, etuudella voitaisiin tukea 2 000 henkilon tyollistymista.

Matka-avustusta koskevat saannokset tulivat voimaan 1.1.2001 lailla L 1089/2000.

6.6.2 Hallituksen esitys HE 45/2006 vp

Edella palveluprosessia ja tuettua tyollistymista koskevissa osioissa on jo kuvattu hallituk-
sen esityksen HE 45/2006 vp taustaa ja yleisempia tavoitteita. Esitykseen sisaltyi myos
kolmas kokonaisuus, alueellisen liikkuvuuden tukeminen ja palkkatukitydn vastaanotta-
misesta syntyvien kustannusten korvaaminen tilanteessa, jossa matka-avustuksen kaytto
oli jaanyt hyvin vahdiseksi. Tavoitteena oli parantaa tyévoiman kysynnan ja tarjonnan
kohtaamista tydikdisen vdeston vahentyessa. Tassa tarkoituksessa esityksessa ehdotet-
tiin, etta matka-avustuksen edellytyksena olevaa tydsuhteen kestoa koskevaa edellytysta
lyhennettaisiin kuudesta kuukaudesta kahteen kuukauteen. Lisdksi esityksessa ehdotet-
tiin, ettd matka-avustusta voitaisiin maksaa sellaiselle palkkatuella tyollistyneelle, jonka
tyOnantaja on yritys ja jonka voidaan arvioida olevan vaikeasti tyollistyva tai joka on saa-
nut tydmarkkinatukea tyottomyyden perusteella vahintaan 130 paivaltd. Ennen muutosta
matka-avustusta ei voitu maksaa henkil6lle, jonka tydnantaja saa tyollistamisen tukemi-
seksi palkkatukea.

Muutoksen arvioitiin vaikuttavan erityisesti sithen, missa maarin tydmarkkinatukea mak-
setaan aktiiviajalta niin kutsutun passiiviajan sijasta. Verrattuna hallituksen esityksessa
HE 159/2000 vp tehtyyn varautumiseen, vuonna 2005 matka-avustusta koskevia myon-
teisia paatoksia tehtiin vain noin 700. Muutokselle ei arvioitu varsinaista itsendista talou-
dellista vaikutusta, ja tavoitteeksi asetettiinkin matka-avustusta koskevan tietoisuuden
lisadminen.

Matka-avustusta koskevat muutokset tulivat voimaan 1.8.2006, lailla L 547/2006.

6.6.3 Hallituksen esitys HE 138/2006 vp

Seuraavan kerran matka-avustusta tarkasteltiin jo syksylla 2006 annetussa hallituksen
esityksessa HE 138/2006 vp Kyseisessa esityksessd, alueellisen liikkuvuuden tukemi-
seksi, tydomarkkinatukeen oikeutetulle mydnnettavan matka-avustuksen enimmaiskesto
esitettiin pidennettavaksi kahdesta kuukaudesta neljaan kuukauteen. Koska tyévoiman
alueellista liikkuvuutta pidettiin keskeisena tydmarkkinoiden toimivuutta edistavana teki-
jana, esitettiin lisaksi, ettd myds muuttamisesta suoranaisesti aiheutuvia kustannuksia
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korvattaisiin. Tassa tarkoituksessa ehdotettiin, etta tydvoimatoimisto voisi myontaa
tyOssakdyntialueensa ulkopuolelle tydhon siirtyvalle tydnhakijalle liikkuvuusavustusta'®
my6s hanelle aiheutuviin muuttokustannuksiin. Muuttokustannusten korvaamista kos-
keva muutos koskisi tydmarkkinatuen saajia ja lisaksi tydttomyyspdivarahan saajista niin
kutsutun muutosturvan piirissa olevia henkil6ita. My6s nama ehdotukset perustuivat
niin kutsutun Tupo 2 -tydryhman ehdotuksiin ja linjauksiin.

Alueelliseen liikkuvuuteen liittyvat avustukset rahoitettiin valtion talousarvion tyo6llistamis-,
koulutus- ja erityistoimet -momentilta. Muuttokustannuksiin mydnnettavaa 700 euron
suuruista lilkkkuvuusavustusta arvioitiin mydnnettdvan vuositasolla arviolta 2 000 ty6n-
hakijalle, mika lisaisi valtion menoja enimmilldan 1,4 miljoonaa euroa. Matka-avustuksen
osalta arvioitiin, ettd edellisten, elokuun 2006 alusta voimaan tulleiden muutosten ja
tyOmarkkinatuen saajille maksettavan matka-avustuksen enimmadiskeston korottamisen
myo6ta matka-avustuksen mydntaminen nousisi muutamilla tuhansilla vuodessa. Tahan
arvioitiin vaikutettavan myds tehostetulla matka-avustusta koskevalla tiedottamisella.
Koska tydmarkkinatuen saajille maksettava matka-avustus tulisi tydnhaun perusteella
maksettavan tydmarkkinatuen tilalle, sen ei arvioitu varsinaisesti vaikuttavan mainitta-
vassa maarin valtion menoihin.

Kun hallituksen esityksessa todettiin, ettd kuntien valilla muutti vuonna 2005 yhteensa
290 000 henkilda ja kotikunnan sisalld muutti 602 000 henkila, ja kun yli 700 000 tyon-
tekijan todettiin kdyvan tydssa asuinpaikkakunnan ulkopuolella, muutosten arvioitu
vahaisyys korostuu entisestdan. Tyoeldma- ja tasa-arvovaliokunta totesikin mietinndssdan
TyVM 9/2006 vp, etta "Ehdotetut tukimuodot kohdistuvat kuitenkin vain pieneen osaan
tyottomista ja tydottomyysuhan alaisista ja merkitsevat tukijarjestelman sirpaloituneisuu-
den lisdantymista. Niiden avulla ei pystyta merkittavasti ratkaisemaan alueelliseen liikku-
vuuteen liittyvia ongelmia. Valiokunta pitaa tarkeang, etta tukijarjestelmia selkiytetaan

ja tukimuodoista tehdaan mahdollisimman kattavia ja joustavia. Samojen tukimuotojen
tulisi koskea kaikkia tyottomia ja tyottdmyysuhan alaisia, jolloin valiinputoajia ei syntyisi.
Esimerkiksi nyt kayttéon otettava muuttoavustus olisi valiokunnan kasityksen mukaan
perusteltua ulottaa kaikkiin tyottomiin ja tydttomyysuhan alaisiin, mikali avustus osoittau-
tuu vaikutuksiltaan tarkoituksenmukaiseksi tukimuodoksi."2

199 Kuten edelld alaviitteessa 198 on todettu, liikkuvuusavustus oli tydvoimatoimiston mydntama
etuus, joka oli tarkoitettu korvaamaan tyottomalle tai tydttdomyyden uhkaamalle tydnhakijalle synty-
via kustannuksia, joita syntyy hanen mennessdan tydssakdyntialueensa ulkopuolelle tutustumaan
tyopaikkaan, tydhonottohaastatteluun, neuvottelemaan tydsopimuksesta tai uuteen tyopaikkaan.

200 TyVM 9/2006 vp, s. 2/1.
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Muutokset olivat osa valtion vuoden 2007 talousarvioesitykseen liittyvaa rakennemuutos-
paikkakuntien auttamiseksi ja tydmarkkinoiden kohtaanto-ongelmien lievittamiseksi
muodostettua kokonaisuutta, joka koostui paitsi sosiaaliturva- myos veroratkaisuista.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2007, muuttokustannusten korvaamista koskeva liikkuvuus-
avustuksen muutos lailla L 1062/2006 ja matka-avustuksen muutos lailla L 1063/2006.

6.6.4 Hallituksen esitys HE 274/2009 vp

Alueellisen liikkuvuuden edistamiseen liittyi myds hallituksen esityksessa HE 274/2009
vp ehdotettu tydssakdyntialuetta koskeva uudistus. Voimassa olleen lainsdadannon perus-
teella asetuksella sdaddetyt tyossakdyntialueet muodostuivat kunnista. Kun kuntamuutok-
sia eli kaytannodssa kuntien yhdistymisia tapahtui, muutoksista seurasi Idhes vuosittain
tapahtuva tydssakadyntialueita koskevan asetuksen muuttaminen. Tama toteutettiin varsin
mekaanisella tavalla niin, etta tydssakdyntialueiltaan erilaisten kuntien yhdistyessa tydssa-
kayntialueet yhtenaistettiin. Periaatteesta seurasi, ettd kuntajaon muuttuessa tydssakadyn-
tialueet vaistamatta joko laajenivat tai supistuivat. Hallituksen esityksessa todettiin, etta
muutokset olivat lahes poikkeuksetta johtaneet tydssakayntialueiden laajenemiseen.

Esityksessa arvioitiin, etta kuntapohjaiset tydssakdyntialueet eivat ole tarkoituksenmu-
kaisia tilanteessa, jossa kuntien koko voimakkaasti kasvaa. Edelleen arvioitiin, etta tydssa-
kayntialueen laajuuteen vaikuttava kotikunnan tai sen tydssakdyntialueeseen kuuluvien
kuntien koko ei ole tarkoituksenmukainen tila tydnhakijoiden yhdenvertaisen kohtelun
nakokulmasta. Lisaksi esityksessa todettiin kuntapohjaisen tydssakadyntialueen tarkoitta-
van muun muassa sitd, ettei tydssakdyntialueeseen kuuluvan kunnan ulkoreunalla asuvan
henkilon tarvitse lahtokohtaisesti ottaa vastaan omaan tydssakayntialueeseen kuulumat-
toman naapurikunnan alueella olevaa tyota vastaan, vaikka tydmatka olisi vain muutamia
kilometreja. Tata ei pidetty tarkoituksenmukaisena.

Vallinnutta asiaintilaa ei pidetty tarkoituksenmukaisena my6skaan liikkuvuutta edistavien
etuuksien tai ja tyovoimapoliittisiin toimenpiteisiin liittyvien etuuksien kuten esimerkiksi
matka- ja muuttoavustuksen, liikkuvuusavustuksen ja yllapitokorvauksen kannalta. Myds
nama etuudet olivat sidoksissa tydssakayntialueisiin, ja naihin etuuksiin tyossakayntialuei-
den laajeneminen vaikutti siten, ettd etuuksia joko maksettaisiin aiempaa harvemmille tai
etuuden maara pieneni.

Nailla perusteilla tyottomyysturvalaissa saddettya tyossakdyntialueen maarittelya esitettiin
muutettavaksi siten, etta tyossakdyntialueet maaraytyisivat kilometripohjaisesti. Henkilon
tyossdkayntialue olisi hdnen asuinpaikastaan 80 kilometrin etdisyydelle ulottuva alue.
Tosiasialliset kulkuvaikeudet ja tydmatkaan kdytettava aika voitaisiin laissa saadetyin
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edellytyksin huomioida patevana syyna kieltdaytya tyossakdyntialueen sisalla tarjotusta
tyOstd. Muutosesitysten tavoitteena oli tehda tydssakayntialueista kuntien koosta ja kunta-
muutoksista riippumattomia. Muutosten tavoitteena oli myos lisdta tyénhakijoiden yhden-
vertaisuutta ja tyossakayntialueiden lapinakyvyytta. Koska muutosta sovellettaisiin myos
tutkittaessa oikeutta tydssakayntialueisiin sidoksissa oleviin etuuksiin, myos ndiden etuuk-
sien saajien yhdenvertaisuus parantuisi.

Hallituksen esityksessa muutoksen arvioitiin vaikuttavan tyo- ja elinkeinotoimiston tyohon
kahta kautta. Ensinndkin tavoitteena oli muuttaa tyo- ja elinkeinotoimistojen tyokaytan-
toa siten, etta palvelua ei enda ohjaisi tydpaikan sijainti ja mahdolliset tyottdmyysturva-
seuraamukset. Sen sijaan palvelun lahtokohdaksi oli tarkoitus ottaa tydnhakijan kanssa
yhdessa sovittu mahdollisimman laaja tyénhakualue. Varsinaiseen tydssakdyntialueeseen
kiinnitettaisiin tydonhakijan palvelussa huomiota vain selvitettdessa hakijan oikeutta liikku-
vuuden tukemiseen tarkoitettuihin avustuksiin tai hakijan kieltdaydyttya tarjotusta tydsta.
Toiseksi, ehdotuksen myo6td, myontdessadn tydssakayntialueeseen sidoksissa olevia etuuk-
sia tai tyonhakijan kieltaytyessa tarjotusta ty0sta, toimistot tutkisivat tyo- tai koulutuspai-
kan sijainnin suhteessa henkilon asuinpaikkaan osoitetietojen perusteella eikd henkilon
kotikunnan ja tydssakdyntialueita koskevan asetuksen perusteella. Vastaavasti tyo- ja elin-
keinotoimiston olisi tutkittava koulutuksen tai toimenpiteen jarjestamispaikan sijainti ja
ilmoitettava siita yllapitokorvauksen maksavalle ty6ttdmyyskassalle tai Kansaneldkelai-
tokselle. Arvio kuitenkin oli, ettd suurimmassa osassa tapauksissa tarvetta tarkkaan etai-
syyksien selvittamiseen ei olisi, koska suurin osa tarjotuista tyopaikoista ja tyollistymista
edistdvistd palveluista sijaitsee melko lahellad tydnhakijan asuinpaikkaa. Tahan perus-

tuen ehdotetusta muutoksesta ei arvioitu seuraavan myoskaan muutoksia ihmisten
kayttdytymiseen.

Ty6elama- ja tasa-arvovaliokunta piti mietinndssaan TyVM 3/2010 vp hallituksen esityk-
sessa ehdotettuja muutoksia perusteltuina.

Muutokset tulivat voimaan 10.5.2010 lailla L 313/2010.

6.6.5 Hallituksen esitys HE 162/2014 vp

Ty6ttomyysturvan kehittamista tyon hakeutumista kannustavampaan ja velvoittavam-
paan suuntaan jatkettiin. Hallituksen esityksessa HE 162/2014 vp tehtiin edelld osioissa
6.1 ja 6.3 kuvattujen ehdotusten lisdksi ehdotus alueellisen liikkuvuuden laajentamiseksi.
Edelld kuvatuista alueellista likkkuvuutta ja sen edistamista koskevista muutoksista poike-
ten tdssa esityksessa keinoksi ehdotettiin tyon vastaanottamisvelvollisuuden alueellista
laajentamista.
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Vuodesta 2010 alkaen tydssakayntialue oli ulottunut 80 kilometrin etdisyydelle ty6ttdman
tosiasiallisesta asuinpaikasta. Taman alueen sisdlla henkil6lla saattoi olla pateva syy kiel-
tdytya vastaanottamasta tarjottu tyo paivittdiseen tyomatkaan kuluvan ajan perusteella.
Tyossdkayntialueen ulkopuolelta tarjotusta tyosta kieltdytymiselle saattoi puolestaan
olla pateva syy esimerkiksi silloin, jos tydpaikkaan olisi tyo- ja elinkeinotoimiston arvion
mukaan saatavissa sellaisia sopivia tyontekijoitd, joiden tydssdkdyntialueella avoin tyo-
paikka sijaitsee.?*’ Kaytanndssa tyonhakijalla oli aina lahtokohtaisesti pateva syy kieltdy-
tya tyossakayntialueen ulkopuolelta tarjotusta tyosta tydttomyysetuutta menettamatta.
Poikkeuksen muodostivat [dhinnd perheettomat tyottomat, joilla ei ole mitaan siteita
asuinpaikkaansa eikd avoinna olevaan tyopaikkaan I6ytynyt tyontekijoita, joiden tydssa-
kadyntialueella tyopaikka sijaitsee. Ndaiden henkildiden oli tyottdmyysetuutta saadakseen
tarvittaessa muutettava tydssakdyntialueensa ulkopuolelle.

Hallituksen esityksessa ehdotettiin, etta tyottomyysetuuden saamisen edellytykseksi tulisi
velvoite ottaa vastaan tyota myos tyossakdyntialueen ulkopuolelta, jos paivittdinen tyo-
matka olisi kestoltaan keskimaarin enintadn kolme tuntia paivassa, eika kieltdytymiseen
ole olemassa tyovoimapoliittisesti hyvaksyttavaa syytd. Jos tyo olisi osa-aikaista, aikaraja
olisi kaksi tuntia. Jos tyosta kieltdydyttdisiin matka-ajan perusteella, kuluvan ajan arviointi
perustuisi julkisen liikenteen tai tydnantajan jarjestaman kuljetuksen viemaan matka-
aikaan, vaikka henkil6lla olisi oma auto kaytdssa.

Muutoksen tavoitteena oli lyhentaa tyottdmyysjaksoja ohjaamalla ty6ttomia aiempaa
laajemmin alueelliseen liikkuvuuteen. Samalla parannettaisiin tydvoiman saatavuutta.
Hallituksen esityksessa todettiin, ettd ohjausvaikutuksen saavuttaminen edellyttaa, etta
ty0- ja elinkeinotoimistot tekevat tydnhakijoille tyotarjouksia aiempaa laajemmalta maan-
tieteelliseltd alueelta. Muutosehdotuksen vaikutukset tydttomyysetuusmenoon ja tdman
kautta oletettavasti my0s tyollisyyteen arvioitiin vahaisiksi.

Tyoeldma- ja tasa-arvovaliokunta piti mietinndssaan TyVM 9/2014 vp ehdotettua saannosta
osittain ongelmallisena. Se viittasi saamaansa selvitykseen, ja katsoi tarpeelliseksi muuttaa
ehdotettua pykalaa siten, etta tydton voisi yksinomaan tydmatkan kestoon liittyvilla
perusteilla kieltaytya tydssakdyntialueen ulkopuolelta tarjotusta tydsta.

Hallituksen esityksen kasittelyn yhteydessa tyoelama- ja tasa-arvovaliokunta ehdotti
tyottomyysturvalakia muutettavaksi myos niin, etta tydnhakijalla olisi pateva syy kieltaytya
vastaanottamasta kokoaikaty6ta silloin, kun tyontekijan palkka ja hanelle mahdollisesti

201 Muita patevia syita olivat esimerkiksi: tyo ei ole pysyvaisluonteista toimeentulon turvaavaa koko-
aikaty6ta, uudella paikkakunnalla ei ole saatavissa henkil6lle ja hdnen perheelleen sopivaa asuntoa,
tyon vastaanottamista on tyonhakijan kielitaito huomioon ottaen pidettdva kohtuuttomana tai henki-
16113 on painava henkilokohtainen syy olla vastaanottamatta kyseista tyota.
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maksettava tyottomyysetuus tydmatkakustannusten ja muiden tydn vastaanottamisesta
aiheutuvien kustannusten jalkeen jaisi pienemmaksi kuin hanelle muutoin maksettava
tyottomyysetuus. Voimassa oleva laki mahdollisti kieltdytymisen nailla perusteilla, jos
kyse oli osa-aikatydsta.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2015 lailla L 1374/2014.2%2

6.6.6 Hallituksen esitys HE 209/2016 vp

Aiemmin osioissa 6.2, 6.3 ja 6.4 on jo kuvattu hallituksen esitykseen HE 209/2016 vp
sisaltyneitd ehdotuksia joiden tavoitteena oli vahentaa rakennetyottomyyttd, alentaa
tyollistymiskynnysta seka lyhentaa tyottomyysjaksoja ja siten vahentaa valtion kustan-
nuksia. Esitykseen sisaltyi myos ehdotus tydmarkkinatukena maksettavan matka-avus-
tuksen ja muuttokustannusten korvauksen yhdistamisesta yhdeksi tukimuodoksi,
liikkuvuusavustukseksi.

Tyomarkkinatukena maksettavan matka-avustuksen maara oli jaanyt vahaiseksi. Tyon-
valitystilaston mukaan vuonna 2015 matka-avustuksen maksamisesta annettiin myontei-
nen tydvoimapoliittinen lausunto noin 360 henkil6lle. Edeltdavdana vuonna vastaava luku
oli noin 440. Matka-avustusta maksettiin vuonna 2015 yhteensa noin 866 000 euroa ja
vuonna 2016 yhteensa noin 1 130 000 euroa. Tyo- ja elinkeinoministerio oli vuonna 2016
pyytanyt tyo- ja elinkeinotoimistoilta niiden nakemysta matka-avustuksen merkityksesta
tyOn vastaanottamisessa. Vastausten mukaan merkitysta ei juurikaan ollut. Edelleen
vastausten mukaan tuen tunnettuisuus oli heikko seka ty6ttomien tyonhakijoiden etta
ty6- ja elinkeinotoimistojen henkilokunnan keskuudessa.

Tyovalitystilaston mukaan muuttokustannusten korvausta myodnnettiin vuonna 2014 noin
1 200 henkildlle ja vuonna 2015 noin 1 300 henkilélle. Molempina vuosina muuttokustan-
nusten korvausta oli maksettu noin 414 000 euroa. Kumpikin tuki oli tarkoitettu liikkuvuu-
den tukemiseen, mutta niiden ehdot poikkesivat toisistaan. Tama johti sekaannuksiin seka
toimeenpanijoiden etta henkildasiakkaiden keskuudessa.

202 Tydeldma- ja tasa-arvovaliokunnan esittdma pateva kieltdytymissyy oli voimassa vain muutaman
vuoden ajan. Hallituksen esityksessa HE 210/2016 vp ehdotettiin, ettd kokoaikatyon kohdalla tésta niin
kutsutusta palkkakieltaytymisesta luovuttaisiin. Ehdotusta perusteltiin silld, ettd sddnnds saattoi kay-
tanndssa johtaa siihen, ettei tydnhakijan tarvinnut ottaa vastaan kokoaikaty6td, vaikka maksettava
palkka olisi tydehtosopimuksen mukainen. Edelleen kyseisessa esityksessa ehdotettiin, ettd alueellisen
liilkkuvuuden edellytysta muutettaisiin siten, ettd jos tyosta kieltdydyttdisiin matka-ajan perusteella,
sitd koskeva arvio voisi perustua myds autolla liilkkumiseen, jos henkil6lla on kdytdssaan auto. Muutok-
sella selkeytettiin ja yhdenmukaistettiin arviointia tydssakdyntialueella ja sen ulkopuolella sijaitsevan
tyon osalta.
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Esityksessa ehdotettiin, etta alueellisen liikkkuvuuden tuet yhdistettdisiin yhdeksi tueksi,
liilkkuvuusavustukseksi. Liikkuvuusavustuksen mydntamista ei rajoitettaisi vain tydmark-
kinatuen saajiin. Taman arvioitiin lisédvan avustuksen kayttoa. Esityksessa ei kuitenkaan
esitetty arviota kayton mahdollisesta kasvusta tai vaikutuksesta tyon vastaanottamiseen.
Esityksen mukaan avustus mydnnetdan tyottdmyysetuuteen oikeutetulle henkil6lle, joka
vastaanottaa vahintdan kaksi kuukautta kestavan tyosuhteessa tehtdvan tyon. Saannolli-
sen tydajan tulee olla keskimaarin vahintdan 18 tuntia viikossa. Tyopaikan sijainnilla ei ole
merkitystd, mutta tydmatkan keston tulee kokoaikatydssa olla keskimdarin yhteensa

yli kolme tuntia pdivassa ja osa-aikatydssa keskimaarin yhteensa yli kaksi tuntia paivassa.

Tyb6eldama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti mietinndssaan TyVM 13/2016 vp huomiota tyo-
aikaa koskevaan rajoitukseen, ja totesi, ettd ehdotettu 18 tunnin tydaika ei sovellu kaikkiin
ammatteihin, vaan esimerkiksi opetustyossa koko- tai osa-aikaisuus maaritelldan palvelus-
suhteen luonteen, ei tehtyjen tyétuntien maaran mukaan. Valiokunta piti tarkeana, etta
liikkuvuusavustusta koskevaa sadnnosta selkeytetdan jatkossa niin, etta liikkuvuusavus-
tusta voitaisiin myontad myos muulla perusteella kuin tehtyjen tyétuntien mukaan.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2017 laeilla L 1456 ja 1457/2016.

6.6.7 Hallituksen esitys HE 121/2017 vp

Vuoden 1.1.2017 alusta voimaan tulleen liikkuvuusavustuksen edellytyksena olevan
toiminnan maaritelmaa tarkistettiin hallituksen esityksessa HE 121/2017 vp siten,
liilkkuvuusavustus voitaisiin myontaa myas tilanteessa, jossa tyon aloittaminen edellyttaa
osallistumista tyohon liittyvdan koulutukseen. Samalla esitettiin erdita tasmennyksia
osa-aikatyohon liikkuvuusavustuksen perusteena. Lisdksi esityksessa ehdotettiin, etta
Liikkuvuusavustukseen esitettiin myos liitettavaksi mahdollisuus sen korottamiseen huolto-
velvollisuuden tai erityisen pitkien tydmatkojen perusteella.

Esityksessa todettiin, ettd lilkkkuvuusavustus oli ollut verrattain véhan haettu ja mydnnetty
etuus, ja ettd tammi-kesdakuussa 2017 tyottomyyskassat ja Kansaneldkelaitos maksoivat
liilkkuvuusavustusta yhteensa noin 1,4 miljoonaa euroa noin 1 280 henkil6lle. Saajista noin
360 oli alle 30-vuotiaita, eli nuorten osuus (noin 28 prosenttia) oli suurempi kuin nuorten
osuus oli tyottomista tyonhakijoista vastaavaan aikaan (noin 16 prosenttia). lImion arvioi-
tiin liittyvan siihen, etta nuorilla ei valttamatta ole asuinpaikkakuntaansa sellaisia siteita,
jotka vaikeuttaisivat tai estaisivat tyon perdssa muuttamista.

Esityksessa arvioitiin, ettd muutokset lisadvat valtiolle aiheutuvia tyottdmyysturvamenoja,

mutta lisdyksen ei arvioitu olevan kovin merkittdvad. Tama johtuu siitd, ettd muutosten
arvioitiin koskevan melko rajattua tydnhakijoiden joukkoa ja siitd, ettd muutokset voivat
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lyhentaa tyottomyysjaksoja. Esityksessa todettiin, etta hallitus on paattanyt liikkkuvuus-
avustusta koskevasta tehostetusta tiedottamisesta, mikd yhdessa tassa hallituksen esityk-
sessa ehdotettujen muutosten kanssa voi lisdta tydnhakijoiden alueellista liikkuvuutta ja
liilkkuvuusavustuksen maksamista.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2018 lailla L 906/2017.

6.7 Rahoitus ja resurssit

Muutokset tydmarkkinatuen etuuksia ja palveluita koskevassa rahoitus- ja resurssi-
tarpeessa voivat liittya kasvaneeseen tai vdhentyneeseen tyéttomyyteen, muutoin
havaittuun lisdpanostusten tarpeeseen tai sellaisiin lakiehdotuksiin, jotka aiheuttavat lisa-
rahoitustarvetta tai joiden tavoitteena on vahentaa rahoitustarvetta. lman lakimuutoksia
tehtavat lisapanostukset tai vahennykset valtion budjetissa toteutetaan talousarvio- ja
lisatalousarviomenettelyssa ilman, ettd niihin liittyisi ns. substanssilakia (tdssa katsauksessa
tyomarkkinatuesta tai tyévoimapolitiikasta annettua lakia) koskevaa muutosesitysta.

Esimerkkeja jalkimmaisesta 16ytyy jo 1990-luvulta, jolloin hallituksen kevaan 1995 tyolli-
syyslisdbudjettia koskevassa hallituksen esityksessa (HE 11/1995 vp) todettiin jo esityksen
paaasiallisessa sisallossd, etta "Kestdvan ja tyollisyytta parantavan talouskasvun pohjus-
taminen on hallituksen talouspolitiikan paatavoite, ja etta kasvu on valttamatonta suur-
tyottomyydesta irtautumisen kannalta, mutta yhta hyvin se on valtion velkakierteen
katkaisemisen keskeinen ehto”. Lisdtalousarvioesitykseksi annetun hallituksen esityksen
padasiallisessa sisallossa todettiin "hallituksen pitavan tarkedana alentaa tyottomyytta
kasvun varmistamisen lisaksi monin eri toimenpitein, ja etta hallituksen tarkoituksena
oli tehostaa tyovoimapoliittisia toimia lisdamalla voimavaroja tyollisyyden hoitoon”.
Tavoitteena oli alentaa ty6ttomyytta jo vuoden 1995 aikana. Tyévoimapolitiikan toimen-
piteet oli tarkoitus kohdentaa nuoriin ja pitkaaikaistyottomiin.

Lisatalousarvioesityksessa tyoministerion kdytettavaksi suunnattiin 935 miljoonaa mark-
kaa. Talla turvattaisiin se, ettd tydbministerion erityistoimin tydllistettyjen maara sailyisi

20 000 henkil6a korkeampana vuoden 1994 tasoon verrattuna. Tydministerion kaytetta-
vaksi osoitetuista maararahoista 393 miljoonaa markkaa kohdennettiin palkkaperusteisiin
tyollisyysmaardrahoihin ja 542 miljoonaa markkaa tyévoimapoliittiseen aikuiskoulutukseen.
Ty6voimapoliittisen aikuiskoulutuksen lisamaararaha oli lisdtalousarvioesityksen mukaan
mitoitettu vastaamaan koulutuksen hankintojen maaran lisaysta. Edelleen tydhallinnon
palveluja tehostettiin lisdédmalla 80 henkil6tydvuotta tydvoima-asiain piiri- ja paikallishal-
linnon tehtaviin. Esityksessa todetaan, etta lisatalousarvioesitykseen sisaltyvat tyollistamis-
toimet rahoitettaisiin paaosin vuoden 1995 talousarvioon tehtavilla saastailla.
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Lisatalousarvioesityksen johdosta antamassaan mietinndssa VaVM 7/1995 vp valtiovarain-
valiokunta totesi syrjaytymisen riskin olevan kaikkein suurin ammattikoulutusta vailla
olevien nuorten tyottdmien kohdalla. Valiokunta totesi, ettd hallinnonalojen vélisen
yhteistyon tarkoituksena on ollut parantaa juuri ammattitaidottomien nuorten tydttémien
tyomarkkinavalmiuksia. Valiokunta edellytti, etta seka opetus- etta tydministerio jatkavat
ns. kansliapaallikkotydryhman nuoriso-ohjelman mukaisesti nuorten koulutuspaikkojen
lisddmista turvaamalla tahdn tarvittavat resurssit, ja korostaa oppisopimusmuotoista kou-
lutusta yhtena erityisesti ammattikouluttamattomille nuorille tarjottavana kouluttautu-
mismahdollisuutena vaikeassa tyottomyystilanteessa.”®

Puhtaissa etuusmuutoksissa, eli muutoksissa, joissa on esimerkiksi lievennetty tydmark-
kinatuen tarveharkintaa, ehdotusten vaikutukset etuusmenoon on ldhes poikkeuksetta
arvoitu, vaikka osassa esityksia onkin jouduttu toteamaan, etta vaikutusarvioon sisaltyy
merkittaviakin epavarmuustekijoitd. Kun etuusmenomuutos on arvioitu, esitykseen sisal-
tyy arvio taloudellisista vaikutuksista eli kdytanndssa myos arvio muutoksen rahoitus-
tarpeesta tai siitd, minka verran ehdotettu muutos vahentaisi tydmarkkinatukimenoa.

My®s silloin, kun kyse on lakimuutoksesta, josta seuraa muutoksia tyévoimaviranomai-
sen henkilotyovuositarpeeseen, vaikutukset tulisi arvioida hallituksen esityksessa. Tyo-
voimapolitiikkaa koskevien hallituksen esitysten vaikutusarvioinneissa on ollut vaihtelua
siind, miten uudistuksen toimeenpanon edellyttamat henkilostotarpeet on huomioitu
osana hallituksen esityksen vaikutusarviointia. Tarkastelluissa hallituksen esityksissa vii-
meistaan lausunto- tai mietintdvaliokunta on kuitenkin yleensa nostanut kysymyksen
esiin. Seuraavaksi kasitellaan esimerkkeja siitd, miten tydvoimapalveluprosessiin esitet-
tyjen muutosten vaikutuksia on arvioitu valikoiduissa hallituksen esityksissa ja esitysten
valiokuntakasittelyssa.

Hallituksen esityksessa HE 178/1997 vp ehdotettiin osiossa 6.2.3 kuvattuja muutoksia
tyovoimapalveluprosessiin. Hallituksen esityksessa todettiin, ettd ehdotetut tydvoima-
palveluprosessin muutokset eivat sinansa merkinneet lisakustannuksia valtion menoihin,
mutta aiempaa vaativamman palveluprosessin toteuttaminen edellytti tydhallinnon
henkilostoresurssien vahvistamista. Tarkoituksena oli vahvistaa tyohallinnon henkilsto-
resursseja palkkaamalla lisahenkil6stoa tydvoimatoimiston asiantuntijavirkailijoiksi. Tama
nahtiin valttamattomaksi aiempaa vaativamman palveluprosessin toteuttamiseksi erityi-
sesti suurilla tydssakayntialueilla.

203 VaVM 7/1995 vp, s. 7.
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Vuoden 1998 talousarvioesityksessa (HE 100/1997 vp) todettiin kyseiseen hallituksen
esitykseen liittyen, ettd tyohallinnossa toteutetaan tyovoimapoliittisen jarjestelman uudis-
tus, jonka toimeenpano alkaa vuoden 1998 alusta. Edelleen todettiin, ettd muutoksen
myota tyottdmien palveluprosessi uudistuu jasentyneemmaksi, tydnhakua tukevammaksi
ja osaamista painottavammaksi kokonaisuudeksi, ja etta samalla tyollistamistukia ja tyo-
voimakoulutusta uudistetaan. Lisaksi tydmarkkinatuen kayttoa aktivoidaan (yhdistelma-
tuki), milla ehkadistaan tehokkaasti syrjdytymista, ja tyottdmien tydnhakijoiden oikeudet
ja velvollisuudet maaritellaan kattavasti.?® Asiantuntijavirkailijoiden palkkaukseen oli
vuoden 1998 talousarvioesityksessa kohdennettu lisdyksena 35 miljoonaa markkaa, jolla
arvioitiin voitavan palkata vahintdan 150 asiantuntijavirkailijaa. Lisaksi tarkoituksena oli
vakinaistaa tyollisyysmaararahoin tydvoimatoimistoihin tyodllistettyjen tehtdvia enintdan
240 henkilotydvuoden verran.

Valtiovarainvaliokunta totesi mietinndssaan VaVM 42/1997 vp, etta tyohallinnon tuloksel-
linen toiminta tarvitsee riittavat henkildstoresurssit tydvoimatoimistoissa, kattavan tyo-
voimatoimistoverkoston seka mdararahoja tydovoiman kouluttamiseen ja tyodllistamiseen.
Se katsoi, etta tydvoimatoimistojen on kyettdva hoitamaan sekd suurten asiakasmadarien
palvelu etta tydvoiman hankintaan ja kehittamiseen liittyvat tehtavat., ja etta pyrkimys
edistaa koulutuksen ja tydelaman yhteistyotd, ikdaantyvien pitkadaikaistyottomien palve-
lut ja muut uudet toimintamuodot yhdessa EU-jasenyyden mukanaan tuomien lisatehta-
vien kanssa edellyttdvat tydvoimatoimistojen resurssien vahvistamista.?® Valiokunta totesi
myo0s, ettd ikdantyneiden palvelutarveselvitykset olivat osoittaneet tarpeellisuutensa ja
piti hyvang, etta ikdantyneita pitkdaikaistyottomia koskevat palvelutarveselvitykset laa-
jennetaan koko maahan. Se totesi, ettd ilman erityistoimenpiteita tama kohderyhma jaa
unohduksiin, vaille riittavia henkilokohtaisia tydvoimapalveluja.

Myos hallituksen esityksessa HE 209/2016 vp, jota on kuvattu osiossa 6.3.12, ehdotettiin
palveluprosessiin muutoksia, joiden toimeenpanon arvioitiin edellyttavan 350-500 henki-
[6tydvuoden lisdpanostusta tydvoimahallinnossa. Tahan tarkoitukseen esitettiin vuoden
2017 talousarvioesityksessa HE 249/2016 vp maardrahalisaysta, joka oli 17 miljoonan
euron suuruinen. Tydelama- ja tasa-arvovaliokunta viittasi mietinndssaan TyVM 13/2016 vp
aiempaan, valtion vuoden 2017 talousarvioesitystd koskevaan lausuntoonsa TyVL 8/2016 vp
ja kiinnitti huomiota siihen, ettd ty6- ja elinkeinotoimistoihin kohdistuneet (aiemmat) hen-
kilostovahennykset olivat tydttdmyyden samanaikaisesti kasvettua johtaneet tilanteeseen,

204 HE 100/1997 vp, s. 360 ja 367.

205 VaVM 42/1997 vp, s. 75. Valiokunta kiinnitti huomiota my®os siihen, etta ikadantyvien kohdalla tyo-
kunnon ja kuntoutustarpeen selvittely oli ollut olennaisen tarked osa palvelutarveselvityksia. Valio-
kunta katsoi, ettd toiminnan kautta kuntouttamisessa tulisi jatkossa olla padpaino. Valiokunta korosti
tyoévoimahallinnon, opetustoimen, terveydenhuollon ja Kansaneldkelaitoksen valisen yhteistydon mer-
kitysta ikdantyneiden pitkaaikaistyottdmien palveluissa.
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jossa haastatteluvajetta oli syksylld 2016 noin 260 000 ty6ttoman kohdalla. Taman se katsoi
heijastuvan myds tyollistymissuunnitelmien tekemiseen. Valiokunta piti haastattelujen jar-
jestamista aiempaa lyhyemmin viliajoin hyvana ja tarkedna uudistuksena. Se myos korosti
kasvokkain tapahtuvan palvelun tarkeytta ja haastattelujen laatua seka yksil6llisen oh-
jauksen merkitysta tyollisyyspolun 16ytymisessa yksinomaisen haastatteluiden tekemisen
ja yhteydenpidon lisadntymisen lisdksi.

Kaikkien uudistusten yhteydessa hallituksen esityksiin ei kuitenkaan sisally arviota siita,
miten ehdotettu muutos vaikuttaisi sen toimeenpanossa tarvittavaan henkildstéresurssiin.
Osassa ndin laadittuja hallituksen esityksia valiokuntakasittelyssa on kuitenkin saatettu
kiinnittaa huomiota siihen, ettda muutos johtaisi valiokunnan kasityksen mukaan ty6-
maaran kasvuun. Ndistd huomioista on saatettu tehdd myos lausumaehdotus, joka on
huomioitu eduskunnan vastauksessa. Seuraavaksi kuvattujen esitysten osalta on syyta
korostaa, ettei niiden osalta olla erikseen selvitetty mahdollisia valtion talousarvioon sisal-
tyvid madrarahaesityksid, silld osiossa on tarkoitus kuvata sitd, miten resurssitarpeet huo-
mioidaan nimenomaan hallituksen esityksissa ja niiden valiokuntakasittelyssa.

Esimerkiksi osiossa 6.1.2 kuvatussa hallituksen esityksessa HE 75/1996 vp ehdotettiin,
ettd 20-24-vuotiailla tydmarkkinatukioikeus olisi riippuvainen henkilon aktiivisuudesta.
Kyse oli sdastolaista, jossa laajennettiin nuorten niin kutsuttua hakuvelvollisuutta. Esityk-
seen ei sisdltynyt arviota tydvoimaviranomaisen resursseista. Sosiaali- ja terveysvaliokunta
edellytti mietinndssaan StVM 12/1996 vp, etta "tydvoimatoimistoille taataan mahdol-
lisuudet antaa nuorille tavanomaista enemman yksilokohtaista neuvontaa ja ohjausta
koulutusvalinnoissaan tyotehtavia uudelleen suuntaamalla, koulutuksella ja tarvittaessa
lisdresursseja varaamalla”2° Eduskunnan vastaukseen EV 108/1996 vp, sisaltyy tata kos-
keva lausuma.

Vuoden 1998 alusta voimaan tulleen ty6ttomien palveluprosessin uudistamista koske-
vassa hallituksen esityksessa HE 161/2001 vp ei havaittu tarvetta henkil6resurssin
kasvattamiseen, vaikka esityksessa ehdotettiin muutoksia, joiden tavoitteena oli tyon-
hakijoiden yksil6llisyyden ja erityisten palvelutarpeiden aiempaa parempi huomioiminen
palvelussa. Esityksen johdosta antamassaan mietinndssa TyVM 11/2001 vp tyoelama- ja
tasa-arvovaliokunta totesi pitdvansa tyovoimapolitiikan asiakaslahtoista kehittamista
tarkedna. Se katsoi, etta "yksiloityjen tydnhakusuunnitelmien tulee ensisijaisesti palvella
tyottdman omaa urasuunnittelua ja tyon hakua.”Valiokunta korosti tarvetta mahdolli-
simman realistisille tydnhakusuunnitelmille ja tyéhallinnon sitoutumiselle suunnitelmien
toteuttamisessa. Edelleen valiokunta piti térkednd, etta "tyévoimatoimistoissa tydnhaku-
suunnitelman tekemiseen yhdessa tyonhakijan kanssa varataan riittavasti aikaa, jotta

206 StVM 12/1996 vp, s. 2/II.

149



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:3

suunnitelmasta tulee toimiva, ja siind otetaan huomioon tyénhakijan edellytykset ja toi-
veet sekd tydomarkkinatilanne”. Ndista huomioista huolimatta valiokunta ei mietinndssaan
lausunut siita, millaisilla henkiloresursseilla naita tavoitteita toteutettaisiin.

My®6s hallituksen esityksessa HE 164/2005 vp ehdotettiin muutoksia asiakkaiden pal-
veluprosessiin. Naita ehdotuksia on kuvattu tarkemmin osiossa 6.3.4. Esityksessa tuotiin
esiin, etta aktiivisen tydvoimapolitiikan vahvistamiseen liittyvien ehdotusten toimeen-
pano edellyttdd muutosta tydvoimatoimistojen toimintatavoissa ja -kdytanndissa. Edelleen
esityksessa todetaan, etta siind ehdotettujen aktiivikauden toimenpiteiden jarjestaminen
ja lisdéaminen edellyttavat kuitenkin huomattavia ponnisteluja ja tehostettua yhteystyota
kaikilta toimijoilta.

Ty6elama- ja tasa-arvovaliokunta totesi mietinndssaan TyVM 16/2005 vp, ettd uudistuksen
kunnollinen toteuttaminen edellyttaa riittavia resursseja, jotta tydvoimatoimiston virkai-
lijalla on riittavasti aikaa ja mahdollisuuksia profiloinnin oikea-aikaiseen suorittamiseen.
Merkitysta on myds tydvoimatoimistojen henkildston kouluttamisella uuteen toiminta-
malliin. Eduskunta edellytti vastauksessaan EV 216/2005 vp, etta hallitus seuraa lain
toteutukseen varattavien resurssien riittdvyytta seka kuntien kustannusten kehitysta.>®’

Tyovoimaviranomaisen ja tydnhakijan yhteistyovelvollisuutta varhennettiin hallituksen
esitykseen HE 45/2006 vp sisaltyvilla ehdotuksilla, joita on kuvattu osiossa 6.4.6.
Mydskaan tassa esityksessa ei arvioitu, etta yhteistyovelvollisuuden varhentaminen edel-
leen korostaisi aiemmin HE 164/2005 vp:een perusteella jo toteutetun tyévoimapalvelui-
den uudistuksen merkitysta henkiloresurssien osalta. Tydeldma- ja tasa-arvovaliokunta
totesi mietinndssaan TyVM 5/2006 vp, etta HE 45/2006 vp esitys korostaa entista enem-
man tydnhakusuunnitelman, aktivointisuunnitelman ja tyollistymisohjelman sisall6llisen
laadun merkitysta.?®® Valiokunta katsoi edelleen, etta ty6ttoman velvollisuuksia voidaan
lisata vain samaan tahtiin kuin palvelut lisdantyvat ja niiden laatu paranee. Taman vuoksi
valiokunta totesi lausunnossaan, etta tyévoimahallinnon palveluiden laadun paranta-
minen on myds resurssikysymys. Tamdn huomion voidaan katsoa olevan suoraa jatku-
moa mietinndssa TyVM 16/2005 todettuun. Valiokunta ei kuitenkaan ehdottanut tasta
lausumaa.

Hallituksen esityksessa HE 49/2009 vp, jota on kuvattu osiossa 6.2.7, ehdotettiin, ettd
omaehtoisen opiskelun ajalta maksettava koulutuspadivaraha edellyttaisi, etta koulutus
sisdltyy henkilon tydllistymissuunnitelmaan. Hallituksen esityksessa ei kuitenkaan lainkaan

207 Jalkimmadinen seurantavelvoite koski samassa hallituksen esityksessa ehdotettua kuntien rahoitus-
vastuuta tydmarkkinatukimenosta (jota on kasitelty osiossa 7.1.1) ja toimeentulotukimenosta.

208 TyVM 5/2006 vp, s. 2/1.
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arvioitu sitd, vaikuttaisiko tallainen muutos tyo- ja elinkeinotoimistojen tydmaaraan.
Tybelama- ja tasa-arvovaliokunta totesi mietinndssaan TyVM 7/2009 vp pitdvansa tar-
kednd, ettd koulutuspaivarahalla tuettu opiskelu parantaa ammatillista osaamista ja edis-
taa tyollistymista. Koulutuspadivarahan maksamiselle ehdotettu edellytys koulutuksen
sisallyttamisesta tyollistymissuunnitelmaan tuki tata tavoitetta. Samalla valiokunta totesi,
ettd "suunnitelman ja ohjelman luonteeseen kuuluu, ettd niiden sisaltoa tarkistetaan tarvit-
taessa. Koska tyonhakijalla ei valttamatta ole ty6ttdomyyden alkuvaiheessa tiedossa, mil-
laista koulutusta on tarjolla ja millaiseen koulutukseen han haluaisi hakeutua, on tarkeaa,
ettd suunnitelmaa tai ohjelmaa voidaan helposti ja nopeasti tdydentaad.””® Valiokunta totesi
myads, ettd "ohjelmien ja suunnitelmien paivittaminen lisaa TE-toimistojen tydpainetta,
mika tulee ottaa huomioon TE-toimistojen resursoinnissa”?'° Valiokunta ei kuitenkaan
ehdottanut tasta lausumaa.

Osaavan tyovoiman saatavuutta koskevan, kahdesta hallituksen esityksesta muodostuvan
kokonaisuuden (hallituksen esitykset HE 178 ja 179/2009 vp, jotka on kuvattu osiossa
6.2.8) yhteydessa ei ehdotettu muutoksia tyottémien palveluun ja palveluprosessiin. Tyon-
hakijan omaehtoisen opiskelun tukemisen ty6ttomyysetuudella arvioitiin ainakin osittain
korvaavan yksittdisille tydnhakijoille tydvoimapoliittisena aikuiskoulutuksena hankittuja
opiskelupaikkoja, mika vahentaisi yksittdisten koulutuspaikkojen hankintaan liittyvia
tyo- ja elinkeinotoimiston tehtavia. Esityksessa todettiin, ettd yksittdisia opiskelupaikkoja
oli hallituksen esitysta edeltavind vuosina hankittu vuosittain noin 1 400-1 600 henki-
I6lle. Opiskelun tukemista tyottomyysetuudella ja tahan liittyvia tydvoimaviranomaisen
tehtdvia pidettiin kevyempana menettelyna yksittdisten opiskelupaikkojen hankintaan
verrattuna. Samalla esityksessa kuitenkin todetaan, etta omaehtoisen opiskelun tuke-

mista koskevien edellytysten selvittdminen edellyttaisi tyo- ja elinkeinotoimistoilta alueen
tyomarkkinatilanteen tuntemuksen lisaksi koulutuspalvelujen tuottajien tarjoamien kou-
lutusmahdollisuuksien tuntemusta. Esityksen mukaan "Ty6- ja elinkeinotoimistojen kou-
lutusneuvontaan seka ammatinvalintaan ja uraohjaukseen erikoistuneet virkailijat olisivat
keskeisessa roolissa opiskelumahdollisuuksien selvittamisessa ja arvioinnissa seka tydnhaki-
joiden palvelua hoitavien virkailijoiden tukemisessa“?'' Kokonaisuudessaan hallituksen esi-
tyksessa HE 178/2009 vp arvioitiin, etta esitykseen sisaltyvdat muut tydvoimaviranomaisen

209 TyVM 7/2009 vp, s. 3/I1.
210 TyVM 7/2009 vp, s. 2/11.
211 HE 178/2009 vp, s. 12/1.
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hallinnollisia tehtavia vahentavat muutokset?'2 merkitsisivat sitd, etta henkildstoresurssia
vapautuisi varsinaisen asiakaspalvelutydhon, muun muassa tydnhakijoiden koulutus-
tarpeiden arviointiin.

Tyb6elama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti hallituksen esityksen HE 178/2009 vp
johdosta antamassaan mietinndssa TyVM 11/2009 vp huomiota resurssikysymykseen,
johon my0s sosiaali- ja terveysvaliokunta oli lausunnossaan kiinnittanyt huomiota. Ty6-
elama- ja tasa-arvovaliokunta korosti, ettda omaehtoisen opiskelun tyévoimapoliittisen
tarkoituksenmukaisuuden arviointi tulee tehda yhteistydssa tydonhakijan kanssa, ja etta
"sopivan koulutuspaikan I6ytyessa tyonhakusuunnitelman taydentamisen tulee tapahtua
tyo- ja elinkeinotoimistossa nopeasti ja joustavasti”?'® Valiokunta totesi myos, etta se
"...yhtyy sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausunnossa esitettyihin ndkemyksiin tarpeesta
turvata tyohallinnon resurssien riittavyys lisdantyneen asiakasmaaran ja kasvavien laatu-
vaatimusten paineessa. Valiokunta pitaa kuitenkin tarkeanad, etta TE-toimistoissa resursseja
kohdennetaan ensisijaisesti nuorten, vastavalmistuneiden ja juuri tyottomaksi jadneiden
aktivoimiseen. Valiokunta pitaa valttamattomana, etta hallituksen esityksen tavoitteiden
saavuttaminen turvataan huolehtimalla tarvittavien resurssien ohjaamisesta tyo- ja elin-
keinotoimistoille”?" Valiokunta ei kuitenkaan ehdottanut tasta lausumaa.

Tyoelama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti resurssikysymykseen huomiota myds sosiaali- ja
terveysvaliokunnalle hallituksen esityksen HE 179/2009 vp johdosta antamassaan
lausunnossa TyVL 22/2009 vp, jossa valiokunta osittain ndiden kahden toisiinsa liittyvan
esityksen vilisten liittymakohtien perusteella totesi, ettd "Uudistuksella pyritaan lisadmaan
tyottdmien aktiivisuutta. Sen vaikutukset tulevat kuitenkin riippumaan siitd, kuinka paljon
resursseja tyovoimahallinnolla on erilaisiin palveluihin, koulutukseen ja muuhun aktivoin-
tiin. Jos maararahoja ja henkiloresursseja koulutuksen ja muiden toimenpiteiden jarjes-
tamiseen ei lisatd, vain osa tyottomista tulee jatkossakin padasemaan aktivoinnin ja siihen
liittyvien etujen piiriin. Aktivointitoimiin suunnatut voimavarat eivat ole pysyneet ty6tto-
myyden kasvun mukana.”Valiokunta korosti, ettd “uudistuksen tavoitteet aktivisuuden
lisadmisestd jadvat saavuttamatta, jos tyo- ja elinkeinotoimistoille ei ohjata riittavasti

212 HE 178/2009 vp, s. 11: "Tyd- ja elinkeinotoimistoissa tyotd vahentaisivat tydelamavalmennuksen
ajalta maksettavia etuuksia ja yllapitokorvauksia koskevat muutosehdotukset, joiden mukaan paa-
toksenteko etuuksista kuuluisi etuuksien maksajalle, joko Kelalle tai tyéttdmyyskassalle. Vuonna 2008
tyovoimatoimistot tekivat noin 6 200 henkil6lle padtdksen tyollistamistuen myodntamisesta tyoela-
mavalmennukseen ja maksoivat harkinnanvaraista yllapitokorvausta noin 35 000 tyokokeiluun, tyo-
eldaméavalmennukseen ja tydnhakuvalmennukseen osallistuneelle. Ty6ta vahentaisivat myos edella
mainittuihin etuuksiin liittyvien kuukausittain tehtavien tilitysten poistuminen. Ehdotettujen muutos-
ten jalkeen tyo- ja elinkeinotoimistojen tehtdvana olisi tydmarkkinatoimenpiteen ja tydnhakuvalmen-
nuksen ajalta maksettavaa etuutta koskevan tydvoimapoliittisen lausunnon antaminen.”

213 TyVM 11/2009 vp, s. 3/.
214 TyVM 11/2009 vp, s. 6/1.
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henkilokuntaa ja madrarahoja niin, ettd tydttdmien aktivointia voidaan lisatad"?'* Valiokunta
ennakoi, etta kun tyohallinnon jadrjestamia toimenpiteita ei riita kaikille halukkaille, paine

kohdistuu omaehtoiseen koulutukseen ja piti tarkeadna, ettd koulutuspaikkoja on riittavasti
tarjolla niille ty6ttomille, jotka voivat omaehtoisella koulutuksella edistaa tyollistymistaan.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta ei mietinndssaan StVM 50/2009 vp lausunut tyévoimaviran-
omaisen resursseista.

TyOelama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti hallituksen esitykseen HE 274/2009 vp (pal-
veluprosessia koskevilta osin esitysta on kasitelty osiossa 6.3.6) antamassaan mietinndssa
TyVM 3/2010 vp jdlleen huomiota ty6- ja elinkeinotoimistojen resurssitilanteeseen. Valio-
kunta viittasi hallituksen esitykseen arvioon, johon se yhtyi ja totesi, etta resurssitilanne
vaikeuttaa tyonhakijuuden alkua ja tyollistymissuunnitelmaa koskevan uudistuksen asian-
mukaista toteuttamista varsinkin suurissa ty6- ja elinkeinotoimistoissa, joista monissa tyot-
tomyyden kasvu oli jo aiheuttanut ruuhkia ja palvelun heikentymista. Valiokunta totesi
my®&s, ettd "ollakseen vaikuttava tyollistymissuunnitelman tulee olla laadukas - sen tulee
pohjautua analyysiin tydnhakijan vahvuuksista ja palvelutarpeista ja sen laatimisessa tulee
hyddyntda tyo- ja elinkeinotoimiston henkildston asiantuntemusta niin alueen tyomark-
kinoista kuin tyollistymista edistavasta koulutuksesta ja muista palveluista” Valiokunta
lausui, ettd "jos tyo- ja elinkeinotoimiston henkil6std ei ehdi panostaa tydllistymissuunni-
telmien yksilolliseen laatimiseen, lakiehdotuksen hyva tarkoitus ei toteudu’, ja piti valtta-
mattémana, etta tyo- ja elinkeinotoimistoihin saadaan lisaa tyovoimaa niin, etta ruuhkat
pystytdan purkamaan ja tyollistymissuunnitelmat laatimaan asianmukaisesti.?'® Eduskun-
nan vastaukseen EV 46/2010 vp sisdltyvistd lausumista kumpikaan ei koskenut tyévoima-
viranomaisen resursseja.

Hallituksen esitykseen HE 111/2011 vp, jota on kasitelty osiossa 6.3.7, ehdotettiin sel-
keytettavaksi tydttomyysturvan tyévoimapoliittisia edellytyksia koskevia sadanndksia siten,
ettd tyottomyysturvaan liittyvien tehtdvien hoitamiseen tyo- ja elinkeinotoimistoissa
kaytettava aika vahenisi. Ndin vapautuvat henkildstoresurssit suunnattaisiin tydvoima-
palveluihin. Esitykseen antamassaan lausunnossa TyVL 9/2011 vp ty6eldma ja tasa-arvo-
valiokunta totesi pitdvdansa myonteisend, ettd TE-toimistojen tydtehtavid jarkeistetaan
vahentamalla tyottomyysturvan kontrollitehtavia ja painottamalla tydnsaantia edistavia
palveluja. Valiokunta kuitenkin ilmaisi huolensa siitd, ettd kontrollitehtavien vahentyminen
ei valttamatta johda palvelujen parantumiseen, koska TE-toimistojen resurssit olivat edel-
leen vahentymdssa valtion tuottavuusohjelman seurauksena.?’” Valiokunta totesi, etta

215TyVL 22/2009 vp, s. 4/1.
216 TyVM 3/2010 vp, s. 8/1.
217 TE-toimistojen henkildstévoimavaroihin oli kohdistunut noin 20 prosentin vahennys.
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kun nuorten yhteiskuntatakuun toimeenpano tulisi lahivuosina vaatimaan toimistojen hen-
kilostoresursseja, on vaarana, ettda heikoimmassa tydmarkkina-asemassa olevien palvelut
heikkenevat. Samaan aikaan suunnitteilla oleva TE-toimistojen uudelleenorganisointi
merkitsisi séhkoisten palvelujen osuuden lisdantymista asiakaspalveluissa. Valiokunta
tahdensi, etta uudistuksessa tulee riittavasti ottaa huomioon niiden asiakkaiden tarpeet,
jotka jatkossakin tarvitsevat henkilokohtaista palvelua.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta yhtyi mietinndssaan StVM 1/2012 ty6- ja elinkeinotoimistojen
resurssien riittavyytta koskevaan huoleen ja totesi, ettd "hyvan tyollistymissuunnitelman
laatiminen edellyttda, etta TE-toimistojen henkil6kunnalla on riittavasti aikaa perehtya
asiakkaiden yksil6llisiin ominaisuuksiin ja elamantilanteisiin seka etsia niihin sopivia ratkai-
suvaihtoja“2'® Valiokunta ei kuitenkaan ehdottanut tasta lausumaa.

Hallituksen esityksessa HE 133/2012 vp ehdotettiin uudistettavaksi tydttdmien palvelu-
prosessia (ehdotuksia on kuvattu osiossa 6.3.8). Tassdakaan esityksessa uudistamisen ei
arvioitu edellyttavan lisaresursseja palvelun toimeenpanoon, ja tydelama- ja tasa-arvovalio-
kunta kiinnitti jalleen mietinndssaan TyVM 7/2012 vp huomiota siihen, ettd henkildston
osaaminen ja riittavat resurssit ovat avainasemassa uuden lainsaddannon toimeenpanossa.
Valiokunta pitikin erittdin tarkeana TE-toimistojen henkilston osaamisen kehittamista ja
henkiloston perehdyttamista uuteen palvelumalliin ja -valikoimaan. Valiokunta painotti
riittavien resurssien valttamattomyyttd uudistuksen onnistumiseksi. Valiokunta ei kuiten-
kaan ehdottanut tasta lausumaa.

Muu rahoitus

Tyollistymista edistavia palveluita ja palveluprosessin uudistamista on rahoitettu myos
muista rahoitusldhteista kuin valtion budjetista. Tama muu rahoitus pitaa sisallaan Euroo-
pan sosiaalirahaston (ESR) ja Euroopan aluekehitysrahaston (EAKR) kautta kanavoitavaa
rahoitusta. Euroopan aluekehitysrahaston (EAKR) tavoite on parantaa tyollisyytta seka
lisatd alueiden kilpailukykya ja elinvoimaisuutta. Euroopan sosiaalirahasto (ESR) puoles-
taan on jasenvaltioiden tyollisyytta seka taloudellista ja sosiaalista yhteytta edistava
rahoitusvaline. Suomessa rakennerahastotoiminta kdaynnistyi Suomen liittyessa Euroopan
unioniin vuonna 1995.

Rakennerahastokausien teemat vaihtelevat. Pdattyneen 2014-2020 rakennerahastokau-
den teema oli Kestavaa kasvua ja tyota 2014-2020. Rahoitetuilla hankkeilla parannettiin
muun muassa tyonhakijoiden tyénsaantimahdollisuuksia ja yhteiskunnallista osallisuutta.

218 StVM 1/2012 vp, s. 2/1.
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Rakennerahastoilta saatava rahoitus oli ja on edelleen nimensa mukaisesti hankerahoitusta.
Tavoitteena on toteuttaa toimia, joilla saavutetaan hankekaudelle asetettuja tavoitteita
mutta my6s saadaan parhaat kdytannot kdyttoon paitsi hankekaudella myos sen jalkeen.
Jalkimmadisen tavoitteen mukaiset tulokset voisivat olla esimerkiksi tydnhakijan palvelu-
prosessin kdaytanndn toimeenpanoa koskevat menettelytapauudistukset, jotka eivat
valttamatta edellyta lainmuutoksia, mutta jotka johtavat aiempaa tehokkaampaan
henkiloresurssien kayttoon. Tallaisten tulosten osalta olennaista on levittamistyon jarjes-
telmallisyys. Tassa tydssa onnistuminen vaihtelee, ja esimerkiksi rakennerahastokautta
2007-2013 koskevassa sosiaali- ja terveysministerion hankkeiden jalkiarvioinnissa todetaan
seuraavaa: "Usein levittdmistyd painottuu hankkeiden loppuun ja supistuu pienimuotoi-
seksi resurssien niukkuuden vuoksi. Usein vaarana on myos se, etta hanketoteuttajien
lopettaessa myds levittamistyo loppuu.’?'®

219 Laaperi ym. 2015, s.71.
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7  Erityisteemat

7.1 Tyomarkkinatuen rahoitus

7.1.1 Hallituksen esitys HE 164/2005 vp

Vuoden 2005 loppuun saakka valtio vastasi kokonaisuudessaan tydmarkkinatuen rahoit-
tamisesta. Hallituksen esityksessa HE 164/2005 vp ehdotettiin toteutettavaksi joukko
muutoksia, joiden tavoitteena oli nostaa tydllisyysastetta, turvata tulevaisuuden tyévoima-
tarpeet ja alentaa korkeaa tyottomyytta. Esitykseen sisaltyvien uudistusten avulla oli
tavoitteena alentaa ainakin pidemmalla aikavalilla tyottémyyden hoidon julkisia kokonais-
menoja.

Tyomarkkinatuen rahoituksen uudistaminen oli yksi esityksessa ehdotettu keino ndiden
tavoitteiden saavuttamiseksi. Rahoitusuudistuksen tavoitteena oli edistad aiempaa maara-
tietoisempaa puuttumista korkeaan rakenteelliseen tyottomyyteen??, ja tyollisyytta edis-
tavien palvelujen ja toimenpiteiden rahoittajien, niiden jarjestdjien seka asiakkaina olevien
tyottdmien toiminta haluttiin saada aiempaa olennaisesti tehokkaammaksi ja samansuun-
taiseksi. Taustalla oli se, etta huolimatta tydmarkkinatuen saajiin vaikuttavien tyovoima-
poliittisten ja sosiaalipoliittisten jarjestelmien jatkuvasta uudistamisesta ja tyollisyyden
kasvuun tahdanneesta talouspolitiikasta, virta pitkittyneeseen tyottomyyteen oli jatkunut
my6s laman jalkeisind voimakkaan talouskasvun ja paranevan tyéllisyyden vuosina.?”!

220 Vaikka 1990-luvun lama oli jo ohitettu, rakenteelliseksi tai krooniseksi luonnehdittavaan ty6tto-
myyteen kuuluvien madra oli 2000-luvun puolessa vdlissa edelleen korkea. Padosa rakenteelliseksi
tai krooniseksi luokiteltavan tyottomyyden ryhmaan kuuluvista sai tydmarkkinatukea. Rakenteelliseen
tyottomyyteen luettavia henkil6ita (ainakin pitkdaikaistyottomat, toistuvasti tyottomat ja henkilot,
jotka joko palaavat tydvoimapoliittisista toimenpiteista tyottomiksi tai jotka osallistuttuaan toimen-
piteeseen palaavat uudelleen toimenpiteeseen) oli 2000-luvun alkuvuosina ollut noin 170 000.
Hallituksen esityksessa viitataan tilastokeskuksen aineistoon perustuvaan Simo Ahon Kroonisen
tyottdmyyden laajuus, rakenne ja syntytausta -tutkimukseen, ja todetaan sen perusteella, ettd noin
155 000 tyonhakijaa kuului vuonna 2000 krooniseen ty6ttomyyteen. Kroonisella tyottomyydella tar-
koitetaan, etta tydnhakija ei ole ollut pitkddn aikaan mainittavasti tydssa avoimilla tydmarkkinoilla.

221 HE 164/2005 vp, s. 18, 19 ja 28: Vuoden 1994 alusta lahtien tydmarkkinatuen saajien maara oli
kahden vuoden kuluessa noussut 200 000 henkildn tasolle, josta se oli laskenut noin 140 000 henkilon
tasolle vuonna 2005. Ty6ttomia tydmarkkinatuen saajia oli vuoden 2005 tammikuussa 118 000.
Tyomarkkinatuen vuotuiset menot olivat Idhes miljardi euroa. Tastd summasta yli 500 paivaa tukea saa-
neille kohdistui 716,4 miljoonaa euroa, josta tydttémyysajan tydmarkkinatuen osuus oli 515,3 miljoo-
naa euroa ja toimenpiteiden aikainen tuki 201,1 miljoonaa euroa. Lisaksi tydmarkkinatukijarjestelman
voimassa ollessa tyottdmyyden aleneminen oli ilmennyt etupdassa tyottdmyysturvan ansiopaiva-
rahaa saavien maaran vahenemisena. Korkeimmillaan ansiopdivarahan saajien maara oli vuoden 1993
lopussa ollen yli 330 000 henkil64, josta se oli laskenut vuoden 2005 kesakuuhun mennessa 120 000
henkilo6n.
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Tyottdmyyden rakenteen muutoksen katsottiin myds vaikuttaneen olennaisesti koko tyot-
tomyysturvajdrjestelmaan, josta esityksessa todettiin, etta se on tarkoitettu turvaamaan
tyottomyydesta johtuvaa toimeentuloa tilapdisen ja lyhytaikaisen tydnhaun ajalta. Kuten
aiemmin on kuvattu, tydmarkkinatuki oli alun perin tarkoitettu lIahinna tyévoimapoliit-
tisten toimenpiteiden aikaiseksi, luonteeltaan tilapdiseksi tueksi, jolla samalla turvataan
ensisijaisesti nuorten tuensaajien toimeentulo tyénhaun aikana. Tosiasiassa tydmarkkina-
tuen saajista yli 25-vuotiaita oli 2000-luvun puolessa valissa noin 85 prosenttia.?? Lisaksi
tyottomyyspaivilta maksetun tyémarkkinatuen kestolla mitattuna tydmarkkinatuen saa-
jien rakenne oli koko tukijdrjestelman voimassaoloajan vaikeutunut, vaikka valtaosa tyo-
markkinatukea pitkdan saaneista oli hyvdssa tyoidassa. Samoin tydmarkkinatukea saavien
tyottdmien ajautuminen pitkittyneeseen ty6ttdmyyteen jatkui. Tydmarkkinatukea saanei-
den tyottdmien ryhman koko ja monimuotoisuus huomioiden ndita ilmioita ei hallituksen
esityksen mukaan voitu selittaa pelkastaan tyon puutteella tai silla, ettd ryhmaan kuulu-
vat olisivat tyokyvyttdmia tai muutoin niin heikossa tilanteessa, ettei heidan syrjaytymis-
tadn olisi voitu milldan palvelulla tai keinolla ehkaista.??* Kehitys oli my&s ollut talouden
suhdannevaihtelusta ja tydmarkkinoiden yleisesta kehityksesta riippumatonta, minka kat-
sottiin osoittavan tydmarkkinatukijarjestelmassa olevan rakenteellisia ongelmia, joita oli-
vat erityisesti tydmarkkinatuen ja toimeentulotuen rahoitusjarjestelmiin sisaltyvat vaarat
ohjaavat vaikutukset seka ajallisesti rajoittamaton tydomarkkinatuki.

Hallituksen esityksen mukaan useissa tapauksissa tyottomyyden pitkittymisen ehkaisemi-
nen tai pitkaan tyottdmana olleen saattaminen takaisin tydomarkkinoille edellyttaisi tyo-
markkinavalmiuksia lisddvid ja kuntouttavia toimenpiteitd, ja tassa kuntien nahtiin olevan
avainasemassa. Tallaisten toimenpiteiden kustannukset julkiselle sektorille saattavat kui-
tenkin lyhyella aikavalilla olla korkeat, eika ty6ttdman nopea tydllistyminen avoimille ty6-
markkinoille toimenpiteiden jalkeenkadn ole varmaa. Esityksessa todettiin, etta lyhyen
tahtdaimen taloudelliset kannustimet saattaisivat tall6in ohjata julkista valtaa ty6llistymi-
sen kannalta epdsuotuisiin ratkaisuihin, ja paikallistasolla taloudelliset kannustimet kun-
nan ja valtion vdlisessa suhteessa saattoivat ohjata siihen, etta alttius erityisesti pitkdaan
tyottdmana olevien ja riskiryhmiin kuuluvien tyottdmien aktivointiin heikkeni. Ndin tapah-
tuisi erityisesti silloin, kun ty6- tai aktivointitarjoukset saattaisivat johtaa tyottéman kiel-
taytymiseen tarjotusta toimenpiteestd, jolloin kunnan vélittdémien kustannusten kannalta
tyomarkkinatuen lakkauttaminen maaraajaksi tai toistaiseksi merkitsi lahes saannénmu-
kaisesti lisdysta toimeentulotukimenoihin.??*

222 HE 164/2005 vp, s. 18
223 HE 164/2005 vp, s. 19.
224 HE 164/2005 vp, s. 19.
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Nailla perusteilla esityksessa ehdotettiin, ettd valtio ja kunnat vastaisivat yhdessa aiempaa
johdonmukaisemmin tyottomyyden valittomista taloudellisista kustannuksista. Tydmark-
kinatukea va@hintdan 500 tyottomyyspaivalta saaneiden tyottomyysaikaisen tydmarkkina-
tuen rahoitusvastuu jaettaisiin puoliksi valtion ja kuntien kesken. Muun tyémarkkinatuen
rahoitusvastuu sdilyisi kokonaisuudessaan valtiolla. Tavoitteeksi 500 tyottomyyspaivalta
tyomarkkinatukea saaneiden osalta esityksessa ehdotettiin tydmarkkinatuen aktivointias-
teen nousu aiemmasta 20 prosentista 30 prosenttiin.

Koska muutoksen tavoitteena oli alentaa virtaa pitkaaikaistyottomyyteen, uudistuksen
arvioitiin alentavan kokonaismenoja vahitellen. Esityksessa uudistuksen mahdollisia vai-
kutuksia kuvattiin siten, etta yli 500 paivaa tydmarkkinatukea saaneiden osuuden piene-
neminen 10 prosentilla alentaisi tydmarkkinatuen kokonaismenoja varovaisesti arvioiden
39 miljoonaa euroa aiempaan verrattuna. Saasto kohdentuisi seka kunnalle etta valtiolle.

Hallituksen esitykseen sisdltyi my&s ehdotus toimeentulotuen rahoituksen uudistamisesta
ja tydmarkkinatukea koskevasta rahoitusvastuusta syntyvan lisamenon korvaamisesta
kunnille.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta piti mietinndssaan StVM 34/2005 vp tarkoituksenmukaisena
tyomarkkinatuen ja toimeentulotuen rahoituksen uudistamista. Se totesi, ettd voimassa
ollut rahoitusjarjestelmd, jossa kunnat eivat osallistuneet tyémarkkinatuen rahoitukseen,
ei kannustanut kuntia aktiivisuuteen ty6ttdmyyden torjunnassa. Lisaksi aktiivitoimien
vahdisen tarjonnan katsottiin pitavan passiivisen tydttdmyysturvan piirissé myos hen-
kiloita, jotka eivat tosiasiassa ole tyomarkkinoiden kdytettavissa. Valiokunta katsoi, etta
uudistus vahentaa rahoitus- ja etuusjarjestelmiin sisaltyvia vaaria ohjausvaikutuksia.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2006 lailla L 1217/2005.

7.1.2 Hallituksen esitys HE 183/2014 vp

Paaministeri Kataisen hallitus teki maaliskuussa 2013 kehyspaatoksen®?, jonka tavoit-
teena oli vahentaa valtion menoja ja lisata sen tuloja hallitusohjelmatavoitteen mukaisen
valtiontalouden tasapainottamisen saavuttamiseksi. Osana kokonaisuutta hallitus linjasi,
etta kuntien roolia ja vastuuta pitkdaikaistyottomyyden aktiivisessa hoidossa korostetaan.
Tama toteutettaisiin niin, etta osa yli 300 paivaa tydmarkkinatuella olleiden pitkaaikaistyot-
tomien tydmarkkinatuen rahoitusvastuusta siirrettdisiin kunnille. Siirron arvioitiin véahen-
tavan valtion menoja 150 miljoonalla eurolla. Hallituksen esityksessa HE 183/2014 vp

225 Valtiontalouden kehykset vuosille 2014-2017.
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kehyspdatoksen linjaukset ehdotettiin toteutettavan siten, etta kunta maksaisi tyotto-
myysaikaisesta tydmarkkinatuesta puolet niiden henkildiden osalta, jotka olisivat saaneet
tyomarkkinatukea tyottdmyyden perusteella vahintdaan 300 paivaa, ja 70 % niiden henki-
I6iden osalta, jotka olisivat saaneet tydmarkkinatukea tyottdmyyden perusteella vahintaan
1 000 paivaa. 500 padivan raja poistettaisiin. Muilta osin rahoitusvastuuta ei muutettaisi,
joten valtio vastaisi edelleen aktiiviajalta maksettavan tydmarkkinatuen kustannuksista.

Uudistuksen valmistelua tuki ty6- ja elinkeinoministerion tilaama vuoden 2006 rahoitus-
uudistuksen vaikutuksia selvittéanyt tutkimus®?, jonka tulokset julkaistiin heindkuussa
2014. Tutkimuksen tulosten mukaan rahoitusuudistus oli johtanut ennen kaikkea rahoi-
tusvastuiden uudelleenjakautumiseen valtion ja kuntien valilla. Tutkimuksessa ennakoitiin
lisdksi vuoden 2015 aiotun rahoitusuudistuksen vaikutuksia.

Hallituksen esityksessa todetaan, etta tutkimukseen sisaltyneen otoskuntatarkastelun
perusteella aiempi rahoitusuudistus oli aktivoinut kuntia aiempaa suunnitelmallisempaan
tyollisyydenhoidon palveluiden tuottamiseen. Konkreettiset muutokset olivat usein olleet
tuottamisprosessia tukevia tai olemassa olevien palveluiden volyymin kasvattamista.
Erityisen selvasti tama nakyi kuntouttavan tydtoiminnan osuuden voimakkaana nousuna.
Hallituksen esityksessa HE 183/2014 vp todettiinkin, ettd tydmarkkinatuen rahoitusuudis-
tus oli taloudellisena ohjauskeinona todennakdisesti edistanyt syyskuussa 2001 voimaan
tulleen kuntouttavaa tydtoimintaa koskevan lain toimeenpanoa.??’

Esityksessa todetaan myds, ettd tutkimukseen haastateltujen 22 otoskunnan ndkemyksen
mukaan palkkatuetun tyon ja kuntouttavan tyétoiminnan (seka tydkokeilujen) merkitys
tyollistymisvalmiuksiin on merkittava, ja ettd jos tama heijastuu todellisuudessa tyolli-
syysvaikutuksena, rahoitusuudistuksen voidaan tutkimuksen mukaan olettaa johtaneen
merkittaviinkin tyollisyysvaikutuksiin. Tutkimuksessa tehtiin tilastollinen arvio siita, mika
tyomarkkinatuen rahoitusmuutoksen vaikutus oli ollut yli 500 paivaa tydmarkkinatukea
saaneiden madaradn. llman rahoitusuudistusta yli 500 pdivaa tydmarkkinatuella olevien
maara olisi tutkimuksen mukaan ollut noin 25 prosenttia tilastoitua suurempi. Hallituksen
esityksessa todetaan, etta se, kuinka suuri osa tasta 25 prosenttia alenemasta on tyéllisty-
nyt ja minne, ei pystytty tutkimuksella selvittamaan.

226 Riipinen ym. 2014.

227 Ty6elama- ja tasa-arvovaliokunta oli jo vuonna 2011 todennut hallituksen esitykseen HE 111/2011
vp antamassaan lausunnossa TyVL 9/2011 vp pitdvansa kaikkein heikoimmassa tydmarkkina-asemassa
olevien kannalta hyvéna tuolloista sddddsmuutosehdotusta, joka loi kunnille taloudellisen kannusteen
hyodyntda kuntouttavaa tydtoimintaa tyottdmyyden hoidossa.
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Kansaneldkelaitoksen ennusteen mukaan vuonna 2015 tyémarkkinatuen saajien maaraksi
arvioitiin keskimaarin noin 196 000. Esityksessa todetaan, etta jos tydmarkkinatuen saa-
jien aktivointiaste sailyisi samana kuin vuonna 2013, esitetty rahoitusmuutos merkitsisi
valtion ty6ttdmyyden aikaisesta tydmarkkinatuesta syntyvien menojen vahentymista noin
160 miljoonalla eurolla vuonna 2015. Kuntien rahoitusosuus lisaantyisi vastaavalla maa-
ralla. Esityksessa todetaan myos, ettd se, kuinka suuren osan tyottomyyden aikaisesta tyo-
markkinatuesta kunnat lopulta rahoittaisivat, riippuisi viime kddessa tyottomyyden yleisen
kehityksen lisdksi siitd, kuinka paljon kuntien rahoitusvastuun piiriin kuuluvia tyottomia
kyettaisiin eri toimijoiden palveluilla aktivoimaan.

Hallituksen esityksessa todetaan, etta ehdotettu tydmarkkinatuen rahoitusmuutos pyri-
tdan toteuttamaan hallituksen kehyspaatoksen linjausten mukaisesti tarjoamalla aiempaa
useammalle kuntien rahoitusvastuun piiriin kuuluvalle tyollistymista edistavia palveluja,
joiden ajalta valtio maksaa tyomarkkinatuen. Koska tyéllistymista edistavien palvelujen
jarjestamisvastuuta valtion ja kuntien valilla ei ehdotettu muutettavaksi, suurin osa tyollis-
tymistd edistavista palveluista olisi edelleen valtion jarjestamisvastuulla. Edelleen esityk-
sessa todetaan, etta valtio kohdentaa tyollisyysmaararahoja uudelleen siten, ettd aiempaa
useammalle kuntien rahoitusvastuun piiriin kuuluvalle jarjestetdaan tyovoimakoulutusta,
valmennuksia, kokeiluja ja palkkatuettua tyota. Koska kysymys oli tyollisyysmaararahojen
uudelleensuuntaamisesta, tydvoimapalvelujen jarjestamisesta aiheutuvat valtion menot
eivat esityksen mukaan kasvaisi. Lisaksi esityksessa arvioitiin, etta tydmarkkinatuen rahoi-
tusmuutos tulisi todennakoisesti lisadmaan kuntien jarjestamaa kuntouttavaa tydtoimin-
taa, minka lisdksi arvioitiin, ettd kunnat todennakoisesti tarjoaisivat aiempaa useammalle
rahoitusvastuun piiriin kuuluvalle henkil6lle tydkokeilupaikkoja ja palkkatuettua tyota.

Esityksessa arvioitiin lisdksi, ettd kuntien rahoitusvastuuta vahentdisi vuoden 2014 alussa
voimaan tullut tydttdmyysturvalain muutos, jonka seurauksena tyottémyyspadivdrahan
edellytyksena oleva tydssaoloehto lyheni 34 viikosta 26 viikkoon. Kuntien rahoitusvas-
tuuta vahentavaksi arvioitiin myos se, etta korkeimmalla korotetulla palkkatuella olevan
henkilon tekema tyo luettiin vuoden 2014 alusta lukien tydssaoloehtoon kokonaisuudes-
saan. Lisdksi samassa hallituksen esityksessa ehdotettu uudistus, monialaisen yhteispal-
velun toimintamalli, johtaisi siihen, ettd jatkossa kunta voisi aiempaa paremmin vaikuttaa
tyollistymista edistavien palvelujen jarjestamiseen ja sita kautta myos kunnan tydomarkkina-
tuen maksuosuuden vdahenemiseen.

Tyb6elama- ja tasa-arvovaliokunta totesi mietinndssaan TyVM 12/2014 vp, etta pitkdaikais-
tyottomat tarvitsevat tyollistymisen tueksi usein tyévoimapoliittisten toimien lisdksi tai
sijasta kunnan tarjoamia sosiaali- ja terveyspalveluita. Valiokunta katsoi, etta ehdotettu
rahoitusmalli kannustaa kuntia jarjestamaan tyottomien tarvitsemia palveluja, aktiivitoi-
mia ja raataloityja yksilollisia palveluja. Se palkitsee niita kuntia, jotka joko itse tai yhdessa
muiden toimijoiden kanssa pystyvat ennaltaehkdisemaan pitkaaikaistyottomyytta ja
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edistdvat pitkdan tyottomana olleiden tyollistymista. Valiokunta totesi myds, ettd rahoitus-
vastuun muutoksella on kiinted yhteys monialaisen yhteispalvelun lakisdateistamiseen ja
valtakunnallistamiseen.

Valiokunta piti tarkeana, etta hallitus seuraa tarkoin tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen
vaikutuksia pitkaaikaistydttomien aktivointiin kunnissa ja ryhtyy tarvittaessa nopeasti toi-
menpiteisiin tilanteen korjaamiseksi. Tasta ei kuitenkaan esitetty lausumaa.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2015 lailla L 1370/2014.

7.2  Kuntakokeilut

Valtio pyrkii edistamaan tydmarkkinoiden toimintaa ja tydvoiman tarjontaa yhteistyssa
kuntien kanssa?®. Yhtena merkittavimmista toimista tavoitteeseen liittyen voidaan pitaa
tyollisyyden kuntakokeiluja, joissa kuntien vastuuta tyovoimapalvelujen jarjestdjind on
lisatty huomattavasti. Kokeilujen tavoitteiksi on asetettu etenkin tyéttdmien tydnhakijoi-
den seka paikallisten tydmarkkinoiden tarpeiden parempi huomioiminen, ja tata kautta
tyollisyyden ja koulutukseen ohjautumisen edistaminen, pitkdaikais- ja rakennety6tto-
myyden vahentdminen, kustannustehokkuuden parantaminen ja hyvinvoinnin lisdami-
nen. Tarkoituksena on ollut myd&s kerata tietoa erilaisten palvelumallien toimivuudesta ja
parantaa kuntien valista vertaisoppimista.??®

Tyollisyyspalveluita on siirretty aluetasolle my6s useassa muussa OECD-maassa, mutta
tutkimustietoa alueellistamisen vaikutuksista on edelleen heikosti. Saadut tulokset ovat
lisaksi olleet hataria esimerkiksi tyollisyysvaikutusten arvioinnin kannalta lyhyiden kokei-
luaikojen vuoksi.?*® Joitain suhteellisen luotettavia asetelmia on kuitenkin onnistuttu
luomaan. Esimerkiksi Saksassa alueellistamisen on havaittu vahentaneen tyollistymista
ja lisdavan valtion rahoitusvastuulle kuuluvien palvelujen tarjontaa kuntien toimesta®"'.
Teoria antaa kuitenkin viitteitd myds alueellistamisen puolesta, minka vuoksi tutkimus-
ndyton tarve on ilmeinen. Alueellisen toimijan voidaan esimerkiksi ajatella ottavan
paremmin huomioon paikalliset tarpeet ja olosuhteet.

228 JTYPL916/2012.

229 Ks. Aho ym. 2022; Tyéllisyyden kuntakokeilu — Miten ty0 ja tekijat saatiin kohtaamaan 2016; Niemi-
nen ym. 2021; Tyéllisyyden kuntakokeilut (tyo- ja elinkeinoministeri®): https://tem.fi/tyollisyyskokeilut.

230 Nieminen ym. 2021.
231 Mergele — Weber 2020.
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Suomen ensimmadinen tyollisyyden kuntakokeilu toteutettiin vuosina 2012-2015 osana
Jyrki Kataisen hallitusohjelmaa yhteensa 61 kunnassa. Kokeilukunnissa kunnat siirtyivat
jarjestamaan palveluita TE-toimistojen ohella. Ty6- ja elinkeinoministerion toteuttamassa
kuntien valinnassa kiinnitettiin huomiota erityisesti kokeilukuntien ty6ttomyysasteeseen
seka pitkaaikaistyottomien ja vaikeasti tyollistyvien maaraan. Lisaksi valinnassa otettiin
huomioon kokeilun sisdlt6 ja tavoitteet seka paikallisten tahojen yhteistyd ja sitoutumi-
nen kokeiluun. Asiakaskohderyhmaan kuuluivat vahintadan 500 pdivaa tyéttomyysetuutta
saaneet seka vahintaan vuoden yhtdjaksoisesti tyottdmana olleet. Tavoitteena oli edistaa
ensisijaisesti erityistd apua tyollistymiseen kaipaavien tydmarkkinoille sijoittumista. Kokei-
lun painopisteitd olivat ennen kaikkea moniammatillisesti ja asiakkaan kanssa kasvotusten
toteutettu kokonaisvaltainen aktivointisuunnitelma seka katkeamaton ja yksilollinen pal-
veluprosessi. Tarkedksi koettiin myos paikallisten voimavarojen, kuten kuntien, TE-toimis-
tojen, yritysten, yhteisdjen, sote-palvelujen ja oppilaitosten valisen yhteistyon lisadminen
alueellisen tyollisyydenhoidon kehittdmiseksi.?*2

Toinen kuntakokeilu, tydvoima- ja yrityspalvelukokeilu, sijoittui vuosille 2017-2018. Kokei-
luun osallistui yhteensa 23 kuntaa ja kolme maakuntaa. Tavoitteiksi asetettiin pitkaaikais-
tyottomyyden vahentaminen ja ty6llisyysasteen nostaminen. Toisaalta kokeilujen avulla
haluttiin my6s valmistautua uuteen maakuntamalliin sekd muuttuvaan tuottajarakentee-
seen ja I6ytaa hyvia toimintatapoja erilaisten mallien joukosta.?** Varsinais-Suomen kokei-
lualueella kohderyhmaan kuuluivat alle 25-vuotiaat tyottdmat ja yli vuoden tyottomana
olleet, kun taas Pirkanmaalla mukaan kokeiluun paasivat kaikki peruspdivarahaa tai tyo-
markkinatukea saaneet tyottomat. Lapin kokeilualueella osallistujiin kuuluivat niin ikaan
yli vuoden tyottomana olleet. Pohjois-Savossa kohderyhmaa olivat monialaisen yhteis-
palvelun tarpeessa olleet seka yli vuoden ty6ttdmana ja vailla aktivointitoimenpiteita olleet
tyottomat. Porissa taas kohderyhmaan kuuluviksi laskettiin kaikki yli 6 kuukautta ty6tto-
mana olleet alle 25-vuotiaat, seka yli 25-vuotiaista ne, jotka olivat saaneet tydmarkkina-
tukea yli 200 paivan ajan.?**

Kolmas kuntakokeilu alkoi alkuvuodesta 2021 ja on suunniteltu paattyvaksi vuoden

2024 lopulla. Kokeiluun osallistuu kaikkiaan 118 kuntaa ja 25 kokeilualuetta. Tavoitteena
on aiempien kokeilujen tapaan parantaa erityisesti pitkaan tyottomana olleiden ja hei-
kossa tydmarkkina-asemassa olevien tyollistymista ja edistaa koulutukseen hakeutumista.
Kohderyhmana ovat ansiopdivarahan ulkopuolelle jadvat tydttomat ja tydvoimapalve-
luissa olevat tydnhakijat seka kaikki alle 30-vuotiaat tyonhakijat. Lisaksi kokeiluun ohja-
taan kaikki kokeilualueilla TE-toimistoissa tyottomina tai tydvoimapalveluissa olevat

232 Kuntaliitto 2016; Arnkil ym. 2015; Nieminen ym. 2021.
233 Annalaym. 2019, s. 1.
234 Nieminen ym. 2021, s. 42.
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maahanmuuttajat ja vieraskieliset. Kokeilukunnissa otetaan kayttéon uusia tyollistymista
edesauttavia palvelumalleja, joiden avulla ty6ttomien palvelutarpeet, tyollistymisen esteet
sekd ammattitaidon kehittamistarpeet kartoitetaan nykyista paremmin. Kunnat jarjestavat
palvelut oman alueensa tarpeet ja rajoitteet huomioiden, minkd myéta erilaisten toiminta-
tapojen hyddyt ja haitat pyritdaan havaitsemaan toimivimpien kdytantojen [6ytamiseksi.
Kokeilusta saatavaa arviointitietoa kdytetaan hyvaksi TE-palvelut 2024 -uudistuksen
valmistelussa.?®

Ensimmaisen kuntakokeilun arvioidaan keskimaarin parantaneen kokeilukuntien tyolli-
syydenhoitoa. Kehitysta nahtiin tapahtuneen etenkin asiakasohjauksessa, eri tahojen
yhteistyon tiiviydessa seka palvelujen laadussa, minka koettiin parantaneen asiakkaiden
eldamanhallintaa ja motivaatiota koulutus- ja tydmarkkinasiirtymiin.?¢ Vertailuasetelmalla
tuotetun laskennallisen tutkimuksen mukaan merkittavia vaikutuksia ty6ttomyyteen ei
kuitenkaan havaita, mikali aktivointitoimenpiteiden lisddntyminen jatetaan huomiotta.
Tulosten jaaminen tilastollisesti huokeiksi johtuu pitkalti kokeilun mahdollistamasta
heikosta tutkimusasetelmasta.?’

Toisen kokeilun laskennalliset tulokset ja haasteet ndyttavat olevan ensimmaisen kokei-
lun kaltaisia. Aktivointiasteessa havaitaan oletettua kasvua kokeilun aikana, jonka vuoksi
myos tyottomyysasteen havaitaan laskevan hieman. Pitkdaikaistyottomyys laskee kokei-
lukunnissa vertailukuntia enemman, mutta tdma saattaa tyottomien tyollistymisen lisdksi
johtua my0s heiddn aktivointitoimenpiteisiin osallistumisesta.?*® Toisaalta kuvailevan ana-
lyysin mukaan on huomioitava, etta tyottomyyskehitys on ollut kokeilukunnissa laskeva
jo ennen kokeilun aloittamista. Palvelujen jarjestamisvastuun, vallan ja rahoituksen keskit-
taminen yhdelle taholle koettiin kuitenkin toimivaksi kokeilukunnissa. Keratyn aineiston
perusteella voidaan niin ikdan todeta, etta tyottomille suunnattuja palveluja ja toiminta-
tapoja on kehitettava kokonaisuutena. Nykyista mallia on parannettava erityisesti pitka-
aikaistyottomien palvelujen osalta.?*

Kolmannen kuntakokeilun jalkiarvioinnin haasteet tulevat olemaan samankaltaisia kuin
kahden ensimmaisenkin. Tilastollisen vertailun tavoitteena on arvioida esimerkiksi kokei-
lun tydllisyysvaikutuksia, mutta kokeilun laajuus asettaa haasteita vertailuasetelman
muodostamiselle. Kokeiluun on valittu kaikki Suomen 10 suurinta kuntaa, jolloin vastaavia
verrokkeja ei jaa jaljelle. Arviointi toteutetaan kuitenkin kdanteisella vertailuasetelmalla,

235 Tyollisyyden kuntakokeilut (tyo- ja elinkeinoministerio): https://tem.fi/tyollisyyskokeilut.
236 Arnkil ym. 2015.

237 Nieminen ym. 2021.

238 Nieminen ym. 2021.

239 Annala ym. 2019, s. 98-100.
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jossa verrokkiryhma valitaan kokeilukuntien joukosta kokeilun ulkopuolisille samankaltai-
sille kunnille. Toisaalta kokeilun kohdistuminen alle 30-vuotiaisiin mahdollistaa vaikutus-
arvioinnin myos kokeilukuntien sisalla vertailemalla esimerkiksi juuri alle 30-vuotiaiden
tyollistymisessa tapahtuvia muutoksia samankaltaisien juuri yli 30-vuotiaiden vastaaviin
muutoksiin.?*

7.3 Kaukana avoimista tyomarkkinoista olevat
tyomarkkinatuen saajat

Tassa osiossa kuvataan lainsdaadantoon tehtyja muutoksia, joiden tiedostettuna tavoitteena
on ollut joko vahentaa tydmarkkinatuen saajien madraa (eldketukiratkaisut) tai laventaa
palveluvalikoimaa, joihin tydmarkkinatuen saaja voi osallistua (kuntouttava ty6toiminta,
monialainen palvelu) silloinkin, kun palvelu on avoimilta tyémarkkinoilta kauempana kuin
perinteiset tydllistymista edistavat palvelut kuten erilaiset koulutuspalvelut.

7.3.1 Kuntouttava tyotoiminta

Kuntouttava ty6toiminta on pitkdan tyéttomina olleille tydmarkkinatukea tai toimeen-
tulotukea saaneille henkil6ille tarkoitettu viimesijainen aktivointitoimenpide pitkaaikais-
tyottdmyyden ja syrjdytymisen ehkdisemiseksi.*' Laki kuntouttavasta tydtoiminnasta
(189/2001) tuli voimaan 1.9.2001, ja lain sdaatamisen taustalla oli sosiaali- ja terveysminis-
terion asettaman Aktiivinen sosiaalipolitiikka —tydryhman ty62*?, jossa selvitettiin keinoja
sosiaali- ja terveystoimen, sosiaalivakuutuksen ja tydvoimahallinnon yhteisten asiakkaiden
tyollistamiseksi ja tyollistymisedellytyksiltddan puutteellisten tyottdmien aktivoinnin edis-
tédmiseksi rakenteellisin ja lainsaadannéllisin toimenpitein.?** Kuntouttava tyotoiminta

on seka sosiaalihuoltolain (1301/2014) mukainen sosiaalipalvelu etta tyottomyysturva-
laissa (1290/2002) tarkoitettu tyollistymista edistava palvelu, ja sen jarjestamisesta vastasi
vuoden 2022 loppuun saakka kunta. Vuoden 2023 alusta lukien jarjestamisvastuu siirtyi
kunnilta hyvinvointialueille. Kuntouttavasta tydtoiminnasta annetun lain 24 §:ssa sadde-
taan valtion maksamasta korvauksesta kunnille ja vuoden 2023 alusta alkaen hyvinvointi-
alueille kuntouttavan tyétoiminnan jarjestamisesta.

240 Tyollisyyden kuntakokeilut (tyo- ja elinkeinoministerid): https://tem.fi/tyollisyyskokeilut.
241 HE 184/2000 vp, s. 15-17.

242 Aktiivinen sosiaalipolitiikka -tydryhman muistio 1999.

243 Aktiivinen sosiaalipolitiikka -tydryhman muistio 1999, s. 3.
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Kuntouttavasta tyotoiminnasta annetun lain 1 §:n mukaan lain tarkoituksena on parantaa
pitkaan jatkuneen ty6ttomyyden perusteella tydmarkkinatukea tai toimeentulotukea saa-
van henkilon edellytyksia tyollistya avoimilla tydmarkkinoilla seka edistda hanen mahdol-
lisuuksiaan osallistua koulutukseen ja tyo- ja elinkeinoviranomaisen tarjoamaan julkiseen
tyovoimapalveluun. Laissa korostuu viranomaisyhteistyon merkitys, silla laissa velvoite-
taan tyo- ja elinkeinotoimistot ja kunnat yhteistydhon aktivointisuunnitelman tekemi-
seksi yhdessa pitkadn tyottomadna olleen henkildn kanssa. Aktivointisuunnitelmalla, jota
kuvataan tarkemmin osiossa 6.3 (hallituksen esitys HE 184/2000 vp) pyritdan parantamaan
henkilon tyollistymisedellytyksid ja elaméanhallintaa, ja siihen on siséallytettdva kuntoutta-
vaa tyotoimintaa, mikali henkild ei ty6- ja toimintakykynsa asettamien rajoitusten vuoksi
voi osallistua julkisiin tydvoimapalveluihin tai tydhon. Kuntouttavaan tydtoimintaan osal-
listumisen ajalta henkilon toimeentulo muodostuu tydmarkkinatukeen oikeutettujen
henkildiden osalta tydmarkkinatuesta ja tydttomyysturvalain 10 luvun 6 §:n 2 momen-
tin mukaisesta kulukorvauksesta niilta paivilta, joina henkil6 osallistuu kuntouttavaan
tyotoimintaan.

Alun perin laki velvoitti aktivointisuunnitelman laadintaan osallistumisen osalta seka alle
25-vuotiaita ettd 25 vuotta tdyttaneita henkilditd, mutta itse kuntouttavaan tyotoimintaan
osallistuminen oli sdadetty laissa velvoittavaksi vain alle 25-vuotiaiden osalta. Kuntoutta-
vasta tyotoiminnasta annetun lain sittemmin kumotun 19 §:n mukaan, jos alle 25-vuotias
tyomarkkinatukeen oikeutettu henkilo ilman patevaa syyta kieltaytyi tai keskeytti kuntout-
tavan tyotoiminnan, menetti han oikeuden tydmarkkinatukeen kahden kuukauden ajalta
kieltaytymisesta tai keskeyttamisesta lukien. Patevat syyt lueteltiin erikseen lain kumo-
tussa 20 §:ssa.

Kuntouttavaan tyotoimintaan osallistumisen velvoittavuuden ikdraja poistettiin vuonna
2010 voimaan tulleella lainmuutoksella?**. Muutoksen myo6ta 25 vuotta tayttaneet saa-
tettiin kuntouttavasta tyotoiminnasta kieltaytymisen tai keskeyttamisen osalta samojen
seuraamusten piiriin kuin alle 25-vuotiaat. Muutoksen tavoitteena oli aktiivisen sosiaali-
politiikan avulla parantaa pitkdan tyottomana olleiden 25 vuotta tayttaneiden henkildiden
tyollistymismahdollisuuksia ja elamanhallintakykya ja sen myota henkildiden syrjdytymi-
sen ehkdiseminen.?* Kuntouttavasta tyotoiminnasta kieltdytymista koskevat saannokset
[oytyvat tata nykya kuntouttavasta tydtoiminnasta annetun lain 10 §:n viittaussaannoksen
nojalla tydmarkkinatukea saavien henkildiden osalta ty6ttomyysturvalaista.

244 HE 194/2009 vp.
245 HE 194/2009 vp, s. 7.
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Kuntouttavasta ty0toiminnasta annetun lain esitdissa painotettiin kuntouttavan tyotoi-
minnan toissijaisuutta ensisijaisiin tydvoimapoliittisiin toimenpiteisiin ndhden.>* Lisdksi
mietintovaliokuntana toimineen sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausumaehdotusten
pohjalta eduskunta edellytti, ettd hallituksen tuli seurata kuntouttavasta tydtoiminnasta
annetun lain vaikutuksia, ja ettd seurannan perusteella eduskunnan sosiaali- ja terveys-
valiokunnalle oli laadittava selvitys, jossa lain tavoitteiden toteutumista arvioidaan.?*’

Taman selvityksen vuonna 2004 julkaistussa loppuraportissa?® tutkittiin muun muassa
kuntouttavaan tydtoimintaan osallistumista lain voimassaolon ensimmadisend vuonna

eli syyskuusta 2001 syyskuuhun 2002. Hallituksen esityksessa kuntouttavaan tyétoimin-
taan osallistuvien alle 25-vuotiaiden maaraksi oli arvioitu noin 8 000 nuorta vuosittain ja
25 vuotta tayttaneiden osalta osallistujia arvioitiin olevan noin 11 000.*° Toteutuma poik-
kesi tasta ennakkoarviosta, ja ensimmaisena vuonna kuntouttavaan tyétoimintaan osal-
listui tydministerion tydnvalitystilaston mukaan maanlaajuisesti 1 941 lain piiriin kuuluvaa
henkil6a, kun aktivointisuunnitelmia oli tuona aikana tehty yhteensa 20 763. Alle 25-vuo-
tiaiden maara kaikista kuntouttavaan tyotoimintaan osallistuneista oli vain 18 prosenttia.
Ottaen huomioon, etta juuri alle 25-vuotiaiden osalta osallistuminen kuntouttavaan tyo-
toimintaan oli saadetty tuolloin velvoittavaksi, he muodostivat tosiasiassa ensimmaisend
vuonna vain pienen osan kaikista kuntouttavaan tyétoimintaan osallistuneista.?*° Néin
ollen lain ensimmaisena voimassaolovuonna kuntouttavaan tyotoimintaan osallistu-
neiden toteuma jai ennakko-arvioihin nahden pieneksi. Kuntouttavasta tyétoiminnasta
annetun lain vaikuttavuutta seuranneessa tutkimuksessa todettiinkin lain toimeenpanon
alkaneen hitaasti.'

Kuntouttavaan tyétoimintaan osallistuneiden maara vuosittain on sittemmin noussut

lain esitdissa arvioidulle tasolle ja kasvanut entisestaan. Esimerkiksi vuonna 2010 kun-
touttavaan tyotoimintaan osallistui arviolta 15 000-16 000 henkil63?*?, ja vuonna 2019
kuntouttavaan tydtoimintaan osallistui arviolta jo 45 000 henkil6a?*3. Kuntouttavasta tyo-
toiminnasta tehdyissa 2010-luvulla julkaistuissa tutkimuksissa kuntouttavan tytoiminnan
on todettu olevan tutkimustulosten perusteella enemman sosiaalipoliittinen toimen-
pide kuin tyollisyyspoliittinen toimenpide.?* Esimerkiksi vuonna 2010 julkaistussa tutki-

246 HE 184/2000 vp, s. 25. ja StVM 38/2000 vp, s. 3.

247 StVM 38/2000 vp, s. 12 ja EV 177/2000 vp, s. 1.

248 Ala-Kauhaluoma ym. 2004.

249 HE 184/2000 vp, s. 20.

250 Ala-Kauhaluoma ym. 2004, s. 141.

251 Ala-Kauhaluoma ym. 2004, s. 204.

252 Kuntouttava tydtoiminta 2010 — Kuntakyselyn osaraportti, s. 1.

253 Kuntouttava tyStoiminta 2019 - Kuntakyselyn osaraportti, s. 1.

254 Karjalainen - Karjalainen 2010, s. 69 ja Karjalainen — Karjalainen 2011, s. 48.
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muksessa padakaupunkiseudulla kuntouttavaan tyétoimintaan osallistuneiden joukossa
yleisin siirtyma kuntouttavan tyotoiminnan jakson jalkeen oli paluu takaisin tyottomaksi
tyonhakijaksi. Sosiaalipoliittisista siirtymista yleisimpia olivat uuden kuntouttavan tyotoi-
minnan jakson aloittaminen seka hoitoon, kuntoutukseen tai muuhun vastaavaan pal-
veluun siirtyminen. Ty6llisyyspoliittiset siirtymat, kuten siirtymat palkkaty6hon avoimille
tyomarkkinoille, palkkatuettuun tyohon tai tydeldamavalmennukseen olivat tutkimuksen
perusteella harvinaisia.”>®> Kuntouttavasta tyotoiminnasta tehtyjen tutkimusten perusteella
(Ala-Kauhaluoma ym. 2004, Karjalainen ja Karjalainen 2010, Karjalainen ja Karjalainen
2011) kuntouttava tyétoiminta onkin osoittautunut tyollisyyspoliittisilta vaikutuksiltaan
vahaiseksi.>*® Vuotta 2019 koskeneessa kuntouttavan tyétoiminnan kuntakyselyssa yleisin
siirtyma kuntouttavan tyotoiminnan jakson jalkeen oli edelleen uudelle kuntouttavan ty6-
toiminnan jaksolle osallistuminen.?”

7.3.2 Tyéllistymista edistava monialainen yhteispalvelu

Ennen vuotta 2015 tydvoimaviranomaiset, kunnat ja Kela jarjestivat pitkaaikaistyotto-
mien tarvitsemia monialaisia palveluja seka lakiin perustuen etta eri toimijoiden sopimus-
perusteisena yhteistyond. Vuonna 2002 voimaan tullut laki kuntouttavasta tyotoiminnasta,
jota on kuvattu edelld osiossa 7.3.1, oli kuitenkin ainoa laki, joka velvoitti kuntia jarjesta-
maan tyollistymista edistavia palveluita pitkadan tyottomana olleille.

Kuntoutuksen asiakasyhteistyolaki (497/2003) puolestaan velvoitti sosiaali- ja terveyden-
huollon viranomaiset, ty6- ja elinkeinotoimistot, opetusviranomaiset sekad Kansanelake-
laitoksen keskendan yhteisty6hon paikallisella, alueellisella ja valtakunnallisella tasolla.
Naiden viranomaisten tuli toimia yhteistydssa myds muiden kuntoutusta jarjestavien
yhteisojen kanssa, ja tarkoitus oli kuntoutusta jarjestavien ja tuottavien tahojen yhteis-
tyon ja asiakkaan palveluihin ohjautumisen tehostaminen seka kuntoutujan aseman
parantaminen.

Vuoden 2006 alusta voimaan tullut tydmarkkinatuen rahoitusuudistus puolestaan kannusti
kuntia toimimaan pitkdaikaistyottomien tyollistymisen ja tyollistymisen edistamisen
eteen, silld ndin toimien kunta saattoi vahentaa tydomarkkinatukimenoon kohdistuvaa
rahoitusvastuutaan. Osiossa 7.1.1 kuvatussa hallituksen esityksessa HE 164/2005 vp
rahoitusuudistuksesta todettiin, ettd "Kunnan omaksumat tydvoima-, elinkeino- ja sosiaali-
poliittiset painotukset vaikuttavat olennaisesti tarjolla oleviin tydllistymismahdollisuuksiin

255 Karjalainen - Karjalainen 2010.
256 Karjalainen - Karjalainen 2011, s. 32.
257 Kuntouttava tydtoiminta 2019 — Kuntakyselyn osaraportti, s. 6.
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ja myds muiden paikallisten toimijoiden asenteisiin ja toimintamahdollisuuksiin. Tydmark-
kinatuen, toimeentulotuen ja valtionosuuksien muutoksista koostuva uusi rahoitusmalli
loisi voimakkaan taloudellisen kannustimen toimenpiteiden lisdédmiseen ja laadun paran-
tamiseen paikallisena yhteistyona.”»8

Monialaiseen ty6ttomien palveluun liittyi myos 1.5.2011 voimaan tullut terveydenhuolto-
lain muutos (1326/2010), jolla lakiin sisallytettiin tyottdmien terveystarkastukset.

Naiden toimien rinnalla tydvoimaviranomaiset, kunnat ja Kela harjoittivat my6s vapaa-
ehtoisuuteen perustuvaa yhteistoimintaa. Vuosina 2002-2003 toteutettiin niin kutsuttu
yhteispalvelupistekokeilu, jonka tarkoituksena oli kehittaa kuntien, tydhallinnon ja Kansan-
elakelaitoksen yhteista asiakaspalvelua ja siten edistaa tydmarkkinatukea saavien tyollisty-
mista ja aktivointia seka tyokyvyn yllapitoa ja kuntoutumista.

Yhteispalvelupistekokeilussa luotu toimintamalli vakiinnutettiin vuosina 2004-2006 osana
poikkihallinnollista tyollisyysohjelmaa. Tydévoiman palvelukeskusten perustaminen oli

osa julkisen tydvoimapalvelun palvelurakenteen uudistusta, jossa tyonvalitys ja vaikeasti
tyollistyvien palvelut eriytettiin kokoamalla vaikeimmin ty6llistyvien palvelut tyévoiman
palvelukeskuksiin. Silloiselle tydministeridlle osoitettiin valtion talousarviossa lisamaa-
raraha noin 40 tydvoiman palvelukeskuksen toimintamenoihin. Hallituksen esityksessa

HE 183/2014 vp todetaan, etta tydministerio valitsi hakemusten perusteella alueet tyo-
voiman palvelukeskus -verkostoon. Kaikki kunnat eivat siten olleet mukana naissa ver-
kostoissa. Palvelukeskustoiminnasta ei mydskaan saddetty erikseen lailla, vaan tyévoiman
palvelukeskukset toimivat sopimuspohjaisesti

Valtakunnalliset asiakkuuskriteerit tyévoiman palvelukeskuksille vahvistettiin vuonna 2007,
ja ne uudistettiin maaliskuussa 2010, jolloin vahvistettiin tydvoiman palvelukeskus -toimin-
tamallin valtakunnalliset linjaukset. Enimmillaan tydvoiman palvelukeskus -verkostossa

oli mukana 39 palvelukeskusta. Vuonna 2014 verkostoon kuului 37 vuonna 2010 vahviste-
tut valtakunnalliset kriteerit tayttavaa tydvoiman palvelukeskusta. Toiminnassa oli mukana
noin 40 prosenttia Manner-Suomen kunnista. Jokaisen ty6- ja elinkeinotoimiston alueella
toimi vahintaan yksi tydvoiman palvelukeskus, joissa mukana olevien kuntien maara
vaihteli.

Naiden lakisdateisten ja sopimusperusteisten yhteistoiminnan keinojen elinkaaren aikana
tyomarkkinatuen saajien maara oli kadntynyt laskuun. Tama lasku jatkui kaikissa tyomark-
kinatuen saajien ryhmassa vuoteen 2009 saakka eli talouden taantuman alkuun asti. Tyol-
lisyystilanteen heikentymisen my6ta tilanne kuitenkin muuttui, ja vuonna 2013 vahintaan

258 HE 164/2005 vp, s. 24.
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1 000 paivalta tydmarkkinatukea saaneiden maara alkoi kasvaa. Suurin muutos oli kuiten-
kin tapahtunut tydmarkkinatukea tyottomyyden perusteella 300-499 paivalta saaneiden
ryhmassa, johon vuonna 2015 ennakoitiin kuuluvan kaksinkertainen henkilomaara vuo-
teen 2006 verrattuna.®®

Valtiontalouden tarkastusvirasto arvioi pitkaaikaistyottomien tyollistymisen ja syrjayty-
misen ehkaisyn palveluita ja toimia vuonna 2011.2° Tarkastuksen tavoitteena oli selvit-
taa pitkaaikaistyottomien aktivointitoimien vaikuttavuutta, vaikutuksia ja vaikuttavuuden
edellytyksid, ja tarkastuksen paakysymys oli, tukevatko pitkaaikaistyottomille suunnatut
toimenpiteet heidan tyollistymistaan ja onko toimenpiteilld muita hyvinvointia edista-
via vaikutuksia.?®' Tarkastukseen sisaltyi vaikutusten selvittamisen liséksi aktivointitoimien
vaikuttavuuden edellytyksien selvittaminen. Tarkastus kohdentui erityisesti pitkaaikais-
tyottomiksi jo ajautuneiden henkildiden aktivointiin, eika pitkaaikaistyottdmyyden ennal-
taehkaisya kasitelty tarkastuksessa.

Tarkastuksen perusteella VTV totesi, etta pitkdaikaistyottomille suunnattujen toimen-
piteiden tydllisyysvaikutukset olivat usein vahaisia, mutta niilla oli erilaisia hyvinvointi-
vaikutuksia, joiden osoittaminen on kuitenkin vaikeaa. Tarkastuksen osana tehdyn
tilastollisen analyysin mukaan toimenpiteet kuitenkin vahensivat jossain maarin pitka-
aikaistyottomien toimeentulotuen tarvetta.?® Edelleen VTV totesi, ettd tyollistymistavoit-
teet ovat osalle pitkdaikaistyottomista liian vaativia ja tydvoimapolitiikkaankin sisaltyva
syrjdytymisen ehkaisyn tavoite jaa osin ilmaan. Tydvoimapolitiikan tavoitteenasettelua
tulikin VTV:n mukaan selkeyttda syrjdytymisen ehkdisyn osalta, ja samalla on kiinnitettava
huomiota tyévoimapolitiikan tavoitteiden realistisuuteen.?®

Tarkastushavaintojen perusteella VTV totesi toimenpiteiden vaikuttavuuden parantamisen
edellyttavan niiden aiempaa parempaa kohdentamista asiakkaiden erilaisten tarpeiden
mukaan. Tassa sen mielesta yhtend apuvalineena toimii asiakkaiden profilointi ja segmen-
tointi. VTV totesi myo0s, ettd pitkdaikaistyottomat eivat muodosta yhtendista ryhmaa, vaan
vaativat tyollistydkseen yksil6llisia ja raataloityja ratkaisuja ja toimenpiteita. Tarkastusha-
vaintojen perusteella tarkastusajankohtana palvelutarjonta naytti kuitenkin maarittelevan
asiakkuutta enemman kuin asiakkaan tarpeet ja tavoitteet. Myds toimenpiteiden valisten

259 HE 183/2014 vp, s. 23-24.

260 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2011.

261 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2011, s. 21.
262 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2011, s. 89.
263 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2011, s. 90.
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passiivijaksojen ja odotusvaiheiden arvioitiin heikentavan tyollistymismahdollisuuksia.?®*
Toimenpiteiden hyvinvointivaikutukset on tarkastuskertomuksen mukaan kuitenkin selvi-
tettava ennen toimenpiteiden mahdollista karsimista.

Lopuksi tarkastuskertomuksessa todettiin, etta kuntia oli onnistuneesti aktivoitu pitka-
aikaistyottomyyden hoidossa. Tydvoiman palvelukeskukset sen sijaan odottivat pysyvam-
paa ratkaisua.

Pitkaaikaistyottomien ja muiden heikossa tydmarkkina-asemassa olevien tilanteeseen

oli paaministeri Kataisen hallituksen toimesta pyritty vaikuttamaan useilla toteutetuilla
ja valmistelussa olleilla keinoilla, kuten esimerkiksi tyollisyyspoliittisella kuntakokeilulla,
pitkdkestoisella palkkatuella ikdantyville pitkaaikaistyottomille ja valityomarkkinatoimin-
nan vaikuttavuuden parantamisella. Ndiden hankkeiden joukkoon kuuluu seuraava kasi-
teltdva uudistus eli ty6- ja elinkeinotoimistojen, kuntien ja Kansanelakelaitoksen yhteisen
tyovoiman palvelukeskusmallin ulottaminen koko maahan.

Hallituksen esityksessa HE 183/2014 vp ehdotettiin sdddettavaksi laki tyollistymista
edistdvasta monialaisesta yhteispalvelusta.?®® Kyse olisi yhteistoimintamallista, jossa
"ty6- ja elinkeinotoimisto, kunnat ja Kansaneldkelaitos yhdessa arvioisivat tydttomien
palvelutarpeet, suunnittelisivat monialaista yhteispalvelua tarvitsevien tyéttomien palve-
lut tydllistymisen kannalta tarkoituksenmukaiseksi kokonaisuudeksi ja vastaisivat yhdessa
tyottomien tyollistymisprosessin etenemisesta ja seurannasta”? Esityksen keskeisena
tavoitteena oli vahentaa pitkaaikaistyottomyytta, nostaa tyollisyysastetta, pidentaa tyo-
uria ja turvata tulevaisuuden tyovoimatarpeita. Esityksen tavoitteena oli my¢s tehostaa
palvelujdrjestelman toimivuutta, selkeyttaa kuntien ja valtion valista tyonjakoa, kehittaa
kunta-valtio -yhteisty6ts, lisata kuntien mahdollisuuksia vaikuttaa pitkdan tyéttomana
olleiden palvelujen jarjestamiseen ja tyollistymisen edistamiseen ja lisaksi alentaa ainakin
pidemmalla aikavalilla tyottdmyydesta aiheutuvia julkisia kokonaismenoja.

Esityksen mukaan ty6ttdman tarve monialaiseen yhteispalveluun arvioitaisiin, kun tyotén
olisi saanut tydmarkkinatukea tyottdmyyden perusteella vahintadn 300 paivalta tai han
olisi ollut tyotdn yhdenjaksoisesti vahintdan kuuden kuukauden ajan (alle 25-vuotiaat)

tai vahintaan 12 kuukauden ajan (25 vuotta tayttaneet). Monialaisen yhteispalvelun

264 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2011, s. 91.

265 Samassa esityksessa ehdotettiin my6s uudistettavaksi kuntien rahoitusvastuu tydmarkkinatuki-
menosta. Taltd osin hallituksen esitysta on kuvattu osiossa 7.1.2.

266 HE 183/2014 vp, s. 28.
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tarpeella tarkoitettaisiin tilannetta, jossa tyottdman tyollistymisen edistaminen edellyt-
taisi kunnan, ty6- ja elinkeinotoimiston ja Kansaneldkelaitoksen tarjoamien palvelujen
yhteensovittamista.

Jos uudistuksen henkiléryhmaan (tydmarkkinatuen saannin kesto tai ika yhdistettyna
tyottdmyyden kestoon) kuuluvalla olisi myds monialaisen yhteispalvelun tarve, hdnet
ohjattaisiin monialaiseen yhteispalveluun. Palvelu alkaisi intensiiviselld enintdadn kolmen
kuukauden pituisella kartoitusjaksolla. Taman kartoitusjakson aikana ty6ttoman palvelu-
tarve arvioitaisiin monialaisesti ja hdanen kanssaan laadittaisiin monialainen ty6llistymis-
suunnitelma. Suunnitelmassa sovittaisiin tyottoman palvelutarpeen edellyttamista
tyOvoima-, sosiaali-, terveys- ja kuntoutuspalveluista. Asiakkuuden kestoa ei maariteltaisi,
vaan se perustuisi henkilon palvelutarpeeseen.

Monialaisen palvelutarvearvion ja ty6llistymissuunnitelman tavoitteena olisi varmistaa,
ettd tyoton saisi nopeasti ja tarkoituksenmukaisena kokonaisuutena ne eri viranomaisten
palvelut, joita han tarvitsee tyollistyakseen. Monialaisella yhteispalvelulla ajateltiin voita-
van aiempaa paremmin tavoittaa ja ohjata pitkdaikaistyottomia terveys- ja kuntoutuspal-
velujen piiriin. Silla ehkaistdisiin tydttomien syrjaytymista tydmarkkinoilta seka laajemmin
yhteiskunnasta.

Monialaista yhteispalvelua oli tarkoitus toteuttaa taysimadrdisesti vuoden 2016 alusta
alkaen. Mallin toimeenpanosta syntyvien kustannusten osalta hallituksen esityksessa
todettiin, etta tyo- ja elinkeinotoimistojen toimintamenoja oltiin lisatty?® viidelld miljoo-
nalla eurolla vuodessa tyévoiman palvelukeskusten lakisadteistamista ja valtakunnallista-
mista silmalla pitaen. Ty6- ja elinkeinotoimistojen toimintamenoista tyollistymista edistavan
monialaisen yhteispalvelun osuus vuonna 2015 olisi ndin ollen noin 22 miljoonaa euroa,
kun aiemmin toteutettuun tyévoiman palvelukeskus -toimintaan kohdennettu noin

17 miljoonaa euroa kohdennettaisiin edelleen lakisaateistettyyn toimintaan. Esityksessa
todetaan, ettd kyseinen viiden miljoonan euron lisamaara mahdollistaisi noin 70 uuden
tyontekijan palkkaamisen ty6- ja elinkeinotoimistoihin tydskentelemaan monialaisessa
yhteispalvelussa. Edelleen esityksessa todetaan, ettd jos kunnat osoittaisivat monialaiseen
yhteispalveluun suunnilleen yhta paljon henkil6stéa kuin tyo- ja elinkeinotoimistot, ja jos
Kansaneldkelaitos osoittaisi vahintaan yhden henkilon jokaiseen yhteiseen toimipisteeseen,
tyollistymistd edistavan monialaisen yhteispalvelun jarjestamiseen kaytettaisiin julkisia
varoja yhteensa noin 45 miljoonaa euroa vuodessa.?®

267 Valtiontalouden tarkistetut kehykset vuosille 2012-2015.
268 HE 183/2914 vp, s. 32.
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Mallin toimeenpanon arvioitiin pitkalla aikavalilla alentavan tyottomyydesta aiheutuvia
julkisia kokonaismenoja. Tarkempaa arviota esityksessa ei talta osin kuitenkaan tehty.
Esityksessa todetaan yleisemmalla tasolla, ettd tyottomyyden keskimaaraisen keston
lyhentymiseen yhdelld pdivallda merkitsisi noin 20 miljoonan euron vuotuista sdastoa
valtion rahoittamaan ty6ttomyysetuusmenoon. Arvio perustui SATA-komitean toimeksi-
annosta tehtyyn arvioon.?®

Uudistuksen kohderyhman koon osalta esityksessa todetaan, etta 31.10.2013 tehdyssa
rekisteripoiminnassa ehdotetun lain mukaiset tyottdmyyden kestoa tai maksettujen tyo-
markkinatukipaivien lukumdaraa koskevat edellytykset tayttavien henkildiden maara oli
yhteensa 112 000. Tasta henkildjoukosta noin 106 000 oli 25 vuotta tayttaneita. Koska tyo-
markkinatuen maksupadivien maara tai tyottdmyyden kesto ei kuitenkaan tosiasiassa kerro
monialaisen yhteispalvelun tarpeesta, ehdotetun lain mukaiset monialaisen yhteispalve-
lun asiakkuuskriteerit tayttavien henkil6iden maaraa oli mahdollista arvioida vain suuntaa
antavasti.

Hallituksen esityksessa arvioitiin, ettd monialaista yhteispalvelua tarvitsevien asiakkaiden
enimmaisasiakasmadra olisi lain voimaan tullessa noin 40 000-50 000 henkil6d, mutta
vaiheittaisen kayttéonoton vuoksi kaikki monialaista yhteispalvelua tarvitsevat asiak-
kaat eivat vield ohjautuisi palveluun vuonna 2015.77° Vertailun vuoksi, kun edella todetusti
vuonna 2014 tyovoiman palvelukeskus -verkostossa oli mukana 39 palvelukeskusta ja
niissa oli mukana noin 40 prosenttia Manner-Suomen kunnista, esitykseen 30.10.2013
tehdyssa rekisteripoiminnassa todettiin, ettd tuolloisten tydvoiman palvelukeskusten
(TYP) asiakkaita oli noin 25 000. Esityksessa arvioitiin, etta tasta henkildjoukosta arviolta
10 000 henkilda ei enaa kuuluisi ehdotetun lain kohderyhmaan.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta tdhdensi lausunnossaan StVL 14/2014 vp kartoitusjakson
aikana tehtavan tyottdman tarvitsemien terveyspalveluiden arvioinnin merkitysta. Valio-
kunta tunnisti tdssa tavoitteiksi paitsi yksilon tydmarkkinoilta syrjdytymisen ehkaisemisen
my®&s yksildiden ja henkiléryhmien vélisten terveyserojen kasvun pysayttamisen. Valio-
kunta totesi, etta tyottomilla on tydssdakdyvia enemman terveydellisida ongelmia, ja monet
terveydelliset riskit lisddantyvat tydttomyyden pitkittymisen myo6ta. Jos sairaudet ja kuntou-
tuksen tarve jaavat tunnistamatta, tydmarkkinoilta syrjdytymisen riski kasvaa.

269 HE 183/2014 vp, s. 33 viitataan kyseiseen Alatalon - Raisdsen julkaisuun Tyottdmyysturvan uudis-
tuslinjausten ex ante -arviointia (TEM analyyseja 10/2009).

270 HE 183/2014 vp, s. 37.
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Tyoelama- ja tasa-arvovaliokunta totesi mietinndssaan TyVM 12/2014 vp pitdvansa hyvanag,
ettd asiakkuuden kestoa ei maaritelld, vaan etta kesto maaraytyy yksilokohtaisesti asiakkaan
ja viranomaisten yhdessa tekeman palvelutarpeen arvion perusteella. Se korosti kuitenkin,
ettd tavoitteena tulee olla, etta asiakkuudet eivat veny kestoltaan aiheettoman pitkiksi ja
ettd asiakkaat siirtyvat yhteispalvelusta viivytyksetta tydmarkkinoille tai muiden palvelu-
jarjestelmien piiriin. Kuten aiemmin sosiaali- ja terveysvaliokunta, myds tyoelama- ja
tasa-arvovaliokunta kiinnitti huomiota siihen, etta pitkaaikaistyottdmien joukossa on
my0ds henkil6itd, joiden tydkyky on pysyvasti alentunut siind maarin, etta heilla on oikeus
osa-aikaiseen tai tdysiaikaiseen tyokyvyttomyyseldkkeeseen. Valiokunta totesi, ettd nama
henkilot tulee ohjata elakeselvittelyyn. Lisaksi seka sosiaali- ja terveysvaliokunta etta tyo-
elama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnittivat huomiota uudistuksen vaikutukseen kuntien
sosiaali- ja terveydenhuollon palveluita ja Kelan kuntoutuspalveluita koskevien asiakas-
tarpeiden tunnistamiseen ja tasta seuraavaan palvelutarpeeseen.

Muutokset tulivat voimaan 1.1.2015 lailla L 1369/2014.

7.3.3 Elaketukiratkaisut
7.3.3.1 LexTaipale

Vuonna 2005 tuli voimaan laki erdiden pitkdaikaisesti ty6ttémina olleiden henkildiden
elaketuesta (39/2005). Kyseessa oli kertaluonteiseksi tarkoitettu ratkaisu vuonna 1941-1947
syntyneille Suomessa asuville tydmarkkinatukeen oikeutetuille pitkdaikaistyottomille,
jotka olivat saaneet 1.1.1992-31.12.2004 valisena aikana tydmarkkinatukea vahintaan

2 500 paivalta tai joille oli maksettu enimmaisaika tyottémyyspdivarahaa ja sen lisaksi ty6-
markkinatukea vahintdan 2 000 paivalta. Tydmarkkinatukeen oikeutettujen henkiliden
piiria laajennettiin eldketuen saamisen kannalta lain 1 §:n 2 momentissa koskemaan
muun muassa tyottomyysturvalaissa tarkoitettua tyokyvytdnta henkil6g, joka sai sairaus-
vakuutuslain mukaista sairauspdivdrahaa. Lain perusteella maksettava eldketuki koostui
kansaneldkkeen suuruisesta kansaneldkeosuudesta seka henkildn tyShistorian perusteella
muodostuneesta tydeldkeosuudesta. Jos henkil6lla ei ollut tydhistoriaa lainkaan, koostui
hénen eldketukensa vain kansaneldkeosuudesta. Oikeus eldaketukeen jatkui sen kuukau-
den loppuun saakka, jolloin henkild taytti 62 vuotta: taman jalkeen eldketuen saajalla oli
oikeus hakea kansaneldkelain ja tyoeldkelakien mukaista vanhuuseldketta.””!

271 HE 183/2004 vp.
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7.3.3.2 ELMA-hanke

Edella esitellyn Lex Taipaleenakin tunnetun lain sdatamisen taustalla oli vuonna 2001
kaynnistynyt ELMA (Elake on mahdollisuus) -hanke, jonka tarkoituksena oli tyévoimatoi-
mistoissa tehtdvien selvitysten avulla kartoittaa pitkaaikaistyottomien eldkemahdollisuuk-
sia. ELMA-hanke sai alkunsa silloisen SDP:n kansanedustajan llkka Taipaleen tekemasta
talousarvioaloitteesta valtion talousarvioesitykseen vuodelle 2001 maararahan osoittami-
seksi tyokyvyttomiksi arvioitujen pitkaaikaistyottomien eldke-edellytysten selvittelyyn®’2.
Kyseinen aloite 20 000 000 markan maardarahan ottamisesta valtion talousarvioon hylat-
tiin, mutta talousarvioesityksen kasittelyn yhteydessa eduskunnan valtiovarainvaliokunta
ehdotti mietinnossaan pitkaaikaistyottomien elake-edellytysten selvittamiseksi maara-
rahaa 10 000 000 markkaa. Valiokunnan perustelujen mukaan tehokkaillakaan tydllista-
mistoimenpiteilld ei ollut kaytanndssa mahdollista tyollistad osaa pitkaaikaistyottomista:
tallaisia tyokyvyttomiksi arvioituja henkil6ita oli eri arvioiden mukaan 10-15 prosenttia
kaikista pitkdaikaistyottomista. Valiokunta viittasi erdissa kunnissa jo toteutettuihin niin
sanotun Taipaleen mallin mukaisiin selvityksiin, joiden perusteella vajaatydkykyisia tyon-
hakijoita oli perusteellisten tutkimusten jalkeen paassyt elakkeelle. Valiokunnan mielesta
oli tarkeda, etta tallaiset henkilot eivat joutuisi olemaan ty6ttémina tyonhakijoina, vaan
padsisivat eldke-etuuksien piiriin. ELMA-hankkeen tarkoituksena oli laajentaa tata selvitys-
tyota valtakunnalliselle tasolle.?”?

Eduskunta hyvaksyi valtiovarainvaliokunnan esittdaman 10 000 000 markan maararahan
ELMA-hankkeelle vuoden 2001 talousarviossa tyévoimapalvelujen erityismenoihin momen-
tille 34.06.25. Eduskunnan kirjelméassa vuoden 2001 hyvaksytysta talousarviosta kyseisen
momentin perusteluissa ei kuitenkaan mainita ELMA-hankkeen kdynnistamista, vaikka
momentin kokonaismadrdrahan lisdys hallituksen talousarvioesityksessa ehdotetusta
68 800 000 markasta eduskunnan hyvaksymaan 78 800 000 markkaan on peraisin
valtiovarainvaliokunnan ehdottamasta 10 000 000 markan maararahan osoittamisesta
ELMA-hankkeelle.?* Maararahan kayttoa ei siis tassa yhteydessa maaritelty tarkemmin,
eikd hankkeeseen liittyen saddetty erillista lakia. Mdararahan kdyton osalta valmisteltiin
ohjeita vuoden 2001 alussa silloisessa tydministeriossd, tavoitteena antaa tyévoima-
toimistoille mahdollisuus hankkia ostopalveluina asiantuntijaldakareilta perusteellisia
tyokyvyn selvityksia tutkittavista henkil6istd.?”® Niin sanotussa Taipaleen mallissa ennen

272 TAA 973/2000 vp.
273 VaVM 43/2000 vp, s. 110.
274 HE 109/2000 vp, s. 470-471 ja EK 32/2000 vp, s. 124.

275 Sanomalehti Kalevan uutinen 22.1.2001: Ty6hallinto toteuttamaan Taipaleen mallia.
https://www.kaleva.fi/tyohallinto-toteuttamaan-taipaleen-mallia/2385436.
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ELMA-hankkeen kaynnistymista pitkaaikaistydttomien elake-edellytysten selvittdmiseen
sisaltyi muun muassa paikallisviranomaisilta hankitut tiedot tutkittavasta henkilosta seka
henkilon psykiatrinen tutkimus ja esimerkiksi neuropsykologin lausunto.?”

ELMA-hankkeen toisena vuonna eli vuonna 2002 maararahaa hankkeelle osoitettiin vuo-
den 2002 valtion talousarvioesityksessa 1 681 900 euroa.?’”” Vuodelle 2003 madrdrahaa
myonnettiin yhteensd 1 732 000 euroa, pitden sisallddn vuoden 2003 lisdtalousarviossa
hankkeelle osoitetun 50 000 euron lisamaararahan.?”® ELMA-hankkeen ensimmaisina
vuosina pitkaaikaistyottomien eldke-edellytysten selvittelyja tehtiin hankkeen valta-
kunnalliseksi tarkoitetusta luonteesta huolimatta vain suurissa ja keskisuurissa tyévoima-
toimistoissa. Vuoden 2003 kesaan mennessa elake-edellytysten selvittelyja oli hankkeen
alusta ldhtien tehty 8 590 pitkaaikaistyottomalle henkil6lle. Naista 2 159 henkilon kohdalla
selvitys oli johtanut myOnteiseen eldkepdatokseen. Kielteisia elakepaatoksia oli puoles-
taan 854.7°

Vuodelle 2004 ELMA-hanketta laajennettiin toteutettavaksi maanlaajuisesti, ja tata tar-
koitusta varten hankkeelle osoitettiin maadrarahaa vuoden 2004 talousarvioesityksessa
3300 000 euroa, jolla oli tarkoitus nostaa vuosittain tehtavien elake-edellytysten selvitys-
ten maaraa aiemmasta 2 500:sta noin 5 000 selvitykseen.? Tydministerion antamassa
ohjeessa pitkdaikaistyottomien eldkemahdollisuuksien selvittdmiseksi vuodelta 2004
ELMA-hankkeen kohderyhmaksi madriteltiin ensinnakin ne pitkdaikaistyottomat, joiden
tyOllistymisen esteena olivat ikdadntymisen ja pitkan tydelaman johdosta aiheutuneet
rajoitteet henkilon tyo- ja toimintakyvylle esimerkiksi tuki- ja liikuntaelinten sairauksien
muodossa. Toisen kohderyhman muodostivat moniongelmaiset pitkaaikaistyottomat:
taustalla oli usein muun muassa pitkaaikaisia paihdeongelmia, mielenterveyteen liittyvia
ongelmia ja tydelaman rikkonaisuutta ja syrjaytymista.?

276 VaVM 43/2000 vp s. 110. Ks. Taipaleen mallista lisaa llkka Taipaleen kirjassa Sosiaalilaaketieteelli-
nen eldke-edellytysten selvittelyopas (2001).

277 HE 115/2001 vp, s. 486. Hankkeen madraraha sisaltyi momenttiin 34.06.25 Tydvoimapalvelujen
erityismenot. Hallituksen esityksessa osoitettu maararaha pysyi samansuuruisena eduskunnan hyvak-
symassa talousarviossa (EK 35/2001 vp). ELMA-hankkeelle osoitettu madraraha euroissa vastasi noin
10 000 000 markkaa, eli maararaha pysyi samantasoisena edellisvuoteen ndhden.

278 HE 132/2002 vp s. 499-500 ja HE 7/2003 vp, s. 88-89. Maddraraha pysyi samansuuruisena edus-
kunnan hyvaksymassa talousarviossa ja lisatalousarviossa (EK 33/2002 vp ja EK 22/2003 vp).

279 TyOministerion ohje 2004, s. 1.

280 HE 55/2003 vp, s. 532 ja 540. Maardraha osoitettiin momentille 34.06.29 Tyo6llistamis-, koulutus- ja
erityistoimet. Hallituksen talousarvioesityksessa osoitettu maardaraha pysyi samansuuruisena eduskun-
nan hyvaksymassa talousarviossa (EK 44/2003 vp).

281 TyOministerion ohje 2004, s. 2. Ohje korvasi aiemman, kevaalld 2001 tydministerion antaman
ohjeen pitkaaikaistyottomien eldke-edellytysten selvittamisesta (nro 474/50/2001).
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Vuoden 2004 valtion talousarvioesityksesta antamassaan lausunnossa eduskunnan tyo- ja
tasa-arvovaliokunta totesi, etta eldkehakemusten hylkdamisiin vaikuttaneet tyokyvytto-
myyseldkkeen myontamiselle saddetyt edellytykset eivét kattaneet riittavalla tavalla
pitkaaikaistyottomille tyypillisia tilanteita. Valiokunta kiiruhti lausunnossaan erillislain
saatamista vajaakuntoisten ikadntyneiden pitkaaikaistyottomien eldkkeelle paasyn var-
mistamiseksi.?®2 Lopulta erillislaki toteutettiin jo mainitulla lailla erdiden pitkdaikaisesti
tyottdmina olleiden henkildiden eldketuesta vuonna 2005. Lain esitdissa korostettiin,

ettd vaikka ELMA-hankkeen seurauksena suuri joukko ikdaantyneita pitkaaikaistyottomia
oli paassyt tyokyvyttomyyseldkkeelle, oli pitkdaikaistyottdmien joukossa edelleen sellai-
sia vaikeasti tyollistettdvia, jotka eivat tayttaneet eldkelainsaadannon mukaisia tyokyvyt-
tomyyden kriteereita, ja joiden toimeentulon turva oli tasta syysta kohtuullista jarjestaa
tyomarkkinatuen sijaan kertaluonteisella, pysyvammalla toimeentulon muodolla.®
Ehdotettu laki rajattiin koskemaan vuonna 1941-1947 syntyneitd, ja lain piirissa arvioitiin
olevan 3900 henkil6a vuonna 2005, kun laki tuli voimaan. Lain soveltamisen ulkopuolelle
jaaneita ikaantyneita pitkdaikaistyottomia oli tarkoitus saattaa edelleen ELMA-hankkeen
mukaisiin eldke-edellytysten selvittelyihin.?®* Sosiaali- ja terveysvaliokunta totesi lakiehdo-
tuksesta antamassaan mietinndssa, etta lain soveltamisen ulkopuolelle jadneiden nuorem-
pien ikdluokkien pitkaaikaistyottémien osalta oli tarkeda l6ytaa yksilollisia kuntoutus- ja
tyollistamisratkaisuja siind tapauksessa, etta kyseiset henkilot eivat elakeselvitysten perus-
teella paase tyokyvyttomyyseldkkeelle.®> ELMA-hankkeen mukaisia eldkeselvittelyja tehtiin
vield 2010-luvun puolella seka tyohallinnon piirissa etta kunnissa.?®® Hankkeen ongelmina
on kuitenkin pidetty muun muassa valtakunnallisen seurannan puutetta: tutkittua tietoa
hankkeesta on saatavilla vain vahan. Esimerkiksi loppuraporttia hankkeesta ei koskaan
julkaistu.?®

7.3.3.3 Lex Lindstrom

Vuonna 2017 voimaan tuli Lex Lindstrominakin tunnettu elaketukilaki (1531/2016), jolla
paastettiin kertaluonteisena ratkaisuna Lex Taipaleen tapaan laissa maaritellyt ikddantyneet
pitkaaikaistyottomat tydmarkkinatuelta elaketuen piiriin. Kuten Lex Taipaleen kohdalla,
kyseessa ei ole kansaneldkelaissa tai tydeldkelainsaddanndssa tarkoitettu eldke, vaan eldke-
tuki, jota maksetaan etuutena siihen oikeutetuille henkil6ille, kunnes henkild tayttaa

65 vuotta eli saavuttaa kansaneldkelaissa tarkoitetun vanhuuseldkeidn.?® Elaketukilaki

282 TyVL 4/2003 vp, s. 4.

283 HE 183/2004 vp, s. 4.

284 HE 183/2004 vp, s. 4-5.
285 StVM 27/2004 vp, s. 2.
286 Blomgren ym. 2011, s. 24.
287 Heikkinen 2016, s. 70-72.
288 HE 226/2016 vp, s. 6.
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koski alun perin vain ennen 1.9.1956 syntyneita henkil6ita, mutta vuonna 2019 voimaan
tuli lakimuutos, jolla lakia laajennettiin koskemaan myds ennen 1.9.1958 syntyneita.
Eldaketuen saamisen ehdot pysyivat muuten samoina. Naihin ehtoihin kuuluu Suomessa
asuminen ja alle 65 vuoden ika. Lisaksi henkilon on tullut olla oikeutettu tydmarkkina-
tukeen tiettyna laissa sdadettyna ajankohtana ja etta hanelle on maksettu laissa saadetylla
aikavalilla tydmarkkinatukea vahintdan 1 250 paivalta tai enimmaisaika tyottomyysturva-
lain mukaista pdivarahaa ja sen lisaksi tyomarkkinatukea vahintaan 750 padivalta. Makset-
tava eldketuki vastaa suuruudeltaan takuuelakettd.?® Ennen eldketukilain henkil6llisen
soveltamisalan laajennusta vuonna 2019 eldketukea oli maksettu noin 3 500 henkil6lle.?°
Elaketuen maksaminen paattyy vuonna 2023, kun viimeiset elaketukeen lain perusteella
oikeutetut henkilot tayttavat 65 vuotta.

289 HE 226/2016 vp, ja HE 204/2018 vp.
290 HE 204/2018 vp, s. 3.
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8 Muutoksia ja selvityksia vuoden 2018

jalkeen

Edelld on kuvattu vaalikauden 2015-2019 loppuun mennessa tehtyja muutoksia tydmark-
kinatukea ja tyovoimapolitiikkaa koskevaan lainsadadantoon. Tassa osiossa kuvataan osin
laajemmin uudistuksia, joita on tehty tdman vaalikauden jalkeen. Uudistuksia kasitelldan
padosin samalla jaottelulla kuin edelld on hallituksen esitysten osalta tehty.

8.1 Nuoret

Nuorten tyottdmyysturvaan vaikuttavaa hakuvelvoitetta on viimeksi uudistettu vuonna
2013.Taman jalkeen, vuosina 2018-2020 on uudistettu korkeakoulujen opiskelijavalintaa.
Tavoitteena on ollut nopeuttaa siirtymista toiselta asteelta kolmannen asteen opintoihin
ja tehostaa opiskelupaikkojen kohentumista. Uudistuksen myo6ta paaosa korkeakoulujen
opiskelijoista on alettu valita todistusvalinnalla. Opetus- ja kulttuuriministerio tilasi uudis-
tusta koskevan seurantatutkimuksen, joka valmistui kesdakuussa 2022.2°" Seurantatutkimuk-
sessa todetaan, etta uudistus onnistui tehostamaan hakukayttaytymista siten, ettad haut
kohdistuivat useampiin hakukohteisiin ja suuremmalla todenndkdisyydella myds kohteisiin,
jotka eivat sijainneet hakijan kotipaikkakunnalla. My&s nuorimpien, 19-vuotiaiden haki-
joiden osuuden nostaminen hyvaksytyista ja paikan vastaanottaneista hakijoista nayttaa
onnistuneen. Ndiden tulosten todettiin olevan linjassa uudistukselle asetettujen tehokkuus-
tavoitteiden kanssa.?*> Seurantatutkimukseen ei liittynyt sen arviointia, onko uudistuksella
ollut vaikutusta nuorten siirtymiin tydmarkkinatuelle. Seurantatutkimuksessa todetaan
kuitenkin, etta tulosten mukaan uudistus lisasi opiskelupaikan vastaanottaneiden toden-
nakoisyytta hakea uutta opiskelupaikkaa.

Edelleen nuorten tydttomyysturvassa sovellettavan hakuvelvoitteen uudistamisen
jalkeen oppivelvollisuutta koskevaa lainsaddantoa on uudistettu. Hallituksen esitykseen
HE 183/2020 vp perustuva laajennettu oppivelvollisuus astui voimaan vuonna 2021.
Lakia sovellettiin ensimmaisen kerran niihin oppivelvollisiin, jotka kevaalla 2021 olivat

291 Karhunen ym. 2022.
292 Karhunen ym. 2022, s. 34.
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perusopetuksen 9. luokalla (pddosin vuonna 2005 syntyneet). Jatkossa oppivelvollisuus
paattyy, kun nuori tayttaa 18 vuotta tai kun han tata ennen suorittaa toisen asteen tutkin-
non (ylioppilastutkinto tai ammatillinen tutkinto). Ikdluokka tayttda 25 vuotta vuonna 2030.
Uudistukseen sisaltyy myds opetuksen maksuttomuus tutkinnon suorittamiseen asti.

Uudistusta koskevaan eduskunnan vastaukseen EV 218/2020 vp sisaltyi kaikkineen 22 lau-
sumaa, joista lausuma 20 kuuluu: "Eduskunta edellyttaa, etta oppivelvollisuuden laajenta-
misen vaikutuksia ja toisen asteen maksuttomuuden toteutumista seurataan tieteellisen
tutkimuksen avulla. Pitkdkestoisen seurannan paamaarana on oltava uudistuksen keskeis-
ten tavoitteiden toteutumisen seuranta. Naita ovat muun muassa koulutus- ja tyollisyys-
asteen nouseminen seka koulutuksellisen tasa-arvon kehittymiseen kiinteasti liittyva lasten
ja nuorten hyvinvoinnin lisddntyminen ja syrjaytymisen vaheneminen.”

Olisi suotavaa, etta seurannassa voitaisiin ottaa huomioon myds se, miten oppivelvollisuu-
den laajentaminen vaikuttaa nuorten tyéllisyyteen tai vaihtoehtoisesti siirtymiin tydmark-
kinatuen saajiksi.

Ohjaamo-toimintaa arvioitiin vuonna 2020 valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoimintaan
kuuluvassa hankkeessa.?* Tutkimuksen keskeinen tulos oli, ettd Ohjaamotoiminta oli vai-
kuttavaa, ja ettd niiden tarjoaman moniammatillisen palvelun tarpeessa olevat hyotyvat
Ohjaamon palvelusta. Tutkimuksessa todettiin, etta Ohjaamoiden monialaiselle toiminnalle
on selked yhteiskunnallinen tarve. Tutkimukseen sisaltyvissa kehittamisehdotuksissa esi-
tettiinkin, ettda Ohjaamomuotoista toimintaa tulee jatkaa ja monialaista toimintaa edelleen
kehittdaa Ohjaamoissa seka laajemmin alueellisessa nuorten palvelujarjestelmadssa.>*

Toinen keskeinen kehittamisehdotus koski Ohjaamo-toiminnan organisointia. Tutkimuk-
sessa todettiin, etta Ohjaamoissa ei ole yhtendista asiakastietojarjestelmad, joka mahdol-
listaisi tehokkaan asiakasohjauksen seka toiminnan tulosten seurannan. Tieto asiakkaista
ei mydskaan lilku systemaattisesti Ohjaamotyontekijoiden valilla eika Ohjaamossa tehtya
tyotad ja palveluja pystyta tunnistamaan ja tekemaan nakyvaksi. Taman vuoksi kehittami-
sehdotuksena esitettiin, ettd Ohjaamoiden asiakashallinnan ja ohjauksen tueksi tarvitaan
Ohjaamolaki, joka mahdollistaa oman Ohjaamoasiakasrekisterin ja viranomaisrekisteri-
tietojen yhdistamisen.?*®

Kaikkiaan tutkimuksessa tehtiin yhteensa 13 kehittamisehdotusta, jotka koskevat Ohjaa-
moita ja nuorten palvelujdrjestelmaa.

293 Valtakari ym. 2020.
294 Valtakari ym. 2020, s. 158.
295 Valtakari ym. 2020, s. 158.

179



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:3

Hallituksen esityksessa HE 207/2022 vp ehdotettiin uudistettavaksi julkisen tyovoima- ja
yrityspalvelun jarjestaminen niin, etta julkisten tydévoimapalvelujen jarjestamisvastuu siir-
rettdisiin tyo- ja elinkeinotoimistoilta kunnille. Uudistukseen sisdltyy myos sadnnokset
uudesta tyollistymista edistavasta monialaisen tuen yhteistoimintamallista ja nuorten
monialaisen tuen yhteispalvelusta. Hallituksen esitysta kuvataan tarkemmin osiossa 8.3.

Nuorten niin kutsuttua hakeutumisvelvoitetta tarkastellaan tuoreessa valtioneuvoston
selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarjan julkaisussa.?® Hankkeessa on selvitetty,
toimiiko nuorten hakuvelvoite tarkoituksenmukaisesti eli lisdéko se koulutukseen kiinnit-
tymistd, nuorten tutkintojen suorittamista ja tydhon hakeutumista. Arvioinnissa voitiin
ottaa huomioon vuonna 2013 voimaan tulleet muutokset, joiden perusteella muun muassa
nuoren yksilollista tilannetta voidaan huomioida aiempaa paremmin. Samalla arvioitiin,
onko hakuvelvollisuuden 25 vuoden ikaraja tarkoituksenmukainen, ja pyrittiin [6ytdamaan
nykyjarjestelman ongelmakohtia seka tuottamaan hakuvelvollisuuden kehittamisen kan-
nalta olennaista tietoa.?*’

Tutkimuksessa todetaan, ettd hakuvelvoite on pdaosin toimiva ja tarkoituksenmukainen,
ja ettd vuonna 2013 tehty velvoitteen uudistus oli TE-palveluiden ja oppilaitosten nako-
kulmasta onnistunut. Valtaosa velvoitteen kohteena olevista nuorista opiskelee, eivatka
hakuvelvoitteesta johtuvat tydttomyysturvaseuraamukset ole yleisia. Lisdksi, vaikka vel-
voitteen vuoksi etuusoikeus olisi menetetty tyottdmyysajalta, tyollistymista edistaviin
palveluihin osallistutaan varsin aktiivisesti.?*®

Tutkimuksessa todetaan, etta hakuvelvoitteen itsendista osuutta opintojen aloittamisessa
tai tutkinnon suorittamisessa on vaikea arvioida*” ja ettd tyottomyysturvaseuraamus-
ten taloudellista kannustinta heikentaa se, ettd nuori voi saada viimesijaista toimeentulo-
tukea®®. Perustoimeentulotuen saannin osalta havaittiin lisaksi, etta sen saaminen ei
merkittavasti vahene hakuvelvoitteen paatyttya 25-vuotiailla, vaikka tyottdmyysturvan
saaminen yleistyykin®®'. Taman arvioidaan johtuvan siit3, etta toimeentulotuen kaytto ei
ainakaan kokonaisuudessaan ole hakuvelvoitteen ja sen laiminlyonnista seuraavan

296 Haikkola ym. 2022.

297 Haikkola ym. 2022, s. 9.

298 Haikkola ym. 2022, s. 120-121.
299 Haikkola ym. 2022, s.117.

300 Haikkola ym. 2022, s.118.

301 Haikkola ym. 2022, s. 117, jossa todetaan, ettd nuorten tydttdmyysturvan saaminen yleistyy sel-
vasti, kun nuori tayttaa 25 vuotta ja hakuvelvollisuus paattyy. Lisdksi tydttdmyysturvan saaminen on
yleisempaa kuin niilld nuorilla, jotka ovat suorittaneet tutkinnon.
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tyottdmyysetuuden menettdmisen vaikutusta, vaan pikemminkin tyottémyyden pitkit-
tyminen, pienituloisuus ja sdastdjen puute aiheuttavat sen, ettd nuori aikuinen edelleen
pysyy perustoimeentulotuen saajana.3®

Tutkimuksessa tehtiin useita kehittamisehdotuksia, joista keskeiset koskevat kokonais-
tarkastelua. Kehittamisehdotuksissa esitetddan muun muassa, etta koulutukseen haku-
velvoitetta tulee tarkastella osana muuta sosiaali- ja tyottdmyysturvan kehittamista,

ja etta velvoitteen kehittamisessa on arvioitava vaikutukset suhteessa muun muassa
opiskelijavalintamenettelyihin. Edelleen ehdotuksissa todetaan, etta tydvoimapoliittiset
ja koulutuspoliittiset ohjauskeinot eivat saa luoda ristiriitaisia vaatimuksia.

Kehittamisehdotuksissa tuodaan esiin myds tarve edelleen laajentaa mahdollisuuksia
ottaa nuoren yksil6llinen tilanne huomioon hakuvelvollisuutta asetettaessa ja myos
tutkittaessa, onko nuori tdyttanyt velvoitteen. Ehdotuksissa otetaan kantaa ohjeisiin

ja todetaan, etta "TE-palveluiden tyontekijoiden ohjeistuksissa on kuvattava nykyista
valjemmin ja selkeammin raamit, joiden puitteissa kokonaisvaltaista harkintaa voi tehda.
Erityistapaukset, kuten pakolaisnuorten tilanne, olisi otettava paremmin huomioon.
TE-palveluiden henkilokunnalle on tarjottava perehdytysta ja koulutusta harkinnan-
varaisuuden kaytosta.”

Sosiaaliturvan uudistusta kasitteleva parlamentaarinen komitea on tutkimuksessa tehdyn
esityksen 1 kanssa yhdenmukaisesti linjannut, etta nuorten sosiaaliturvasta (etuudet ja
palvelut) tehdaan selvitys, joka sisaltaa kansainvalisen vertailun. Selvityksen tuloksia hyo-
dynnetdan sosiaaliturvan pidemman aikavalin uudistustydssa. Selvitys toteutetaan osana
valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoimintaa ja hankkeen kesto on 3/2023-10/2024.3%

302 Haikkola ym. 2022, s. 118.

303 Sosiaaliturvan toimivuus nuorten erilaisissa ja muuttuvissa eldméantilanteissa (VN TEAS 2023-2024).
https://tietokayttoon.fi/-/sosiaaliturvan-toimivuus-nuorten-erilaisissa-ja-muuttuvissa-
elamantilanteissa.
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8.2 Suunnitelmat, henkilokohtainen palvelu,
palvelutarpeen arviointi

Vuonna 2017 voimaan tullutta tyottdmien palvelu-uudistusta (jossa muun muassa
saddettiin maaraajasta, jonka sisalla tydonhakijalle piti jarjestada ensimmadinen haastattelu,
ja jonka yhteydessa tyovoimapalveluiden tehostamiseen, kuten maaraaikaishaastattelui-
hin, osoitettiin vuoden 2017 talousarviossa 17 miljoonaa euroa) arvioitiin maaliskuussa
2019 julkaistussa raportissa.’®*

Uudistuksen todettiin — tavoitteensa mukaisesti - moninkertaistaneen tehtyjen haastat-
telujen maarat. Koko maan tasolla niiden TE-toimiston asiakkaiden osuus, joilla on voi-
massa oleva tyollistymissuunnitelma, nousi vuoden 2017 alun 18 prosentista vuoden 2018
loppuun mennessa 75 prosenttiin. Maarallisesti tama tarkoittaa sita, etta vuoden 2017
alkuun verrattuna vuoden 2018 lopussa kolmen kuukauden sisalla tehdyn tyollistymis-
suunnitelman piirissa oli yli 100 000 henked enemman.?®® Samaan aikaan niin kutsuttu
suunnitelmavelka vaheni niin, etta kun vuoden 2017 alussa suunnitelmavelkaa oli TE-toi-
mistoissa yhteensa lahes 290 000 henkilon verran, vuoden 2018 lopussa velka oli enaa
noin 53 000 henkil6a.3% Raportissa arvioidaan, etta uudistuksen lisaksi suunnitelmavelan
vahentymiseen vaikutti myds se, etta haastattelujen piiriin kuuluvien ty6ttdomien koko-
naismaara oli samaan aikaan vdahentynyt vuoden 2017 alun reilusta 350 000 henkilosta
vuoden 2018 lopun reiluun 225 000 henkil66n.3%

Raporttia varten tehdyn asiantuntijakyselyn perusteella haastattelujen tyypillinen kesto-
aika oli noin 10-20 minuuttia, mutta kesto vaihteli tydnhakija-asiakkaan palvelutarpeen
perusteella.’®® Maardaikaishaastatteluihin ja niissa kertyvan tiedon perusteella tehtavien
tyollistymissuunnitelmien laadintaan kaytettiin TE-toimistoissa vuonna 2016 yhteensa
624 henkildtyovuotta, ja vuonna 2017 tehtavaan kohdentui yhteensa 971 henkilotys-
vuotta.’® Raportissa todetaan erikseen, ettd henkilotyon kohdentumisen seurantatieto
palvelee kuitenkin huonosti esimerkiksi suunnitelmien tekemisen tehokkuuden seurantaa
ja arviointia.

304 Valtakari ym. 2019.

305 Valtakari ym. 2019, s. 30.
306 Valtakari ym. 2019, s. 37.
307 Valtakari ym. 2019, s. 37.
308 Valtakari ym. 2019, s. 24.
309 Valtakari ym. 2019, s. 33.
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Kokonaisarviona palveluprosessista ja palveluun paasysta vuoden 2019 raportissa todetaan,
etta uudistuksen voimaantulon jdlkeen ilmig, jossa haastatteluun paasy perustuu valikoitu-
miseen, oli véhentynyt.>'° Tehtyjen haastattelujen maara oli kasvanut erityisesti ryhmassa,
johon kuuluvien on arvioitu tyéllistyvan ainakin tydnhaun alkuvaiheessa omatoimisesti,
ilman TE-toimiston apua (ns. palveluryhma 1) ja ikdantyvien ty6ttdmyysetuuden saajien
ryhmassa. Suhteellisesti eniten systemaattisten haastattelujen piiriin padsi kuitenkin asiak-
kaita pidempikestoisesta tyottomyydestd.?"

TE-toimiston asiantuntijoille syksylld 2018 tehdyn kyselyn perusteella uudistuksen mukai-
sen palveluprosessin arvioitiin johtaneen aiempaa systemaattisempaan asiakkaan palve-
luprosessiin, parempaan palvelutarvetta koskevaan tietoon ja tehostuneeseen palveluihin
ohjaukseen. Haastatteluiden nahtiin myos aktivoineen asiakkaita ja tukeneen omatoimista
tyOnhakua.’'?

Raportissa todetaan kuitenkin myds, etta TE-toimiston asiantuntijoiden kokemuksen
mukaan haastattelujen lisadntyminen lisasi sellaisia tyotehtavig, joista ei ole hyotya asiak-
kaan palvelun kannalta, ja joihin kdytettava tydaika oli pois esimerkiksi perustyonvalitys-
tyosta, tydmarkkinoiden kehityksen seurannasta seka tydnantajayhteyksien hoitamisesta.
Arvioinnissa ei saatu tata kokemusta tukevaa selvaa ndytt6a, mutta raportissa todetaan,
ettd esimerkiksi tyotarjousten maara oli vuoden 2017 alun jalkeen selvdsti vahentynyt®'3,
Raportissa todetaan, etta tama on saattanut olla tydhallinnolta selked strateginen valinta,
mutta sen arvioitiin kuvaavan my®s sitd, etta samalla kun panostuksia lisattiin maaraaikais-
haastatteluihin, panostukset tyotarjousten tekoon vahentyivat.3™

Maardaikaishaastatteluiden ja tydllistymissuunnitelmien varsinainen vaikuttavuus syn-
tyy raportin mukaan sen kautta, miten tehokkaasti ja osuvasti asiakkaat ohjautuvat pal-
veluihin, ja miten tehokkaita ja vaikuttavia kaytetyt palvelut ovat.?' Vaikutusten katsottiin
syntyvan paaosin valillisesti ja ndkyvan ensisijaisesti asiakkaan palveluprosessin systema-
tisoitumisena seka toimenpiteisiin osallistumisen lisddntymisend. Raportissa todetaan,
ettd haastattelut myos kannustivat asiakkaita osallistumaan palveluihin ja aktiivisempaan
tyonhakuun.?'® Alkuhaastattelujen tehostumisella ei kuitenkaan ollut vaikutusta palve-
luihin ohjaukseen ensimmaisen kolmen kuukauden aikana. Ohjausvaikutusta voitiin

310 Valtakari ym. 2019, s. 30.
311 Valtakari ym. 2019, s. 42.
312 Valtakari ym. 2019, s. 44.

313 Maaliskuussa 2017 TE-toimistoista ldhetettiin tydnhakijoille yli 60 000 tydtarjousta, kun vuoden
2018 lokakuussa tyotarjouksia lahettiin asiakkaille alle 30 000. Valtakari ym. 2019, s. 46.

314 Valtakari ym. 2019, s. 46.
315 Valtakari ym. 2019, s. 47.
316 Valtakari ym. 2019, s. 63.
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kuitenkin havaita, kun tydnhakijat olivat olleet tydttdmina yli kolme kuukautta. Palveluihin
ohjautuneiden osuus ty6ttomista oli analyysin perusteella vuonna 2017 noin 20 prosenttia
suurempi kuin vuonna 2016.3"

Vuonna 2019 arvioitiin, ettd ennen vuotta 2017 tyollistymissuunnitelmien paivityksessa
oli suuria alueiden vilisid eroja, jotka olivat yhteydessa siihen, kuinka asiakkaat tyollistyivat.
Vuoden 2017 uudistuksen jalkeen suhteelliset erot suunnitelmissa pienentyivat alueiden
valillg, ja tama ndytti vaikuttaneen myds alueiden valisten kohtaantoerojen kaventumiseen.
Toisin sanoen maaraaikaishaastattelujen myo6ta tapahtunut kdytantdjen yhdenmukaistus
on saattanut eri TE-alueiden tyottomat tydnhakijat aiempaa tasavertaisempaan asemaan
tyollistymisen mahdollisuuksien suhteen.’'® Maaraaikaishaastatteluilla havaittiin olevan
lieva myodnteinen vaikutus yli puoli vuotta ty6ttdmana olleiden asiakkaiden tyollistymiseen
yleisille tydmarkkinoille. Talta osin raportissa kuitenkin todetaan, etta yhteydet haastatte-
lujen ja tyollistymisen valilla ovat padosin epasuoria ja palveluiden kautta tapahtuvia.?'

Myds vuonna 2019 selvitettiin asiakkaiden kokemuksia maaraaikaishaastatteluista.
Vastaajista noin 70 prosentin mielestd haastattelussa kaytiin lapi padsaantoisesti oikean-
laisia asioita.??° Haastattelujen tyypillisissa sisalloissa korostui kuitenkin asiakkaan tilan-
teesta keskustelu sen sijaan, etta keskustelua olisi kayty asiakkaan tilannetta koskevista
ratkaisuvaihtoehdoista. Asiakkaat olisivat halunneet keskustella toteutunutta enemman
erityisesti piilotyopaikkojen I6ytdmisestd, palkkatuen hyédyntamismahdollisuuksista seka
koulutuksesta ja opiskelusta. Lisdksi vajaa kolmannes asiakkaista olisi kaivannut enemman
henkista tukea ja tsemppausta tydnhakuun, joka on merkittava huomioitava asia.?*’

Kuten vuonna 2016, myds vuonna 2019 arvioitiin, etta asiakkaiden positiivisiin nakemyk-
siin olisi osaltaan vaikuttanut se, etta haastattelutilanteet ovat toimineet usealle tyon-
hakija-asiakkaille lahes ainoana tydnhakua rytmittavana valineena seka vaylanad saada
henkilokohtaista palvelua TE-toimistosta, ja moni toivoi lisaa aktiivista yhteydenpitoa ja
vuorovaikutusta TE-toimiston asiantuntijan kanssa.

317 Valtakari ym. 2019, s. 64.
318 Valtakari ym. 2019, s. 68.
319 Valtakari ym. 2019, s. 76.
320 Valtakari ym. 2019, s. 54.
321 Valtakari ym. 2019, s. 53.
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Vuonna 2019 kysyttiin my0s asiakkaiden kehittamistarpeita maardaikaishaastatteluihin
liittyen. Yleisesti toivottiin asiakkaan henkilokohtaiseen tilanteeseen kohdennettua pal-
velua. Taltd osin raportissa todetaan, ettad téllainen muutos vaatisi tyévoimahallinnon
henkilostolta aikaa ja perehtymistd siind maarin, ettei sita olisi tuolloisilla kaytannailla ja
resursseilla mahdollista toteuttaa.??

Yhteenvetona voidaan todeta, etta vuoden 2016 ja vuoden 2019 arviot tydnhakijan
palveluprosessista ovat hammastyttavan samankaltaisia. Samankaltaisuudet voivat olla
yhteydessa siihen, miten vuoden 2017 uudistukseen suhtauduttiin eri ty6- ja elinkeino-
toimistoissa, miten henkilostoa koulutettiin paitsi uudistuksen sisallosta, myos kyseisten
uudistusten tavoitteista, ja siita, millaisia keinoja ty6- ja elinkeinotoimistot hyddynsivat
uudistuksen toimeenpanossa.

Tyonhakijan palveluprosessi on uudistettu 2.5.2022 alkaen. Hallituksen esityksen

HE 167/2021 vp mukaan uudistuksen tavoite on, etta tydnhakijalle tarjotaan yksil6llista
tukea tyonhakuun ja tyollistymiseen. Vaikka esityksessa ei otetakaan suoraan kantaa
tehtyjen ehdotusten tavoitteiden ja Valtakari ym. 2019 selvityksessa tehtyjen kehittdmis-
ehdotusten tavoitteiden valisiin yhtaldisyyksiin, nykytilan arvioinnissa kyseinen selvitys
on huomioitu. Tuoreimman uudistuksen keinot ovat myds monella tapaa saman kaltaisia
kuin olivat keinot, joita kdytettiin jo vuoden 2017 uudistuksessa. Myos vuoden 2022 tyon-
hakijan palveluprosessia koskevassa uudistuksessa keskeinen periaate on palvelun aloitus-
ajankohdan varhentaminen aiempaan verrattuna, tydnhakijan ja tydvoimaviranomaisen
vdlisen yhteydenpidon lisddminen, palvelutarpeen arvioinnin ja tarpeen mukaisten palve-
luiden aiempaa tehokkaampi jarjestaminen ja tydnhaun tuen vahvistaminen.

Esityksessa arvioitiin tydnhakijoiden hyotyvan muutoksista kahdella tavalla. Ensinnakin,
jos tyonhakijalla on puutteita tydnhakutaidoissa, tyo- ja elinkeinotoimisto tai tyollisyyden
edistamisen kuntakokeilussa mukana oleva kunta tukee tydnhakua aiempaa olennaisesti
enemman. Esityksen mukaan tydnhakutaidot on tdssa yhteydessa ymmarrettava laajasti.
Esimerkiksi sosiaalisen median kdyt6lla on kasvava merkitys tydnhaussa, kun taas perin-
teisten sanomalehdissa julkaistavien tyopaikkailmoitusten merkitys vahenee. Ty6- ja elin-
keinotoimisto tai kunta voisi tukea tydnhakijaa esimerkiksi uusien tyénhaun muotojen
kayttamisessa, vaikka tyonhakijan edellytykset tyollistya olisivat muuten kunnossa.

Toiseksi, jos tyonhakijan edellytyksissa hakea tyota ja tyollistya on puutteita, palvelu-
prosessiin liittyvdat muutokset nopeuttaisivat palvelutarpeen mukaisiin palveluihin
paasemista. Osalla tydnhakijoista osaamisen tai tydllistymisvalmiuksien kehittaminen

322 Valtakari ym. 2019, s. 54.
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osallistumalla tyollistymista edistaviin palveluihin on merkittava osa tyollistymiseen
johtavia toimia. Palveluprosessiin esitetyt muutokset tukisivat ndiden enemman henkil6-
kohtaista palvelua tarvitsevien tydnhakijoiden ohjaamista palveluihin.

Uudistuksen mydta tyovoimapalveluita hoitamaan tarvittavan henkilston maaran
arvioitiin kasvavan noin 1 200 henkil6tyovuotta®?, mistd aiheutuu kustannuksia valtiolle
vuoden 2022 alusta lukien 70 miljoonaa euroa vuodessa. Nain laajamittainen resurssin
kohdentaminen tydttdmien palveluprosessiin erottaa tuoreimman uudistuksen aiem-
mista. Eduskunnan tarkastusvaliokunnan teettaiman tutkimuksen mukaan TE-toimistojen
tyon tuottamiseen kohdistettiin vuonna 2021 reilut 3 300 henkiltyovuotta (htv), kokonais-
kustannusten ollessa noin 215 miljoonaa euroa. Suurin osa TE-toimistojen resursseista
kohdistettiin tyollistymissuunnitelmien tekoon (805 htv), tydttdmyysturvan asiantuntija-
tehtaviin (584 htv), tydnhakijan alkupalveluihin (251 htv) ja aktivointisuunnitelmien
tekoon (246 htv).3* Tutkimuksessa todetaan kuitenkin, ettd sitd varten tehdyista haastat-
teluista saadun tiedon perusteella tydajan kirjaamiskaytannot vaihtelevat hallinnossa.

Edelleen hallituksen esityksessa arvioitiin, ettd muutosten myo6ta tyonhakijoille jarjeste-
tadn vuodessa arviolta noin 2,3 miljoonaa alkuhaastattelua, tydnhakukeskustelua tai
taydentdvaa tydnhakukeskustelua, kun aiemmin maara oli arviolta noin miljoona.
Esityksessa otettiin huomioon myds uudistuksesta seuraava henkildston koulutustarve.

Hallituksen esityksessa todetaan, etta hallitus seuraa muutosten toteutumista ja ryhtyy
tarvittaviin jatkotoimiin. Esityksen mukaan erityinen huomio kiinnittyy tehostuvan
tyonhakijoiden palvelutarpeen arvioinnin ja palveluohjauksen aiheuttamaan palvelui-
den kysynnan kasvuun, jota ei voitu luotettavasti arvioida. Oletettavaan kysynnan kas-
vuun vastaaminen ei valttdmatta edellyta lainsddadantdomuutoksia, mutta tyollisyyden
hoitoon osoitettavia madrarahoja saatetaan joutua kohdentamaan uudelleen. Palvelu-
tarpeen kasvu voi kohdistua my6s sosiaali- ja terveysalaan. Esityksessa todetaan, etta
palvelutarpeen kehittymista tulisi seurata riittavan tarkalla tasolla, esimerkiksi kuntoutus-,
paihde- ja mielenterveyspalvelujen seka aikuissosiaalityon osalta.

Tyoelama- ja tasa-arvovaliokunta piti hallituksen esityksen HE 167/2021 vp johdosta anta-
massaan mietinndssaan TyVM 17/2021 vp tarkednd, etta hallitus seuraa tarkasti myds
esityksessa ehdotetun saantelymallin vaikutuksia tyollisyyden kehittymiseen, palvelun
onnistumiseen ja kuntakokeilujen edistymiseen kiinnittden erityisesti huomiota palvelun
toteuttamistapaa ja madraaikoja koskevan yksityiskohtaisen saantelyn toimivuuteen seka

323 Vuonna 2019 ty6- ja elinkeinotoimistoissa oli henkildstdad yhteensa noin 3 150 henkildtydvuotta
vastaava maara.

324 Alasalmiym. 2022, s. 79.
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antaa tyOeldma- ja tasa-arvovaliokunnalle edelld mainituista seikoista selvityksen vuoden
2023 loppuun mennessa. Valiokunta edellytti, etta tarvittaessa hallitus ryhtyy toimenpitei-
siin lainsaadannon tarkistamiseksi (valiokunnan lausumaehdotus 1).

Tybeldama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti mietinndssaan huomiota myds ehdotettuun
henkilotydvuosimadran lisdykseen. Se totesi henkiltyovuosien lisdyksen tarkoittavan esi-
tyksen mukaan sitd, ettd yhta henkildasiakkaiden palvelutyota tekevaa virkamiesta kohti
olisi jatkossa arviolta noin 161 tydnhakijaa (vuonna 2019 arviolta noin 254).

Valiokunta totesi mietinndssaan kantavansa vakavaa huolta resurssien riittavyydesta laissa
sitovasti madriteltyjen haastattelujen ja palveluprosessin laadukkaaseen hoitamiseen.
Valiokunta painotti, ettd tyontekijamadrén lisdédmisen ohella on panostettava riittavasti
resursseja myos henkildston koulutukseen, osaamisen kehittamiseen ja tydnohjaukseen,
jotta esityksen tavoitteet tydnhakijaa tukevasta yksilollisesta palvelusta ja tyollisyyden
lisadmisestd toteutuvat laadullisesti korkeatasoisina. Valiokunta edellytti, ettd TE-toimis-
tojen ja kokeilukuntien maararahan riittavyytta laadukkaiden palveluiden jarjestamiseksi
seka niiden oikeasuhtaista jakautumista kuntien ja TE-toimistojen kesken seurataan tar-
kasti ja ettd tarvittaessa toimintaan ohjataan liséa maararahoja valtion lisdtalousarviossa
tai talousarviossa vuodelle 2023. Maararahojen riittavyyden arvioinnissa on otettava
huomioon asiakaspalvelun vaatimien henkildstdresurssien lisdksi myds toimitilojen ja
tietojdrjestelmien kehittamisen vaatimat maararahat. (Valiokunnan lausumaehdotus 2)

Eduskunta hyvaksyi lausumat vastauksessaan EV 212/2021 vp. Muutokset tulivat voimaan
2.5.2022 laeilla L 1379-1383/2021. Uudistuksen seuranta on kesken.

Jo voimaan tulleen tydnhakijoiden palveluprosessin uudistamisen lisdksi eduskunta on
hyvaksynyt hallituksen esitykseen HE 207/2022 vp sisdltyneen ehdotuksen julkisten
tyOvoima- ja yrityspalveluiden uudelleen jarjestamista koskevaksi lainsaadannoksi, jossa
julkisten tydvoimapalvelujen jarjestdmisvastuu ehdotettiin siirrettavaksi tyo- ja elinkei-
notoimistoilta kunnille. Taman tyévoimapalveluiden jarjestamisvastuun siirtoa koskevan
uudistuksen tavoitteena on kasvattaa tyollisyytta edistamalla tyon kysyntda ja tarjontaa
valtion ja kuntien vadliselld yhteistyolld seka vahvistaa alueiden elinvoimaa ja kilpailukykya
asiakaslahtoisilla palveluilla hyodyntamalla kuntaekosysteemin mahdollisuuksia.

Esityksessa todetaan, etta ehdotetulla jarjestamisvastuuta koskevalla uudistuksella ei olisi
vaikutuksia tydnhakijoiden palveluprosesseihin, jotka jatkossakin jarjestettdisiin edella
kuvatun, 2.5.2022 kayttéonotetun uuden asiakaspalvelumallin mukaisesti. Uudistuksen
myo&ta tydvoimaviranomaiset voisivat kuitenkin sovittaa yhteen tyonhakija-asiakkaiden
palveluprosesseja kuntien muiden toimintojen, kuten elinvoima- ja osaamispalvelujen
kanssa. Talla perusteella ehdotetun tydvoimapalvelujen jarjestamisvastuun siirtamisella
valtiolta kunnille arvioidaan olevan samankaltaisia vaikutuksia palvelujen kehittymiselle

187



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:3

kuin kuntakokeiluissa. Hallituksen esityksessa todetaan, ettd kdynnissa olevien tyolli-
syyden edistamisen kuntakokeilujen osalta on arvioitu, etta niissa on kehitetty toimivia,
henkilokohtaista palvelua ja paikallistuntemuksen nakdkulmaa korostavia asiakaspalve-
lumalleja. Lisdksi kuntakokeilujen palveluekosysteemeista erityisesti osaamisen kehitta-
miseen liittyvien rajapintojen ja palveluiden innovointi on edistynyt. Tyévoimapalvelujen
jarjestamisvastuun siirtyessa kunnille nama vaikutukset koskisivat tyollisyyden kuntako-
keiluja laajempaa palvelujen, tehtdvien seka asiakkaiden maarda.?»

TyOelama- ja tasa-arvovaliokunta totesi mietinndssaan TyVM 26/2022 vp, etta tydvoima-
palvelujen saatavuus tulee turvata kaikille yhdenvertaisesti asuinpaikasta riippumatta

ja piti siksi tarkoituksenmukaisena, etta tyovoimapalvelut jarjestetaan alueella, jolla on
palvelujen jarjestamiseksi riittava vdestopohja ja resurssit. Se kuitenkin yhtyi huoleen
siitd, etta tydvoimapalveluiden jarjestamisvastuun siirtdminen vastuukunnalle tai kunta-
yhtymalle saattaa heikentaa mahdollisuutta jarjestaa palveluja peruskuntien asukkaille
lahipalveluna kunkin kunnan erityisolosuhteet ja ns. ekosysteemi huomioon ottaen.
Lahipalvelujen tarjoaminen oli valiokunnan mielesta tarkeaa etenkin, jos kyseessa on
heikossa tydmarkkina-asemassa oleva henkild tai henkilg, jolla ei ole mahdollisuutta
hyodyntaa laajasti digitaalisia palveluita tai jotka hyotyvat digitaalisten palveluiden lisaksi
erityisesti [ahipalvelusta. Se totesi myos, etta kuntien jarjestamissopimuksilla tulee ole-
maan huomattava vaikutus siihen, minkalaiseksi yhteistoiminta uuden tyévoimapalvelu-
jen jarjestamisessa tulee kunnissa muodostumaan. Edelleen valiokunta piti tarkeana,
ettd uudistuksen vaikutuksia lahipalveluihin seurataan tarkasti ja tarvittaessa ryhdytaan
toimenpiteisiin tarvittavien palveluiden turvaamiseksi. Tasta valiokunta ei kuitenkaan
esittanyt lausumaa.

Muutokset tulevat erillisen voimaanpanolain (L 383/2023) perusteella voimaan 1.1.2025
lailla L 380/2023.

8.3 Tyollistymista edistavat palvelut

8.3.1 Kustannuksia, vaikuttavuutta ja kustannusvaikuttavuutta
koskeva tutkimus

Eduskunnan tarkastusvaliokunta teetti aktiivisen tydvoimapolitiikan palveluiden kustan-
nuksia, vaikuttavuutta ja kustannusvaikuttavuutta koskevan tutkimuksen, joka julkais-
tiin vuonna 2022.3% Arvioitavia palveluja olivat tydvoimakoulutus, omaehtoinen opiskelu

325 HE 207/2022 vp s. 193-194.
326 Alasalmiym. 2022.
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tyottomyysetuudella, oppisopimuskoulutus, palkkatuki kunnalle, palkkatuki yksityiselle
sektorille, starttiraha, kuntouttava ty6toiminta, tydelamavalmennus ja tyokokeilu. Tavoit-
teena oli muodostaa kokonaiskuva aktiivisen tyévoimapolitiikan palveluiden kustannuk-
sista seka suhteuttaa palveluiden kustannukset niiden hy6tyihin eli vaikuttavuuteen, mita
arvioitiin osallistujan, julkisen talouden ja yhteiskunnan kannalta.

Tulosten mukaan arvioidut kustannushyddyt vaihtelevat paljon ajassa. Lisaksi laskelmiin
sisaltyy huomattavaa epavarmuutta. Kuitenkin voidaan todeta, etta osallistujan nako-
kulmasta tyottoman oppisopimuskoulutus, palkkatuki kunnalle tai yksityiselle sektorille
ja tyovoimakoulutus ovat kustannushyodyiltaan paaasiassa positiivisia. Ndista oppisopi-
muskoulutus, palkkatuki yksityiselle sektorille ja starttiraha ovat kustannushyddyiltdan
positiivisia myos julkisen talouden nakokulmasta. Kuntasektorin palkkatuki sen sijaan on
kustannushydédyiltdan positiivinen vain palvelun keston ajan, mutta palvelun paattymi-
sen jalkeen kustannushyddyt heikkenevat. Yhteiskunnallisesta nakokulmasta kustannus-
hyodyiltadn positiivisia ovat tydttdman oppisopimuskoulutus, palkkatuki kunnalle tai
yksityiselle sektorille seka starttiraha.’?

Palvelut, jotka eivat suoraan tahtaa tyollistymiseen, kuten kuntouttava tyotoiminta, tyo-
elamdvalmennus ja tyokokeilu, ovat kustannushyddyiltdan negatiivisia kaikista edella
todetusta kolmesta nakdkulmasta tarkasteltuna. Myds omaehtoinen opiskelu tyottomyys-
etuudella nayttaytyi kustannushyodyiltaan padsaantoisesti negatiivisena. Tydovoimakoulu-
tuksella sen sijaan arvioitiin olevan positiivinen kustannusvaikuttavuus usealle vuodelle,
vaikka se onkin kallis palvelu.3?®

Tutkimuksen johtopaatoksissa todetaan, etta vaikka aktiivisen tydvoimapolitiikan palve-
luilla voi olla myds muita kuin ty6llisyys- tai tulovaikutuksia, esimerkiksi vaikutuksia osallis-
tujien hyvinvointiin tai terveyteen, niin naita niin sanottuja pehmeita vaikutuksia on vaikea
arvottaa rahallisesti. Tutkimuksessa ei sen mukaan voitu huomioida palveluiden pehmeita
vaikutuksia, mutta siind todetaan, etta muihin tutkimuksiin perehtymisen kautta tekijoille
muodostui kuva, ettd pehmeadt vaikutukset ovat yksil6llisia ja vaikuttavat olevan riippuvaisia
osallistujan elamantilanteeseen kulloinkin liittyvista tarpeista.’?

Tutkimuksen suositukset koskivat aiempaa tarkemman ja yhdenmukaisemman kustannus-
tiedon keradmista arviointikdyttoon, pehmeiden vaikutusten mittaamisen kehittaminen
mukaan lukien, kustannustiedon hyddyntamista johtamisessa ja palveluiden kehittamisessa
ja tulevaa kustannusvaikuttavuusarviointia koskevia kehittamisehdotuksia.

327 Alasalmiym. 2022, s. 72.
328 Alasalmiym. 2022, s. 72.
329 Alasalmi 2022, s. 81
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8.3.2 Tyokykyohjelma

Paaministeri Marinin hallituksen hallitusohjelmaan perustuvan ty6llisyystoimien kokonai-
suuden yksi osa on niin kutsuttu tyokykyohjelma, jossa ja jonka toimenpiteissa etsitdan
ratkaisuja tiedossa oleviin osatyOkyisten tydllistymisen ongelmiin (tyo- ja elinkeino-
ministerio)®*° ja kehitetdan hyvinvointialueiden sote-keskuksiin tyokyvyn tuen palveluja
(sosiaali- ja terveysministerio)®*'. Arvioiden mukaan tyeldman ulkopuolella olevista
osatyokykyisista 65 000 haluaisi tydskennelld ja arvioi myds olevansa tyohon kykenevia.
Tyokykyohjelman kausi on 2019-2023.

Ty6kykyohjelman toimenpiteet koskevat tyottomia. Useimmat toimenpiteet ovat laaja-
alaisia ja etsivat samanaikaisesti ratkaisuja, jotka tukevat sekad osatydkykyisten tyokykya
etta heidan tyollistymistaan.

Tyokykyohjelman tavoitteena on

® tunnistaa osatyokykyisten tyokyvyn tuen tarve

® tarjota osatyokykyisille yksil6llisia ja oikea-aikaisia tyokyvyn ja tyollistdmisen
palveluja

e vahvistaa asiantuntijoiden osaamista ja resursointia osatyokykyisten
palvelujen parantamiseksi

e edistda tyopaikkojen syntymista osatyOkykyisille

e kehittad palveluja tydnantajille osatyokyisten rekrytoinnin helpottamiseksi

e uudistaa kdytossa olevia kuntoutuspolkuja ja kuntoutuspalveluja
kuntoutuksen uudistamiskomitean ehdotusten pohjalta

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalle kuuluvassa tyokyvyn tuen palveluiden kehit-
tamisohjelmassa kehitettavalla palvelukokonaisuudella tuetaan osatydkykyisten ty6- ja
toimintakykyad seka tyollistymistd sosiaali- ja terveydenhuollon palveluilla. Palveluita kehit-
tamalla asiakkaiden ty6- ja toimintakykya voidaan tukea ja tunnistaa aiempaa paremmin.
Samalla ty6ttémyyden kesto lyhenee, kun tydkyvyn tuen palveluprosessi on asiakaslahtoi-
nen ja sujuva.

Mallissa asiakkaat ohjautuvat sosiaali- ja terveydenhuollon palveluihin tyollisyys-
palveluista.

330 Tyokykyohjelma (Ty6- ja elinkeinoministerio): https://tem fi/tyokykyohjelma.
331 Tyodkykyohjelma (Sosiaali- ja terveysministerid): https://stm.fi/tyokykyohjelma.
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Mallissa monialainen ty6kyvyn tuen tiimi arvioi asiakkaan tyokyvyn tuen palvelutarpeet
ja jarjestaa tarvittavat palvelut. Monialainen tiimi tekee ty6- ja toimintakyvyn arvioita ja
selvittda asiakaslahtoisesti etuuksia ja tukia, arvioi kuntoutuksen tarvetta ja jarjestaa tar-
vittavaa kuntoutusta (paihde-, mielenterveys-, ammatillinen- ja sosiaalinen kuntoutus).
Palvelumallissa asiakasvastaava koordinoi osatyokykyisen asiakkaan palvelupolun ja var-
mistaa, ettd osatyokykyinen saa tarvitsemansa tyokyvyn tuen palvelut, kuten sosiaali- ja
terveydenhuollon, kuntoutuksen ja Kelan palvelut ja toimii asiakkaan tukena tydllistymi-
seen asti.

Palvelukokonaisuutta kehitetdaan 22 alueellisessa hankkeessa. Keskeista on toiminnan
levidaminen ja juurtuminen alueille osaksi tulevaisuuden sote-keskuksen palveluita. Tulok-
sena alueilla syntyy myds monialainen yhteistyéverkosto.

Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalalle kuuluvia toimia ovat muun muassa TE-palvelu-
pilotit, mydhemmin osiossa 8.4 kuvattu valtion erityistehtavayhtio Tyokanava Oy ja tyollis-
tymisen vauhdittaminen julkisilla hankinnoilla -toiminta.

Tyokykyohjelman tuloksia ja toteutumista koskeva tutkimushanke toteutettiin tyo- ja elin-
keinoministerion toimesta. Arvioinnin loppuraportti valmistui huhtikuussa 202333

8.3.3 Monialainen palvelu

Edelld on kuvattu hallituksen esitykseen HE 207/2022 vp sisaltynytta ehdotusta julkisen
tyOvoima- ja yrityspalvelua koskevan lainsaadannon uudistamisesta silta osin kuin esityk-
sessa ehdotetaan, ettd tydvoimapalvelun jarjestamisvastuu siirrettaisiin kunnille. Esityk-
seen sisdltyi myos ehdotus uudeksi laiksi tyollistymisen monialaisesta edistamisesta,
joka korvaisi nykyisen lain ty6llistymista edistavasta monialaisesta yhteispalvelusta. Laissa
saddettaisiin tyollistymista edistavastd monialaisen tuen yhteistoimintamallista ja nuorten
monialaisen tuen yhteispalvelusta.

Kuten nykyisinkin, ehdotuksen mukaan monialaisen tuen yhteistoimintamalli koskisi tyo-
voimapalveluista seka sosiaali- terveys- ja kuntoutuspalveluista vastaavien viranomaisen
yhteistoimintaa. Sen toimijoita olisivat tydvoimaviranomainen, hyvinvointialue ja Kansan-
elakelaitos. Esityksessa todetaan, etta kyse ei ole uusia palveluita koskevasta ehdotuksesta,
vaan kyse olisi velvollisuudesta yhteensovittaa nykyiset lakisaateiset palvelut ty6ttdman
tyollistymisen kannalta tarkoituksenmukaiseksi kokonaisuudeksi.

332 Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja, Tydeldmd, 2023:21.
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Toimijat arvioisivat tyottdman palvelutarpeen, laatisivat yhdessa tyottoman kanssa moni-
alaisen ty6llistymissuunnitelman (nykyisin aktivointisuunnitelma), antaisivat ohjausta ja
vastaisivat tyollistymisprosessin etenemisesta.

Nykyisin monialaisen yhteispalvelun piiriin ohjataan tydmarkkinatuen saajia tyottomyy-
den keston ja henkilon idn perusteella. Rekisteritiedoista saatavien asiakkuuden paatty-
mistietojen mukaan asiakkuuden paattymisessa on alueellisia ja verkostokohtaisia eroja:
TYP-asiakkuus on voitu paattda tietyn maardajan jalkeen tuloksettomana tai asiakkuus
on voinut jatkua aina siihen asti, kun asiakas tyollistyy avoimille tydmarkkinoille. Hallituk-
sen esityksessa todetaan, ettd kumpaakin paattymissyyta voi monialaisen palvelutarpeen
nakokulmasta pitaa epatarkoituksenmukaisena. Koska TYP-lain toimeenpanoon liittyvia
ohjauskaytantoja ei valtakunnallisesti ole systemaattisesti seurattu, menettelyjen laajuu-
desta ei ole tarkempaa tietoa. TYP-toimijat ovat palautteessaan ja eri selvityksissa tuo-
neet esille, etta asiakkuuden paattymisen toimeenpanon tulisi olla yhdenmukaista koko
maassa.

Hallituksen esityksessa ehdotettiin, ettd jatkossa monialaisen tuen yhteistoimintamal-

lin asiakkuus perustuisi tydttoman tosiasialliseen palvelutarpeeseen. Palvelutarpeen ar-
vioinnin osalta kiinnostava huomio sisaltyy eduskunnan tarkastusvaliokunnan teettamaan
aktiivisen tyovoimapolitiikan palveluiden kustannuksia, vaikuttavuutta ja kustannusvaikut-
tavuutta koskevaan tutkimuksen, joka julkaistiin vuonna 2022. Tata tutkimusta varten teh-
dyissa haastatteluissa haastateltavat olivat korostaneet myds sitd, etta palveluihin pitaisi
paasta viiveetta ja niiden tulisi muodostaa nykyista parempia jatkumoja, ja ettd haasteet
korostuvat erityisesti pidempadan tyéttomana olleiden palveluissa. Esimerkiksi monialaista
palvelua tarvitsevat asiakkaat joutuvat odottamaan esimerkiksi paihde- ja mielenterveys-
palveluita pitkdan, jolloin haastateltavien ndkemyksen mukaan ei voida edes olettaa, etta
mahdolliset muut palvelut voisivat olla vaikuttavia. Tydvoimapalveluissa taas ei ole suunni-
teltu palvelupolkuja tai nivelvaiheita. Tutkimuksessa katsottiin, etta edella kuvattu vuonna
2022 kdynnistynyt pohjoismainen tyovoimapalvelumalli voi hyvin toteutuessaan tukea tal-
laista palveluohjausta ja nivelvaiheajattelua, mutta se edellyttaa, etta asiakaskontaktointi
toimii.3*

Esityksen mukaan laissa saadettaisiin myos nuorten tyollistymista edistavasta monialai-
sen tuen yhteispalvelusta, jolle tydvoimaviranomaiset jarjestaisivat toimintaedellytykset.
Tarkoitus on, etta palvelu olisi nuorille suunnattua nykyisen Ohjaamo-toiminnan kal-
taista palvelua, joka olisi nuorten helposti saavutettavissa. Esityksessa ehdotetaan myds,
ettd KEHA-keskuksen tehtadvaksi tulisi hoitaa nuorten hyvinvoinnin ja eldamanhallinnan
valmennuksen toteuttamista. Tallaisen valmennuksen tehtavana olisi vahvistaa nuorten

333 Alasalmiym. 2022, s. 35.
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hyvinvointia, osallisuutta ja poistaa koulutukseen ja tyoeldmdan kiinnittymisen esteitd, ja
se perustuisi nuoren kokemaan tarpeeseen, vapaaehtoisuuteen ja nuoren kanssa tehta-
vaan yhteistyohon.

Esityksen mukaan tyévoimaviranomainen, hyvinvointialue ja Kansaneldkelaitos yhdessa
arvioivat tyottdman monialaisen palvelutarpeen, suunnittelevat ja yhteensovittavat tyot-
tomien tyollistymisen kannalta tarkoituksenmukaiset palvelut kokonaisuuksiksi seka vas-
taavat tyollistymisprosessin etenemisesta ja seurannasta. Yhteensovitettavia palveluja
ovat tydvoimapalvelut seka sosiaali-, terveys- ja kuntoutuspalvelut.

Tybeldma- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti mietinndssaan TyVM 26/2022 vp huomiota
siihen, etta kyse olisi kolmen itsendisen viranomaisen vélisesta yhteistyosta ja yhteis-
vastuusta yksilon etua ja oikeuksia merkittavasti koskevassa asiassa saatamatta yhteis-
toiminnan mallista. Valiokunta katsoi, etta toiminnassa on tarpeen selkeasti sopia, milla
viranomaisella on vastuu yksilon tyollistymisprosessin seurannasta ja etenemisesta.

Muutokset tulevat erillisen voimaanpanolain (L 383/2023) perusteella voimaan 1.1.2025
lailla L 381/2023.

8.4 Tuettu tyollistaminen

Vuonna 2022 toimintansa on aloittanut valtion erityistehtdvayhtio, Tydkanava Oy.

Tybkanava oy:ta koskevassa hallituksen esityksessa HE 198/2021 vp todetaan, etta laki-
esityksen lahtdkohtana oli pddosin Ruotsin Samhall-yhti6 ja Suomen tydpankkimallista
saadut kokemukset. Molemmat tyollistavat osatyokykyisia ja molempien toiminta perus-
tuu vahvaan julkiseen taloudelliseen tukeen. Osatyokykyisten tyollistamisen edellytysten
parantamisella ja tyollistamisella tavoitellaan seka taloudellisia etta sosiaalipoliittisia paa-
maaria.>** Ehdotus perustui selvityshenkild Hannu Méakisen ehdotukseen3®.

Tyokanava oy:ta koskeneen hallituksen esityksen ja sen perustamisen taustalla on paami-
nisteri Sanna Marinin hallituksen tavoite saavuttaa 75 prosentin tyollisyysaste tilanteessa,
jossa Suomessa tydikdisen vdaeston maara on kadntynyt laskuun. Tasta seuraa, etta koko-

naistyopanoksen kasvu tulevina vuosina edellyttdaa yha useamman tyoikaisen kuulumista

334 HE 198/2021 vp, s. 54.
335 Makinen 2021.

193



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:3

tyovoimaan. Osatyokykyisten, pitkdaikaissairaiden ja vammaisten henkildiden osallistumi-
nen tydelamaan on muuta vaesto vahdisempaa, jolloin tydllisyysasteen nostaminen edel-
lyttaa, ettd myos heistd suurempi osa tyollistyy.

Yhtio tyollistaa toimintansa alkuvaiheessa arviolta muutaman sata osatyokykyista vuosit-
tain. Tavoitteena on, ettd tydsuhteessa on toiminnan vakiinnuttua noin 1000 henkil 6.3
Hallituksen esityksessa arvioitiin, ettd Suomessa on noin 20 000-30 000 ty&ta vailla ole-
vaa osatyokykyista henkil6d, joiden koko tyollistymispotentiaali jaa erilaisista tukitoimista
huolimatta hyddyntamatta.>*”

Tybkanava Oy:n toiminta on alkuvaiheessa.

Paaministeri Marinin hallituksen hallitusohjelmaan sisaltyy tavoite lisata palkkatuen kayt-
toa yksityisella sektorilla, jotta palkkatuen vaikuttavuus nousisi ja tata kautta myos tyol-
lisyysaste nousisi. Hallituksen esityksessa HE 175/2022 vp ehdotetaan tavoitteen
saavuttamista tukevaksi keinoksi palkkatukea koskevien sdanndsten yksinkertaistamista.
Lisaksi hallitusohjelman mukaan nykyiseen kolmannen sektorin palkkatukeen kytketdan
vahva yksildllinen tuki, tydkyvyn kartoitus ja muut palvelut siten, ettd mallista tulee uusi
tuki avoimille tyomarkkinoille siirtymiseen. Talta osin uudistus koskisi tyoikaisia vaikeasti
tyollistyvien osatyokykyisten, vammaisten, pitkdaikaistydttdomien ja maahanmuuttajien
henkiloryhmid, joiden osallistumista tydmarkkinoille on tarpeen nostaa tyollisyystavoit-
teen saavuttamiseksi. Esitykseen sisaltyy laaja nykytilan kuvaus arviointeineen >3

Esityksessa ehdotetaan, ettd ammatillisen osaamisen parantamiseen mydnnetyn palkka-
tuen kohderyhmda muutettaisiin rajaamalla palkkatuki heikossa tydmarkkina-asemassa
olevien ty6ttomien tydnhakijoiden tyodllistymisen edistdmisen tueksi. Esityksen mukaan
ammatillisen osaamisen parantamiseen myonnetyn palkkatukimahdollisuuden ulkopuo-
lelle, oppisopimuskoulutukseen mydnnettavaa palkkatukea lukuun ottamatta, jaisivat
25-49-vuotiaat toisen asteen koulutuksen suorittaneet, jotka eivat ole kotoutumissuunni-
telmaan oikeutettuja maahanmuuttajia ja jotka ovat olleet ansiotydssa kuuden edeltdvan
kuukauden aikana. Lahtokohtaisesti nailla tycttomilla arvioidaan olevan paremmat edelly-
tykset tyollistya avoimille tydmarkkinoille ilman palkkatukeakin.?*

336 Tyokanava Oy: https://tem.fi/valtion-erityistehtavayhtio.
337 HE 198/2021 vp, s. 16.
338 HE 175/2002 vp, s. 8-43.

339 HE 175/2022 vp, s. 44 kuvataan tarkemmin tilanteet, joissa olisi kyse heikossa tydmarkkina-
asemassa olevasta henkildsta.
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Esityksessa ehdotetaan myos, ettd epdedullisessa asemassa oleviksi tyontekijoiksi katsot-
tavien tyottomien tyonhakijoiden lisaksi, tyo- ja elinkeinotoimisto voisi myontda palkkatu-
kea tyonantajalle, joka palkkaa sellaisen tyottdman tydnhakijan, jolla on ladketieteellisesti
diagnosoitu pysyvdisluontoinen vamma tai sairaus, joka tyo- ja elinkeinotoimiston arvion
mukaan vaikeuttaa hanen tyollistymistaan olennaisesti. Jatkossa ei edellytettaisi, etta
vamman tai sairauden arvioitaisiin nimenomaisesti alentavan tuottavuutta tarjolla olevassa
tehtdvdssa, vaan palkkatuki myonnettdisiin alentamaan rekrytointikynnysta tarkoituksena
saattaa vammaiset ja pitkdaikaissairaat tydhonotossa yhdenvertaisempaan asemaan niiden
tyonhakijoiden kanssa, joilla ei ole vammaa tai sairautta.?*

Esityksessa ehdotetaan myds muutoksia tydnantajaan liittyviin palkkatuen myontamisen
edellytyksiin, palkkatuella katettaviin palkkauskustannuksiin, palkkatuen maaraan ja
kestoon, jossa muun muassa esitetdan, etta palkkatuen maara ei olisi enaa riippuvainen
tyohon palkattavan tyottéman tyonhakijan tyottémyyden kestosta ja ettd uuden palkka-
tukijakson myontamisen edellytyksena ei enda olisi, etta tuella palkattu on ollut tietyn ajan
tyottdmana tyonhakijana ennen uuden tukijakson mydntamista. Myds saannoksia, jotka
koskevat palkkatuen myontamista oppisopimuskoulutukseen, uudistettaisiin. Sosiaalisista
yrityksista annettu laki ehdotetaan kumottavaksi kuten my6s saannds kunnan niin kutsu-
tusta lisatuesta.

Esityksessa todetaan, etta osa ehdotetuista muutoksista vaikuttaa tyollistettyjen maaraan
laskevasti ja osa lisdavasti, mutta nettomuutoksen suuruudesta ja suunnasta tehtavaan
arvioon sisaltyy epavarmuutta. Esityksessa todetaan, ettd enimmilldan palkkatuella tyollis-
tettyjen maara voisi laskea arviolta noin 1 000 henkilotydvuodella ja kasvaa enimmilldan
arviolta noin 3 500 henkilotyovuodella.?* Tydllistettyjen maaraa kasvattavat osa-alueet

ja palkkatuen ehtoja parantavat muutokset kohdistuvat arvion mukaan voimakkaammin
yrityssektorille, joten palkkatuetun tyon yrityksissa arvioidaan lisadntyvan ehdotettujen
muutosten vaikutuksesta. Yrityssektorin palkkatuetulla ty6lla on havaittu vaikuttavuustut-
kimuksissa positiivisia vaikutuksia tukijaksojen jalkeiseen tyollisyyteen. Esityksessa arvioi-
daan, etta pitkalla aikavalilla positiivisten tyollisyysvaikutusten mittaluokaksi arvioidaan
500-1 000 lisatyollistd vuodessa.’*?

Sosiaalisia yrityksia koskeva laki ehdotettiin kumottavaksi.

340 HE 175/2022 vp, s. 47.
341 HE 175/2022 vp, s. 53.
342 HE 175/2022 vp, s. 54.
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Tybelama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti mietinnéssaan TyVM 25/2022 vp huomiota esi-
tyksen niihin vaikutuksiin, jotka koskevat valitydmarkkinoilla toimivien suurien jarjestdjen
mahdollisuuksia tyollistaa palkkatuella. Se piti mahdollisena, etta esityksessa ehdotettu
muutos vaikeuttaa tai joissakin tapauksissa jopa estaa kolmannen sektorin jdrjestojen
toiminnan pitkaan tyottomina olleiden tyollisyyden edistamisessa. Valiokunta ehdottikin,
ettd voimassa oleva sadntely ja noudatettu kdytanto jarjestoille mydnnettavassa 100 %:n
palkkatuessa jatkuu, ja teki mietinndssdan tata koskevan muutosehdotuksen. Vastaavasti
valiokunta esitti muutettavaksi sdannosta, joka olisi estanyt saman henkilon tyollistymi-
sen palkkatuella saman tydnantajan palvelukseen ennen kuin on kulunut kolme vuotta
kyseisen henkilon aiemmasta tyollistamisesta kyseisella tyonantajalla. Valiokunta nosti
esiin sen, etta esimerkiksi vammaiset tyollistyvat useisiin eri maaraaikaisiin tydsuhteisiin
samalle tydnantajalle.

Valiokunta piti tarkeana, etta lain tavoitteiden toteutumista seurataan tarkasti. Se korosti
etenkin sen seuraamista, kasvaako palkkatuen kaytto yksityiselld sektorilla lain tavoitteen
mukaisesti.

Eduskunta hyvaksyi lakiehdotuksen ndin muutettuna. Muutokset tulevat voimaan 1.7.2023
laeilla L 371 ja 372/2023.

8.5 Kuntien rahoitusvastuu tyottomyysetuusmenosta

Kuten edelld on kuvattu, hallituksen esityksessa HE 207/2022 vp ehdotetaan, ettad tyolli-
syyden kasvattamiseksi julkisten tydvoimapalvelujen jarjestamisvastuu siirrettdisiin tyo- ja
elinkeinotoimistoilta kunnille. Valtiovarainministerio totesi elokuussa 2020 julkaistussa
muistiossa, etta "tyollisyys- ja yrityspalveluiden osalta jarjestamisvastuusta ja taloudelli-
set kannustimista pitda muodostua kokonaisuus, jossa palveluiden jarjestamisvastuussa
olevilla tahoilla on toimivat kannustimet edistavat tyollisyyden kestavaa kasvua.” Se totesi,
etta tama ei ole nykyisin kaikilta osin vallitseva tilanne, mika voi johtaa tyéllisyyden ja kus-
tannusten nakokulmasta tehottomiin ratkaisuihin.3*

Jarjestamisvastuun siirtamiseen liittyvien sadnndsehdotusten lisaksi hallituksen esi-
tyksessa ehdotetaankin uudistettavaksi kuntien rahoitusvastuu tyottdmyysetuusme-
nosta niin, etta rahoitusvastuu kannustaa kuntaa huolehtimaan alueen tyollisyydesta
seka jarjestamaan tyottomille tydnhakijoille mahdollisimman tehokkaasti palveluja,
jotka johtavat tyollistymiseen. Tassa tarkoituksessa kuntien rahoitusvastuu uudistetaan

343 Valtiovarainministerion muistio tyollisyyspaketista 2020, s. 6.

196



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:3

kokonaisuudessaan, ja rahoitusvastuu muun muassa laajenee koskemaan tydmark-
kinatuen lisaksi peruspdivarahaa ja ansiopdivdrahan perusosaa ja tydnhaun ajalta
maksetun etuuden lisaksi tyollistymista edistavien palveluiden ajalta maksettavia
tyottdmyysetuuksia.

Muutokset tulevat erillisen voimaanpanolain (L 383/2023) perusteella voimaan 1.1.2025
laeilla L 385, 387 ja 388/2023.
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9 Mitenlainsaadannon vaikutuksia voitaisiin
luotettavasti mitata jalkikateen?

9.1 Tutkimusasetelman muodostamisen haasteet

Huolellinen lainsaadannon jalkikateinen vaikutusarviointi vahvistaa myéhempien poli-
tiikkamuutosten tietoperustaa. Keskeisinta vaikutusarvioinnissa on niin lainsaadannolle
asetettujen tavoitteiden toteutumisen seuranta kuin myds tiedon kerddaminen muutoksen
aiheuttamista hyodyistd, haitoista seka ulkoisvaikutuksista. Tarkoituksena on ennen
kaikkea parantaa tulevaisuuden lainsaadanta aikaisemmista kokemuksista oppimalla.3**
Empiirisid vaikutusarviointeja on kuitenkin Suomessa tuotettu vahaisesti, eivatka kansain-
valisetkdan arviot valttamatta ole jarjestelmien eroavaisuuksien vuoksi hyddynnettavissa
suomalaisen jarjestelman tutkimuksessa®*. Esimerkiksi toisen tason tyottomyyseduista
(engl. secound-tier unemployment benefits), joihin muun muassa tydmarkkinatuki kuuluu,
on niukasti tutkimustietoa3*.

Tarkoin laaditulla tutkimusasetelmalla on mahdollista havaita mielenkiinnon kohteena
olevien muuttujien valisig, vaikutusarvioinnin kannalta ehka tarkeimpia, syy-seuraus-
suhteita®*¥. Kysymyksen kohteena saattaisi olla esimerkiksi, miten tehty lakimuutos tyot-
tomyysturvaan vaikuttaa sen kohderyhman tyoéllistymiseen. Taman, eli kausaliteetin,
selvittamiseksi olisi lisaksi esitettdva vastakysymyksia: Mita muutoksen kohteina olleille
yksil6ille olisi tapahtunut ilman lakimuutosta? Miten muutos olisi vaikuttanut niihin, jotka
lopulta jdivat sen ulkopuolelle?34®

On ilmeistd, ettei saman henkilon osalta voida havaita kuin yksi toimenpiteen (engl. treat-
ment) jalkeinen lopputulema kerrallaan. Henkil6 esimerkiksi asuu meneillaan olevan tyolli-
syyden kuntakokeilun kokeilualueella tai vaihtoehtoisesti ei asu. Esikoulua kdyva lapsi joko
osallistuu kaksivuotiseen esiopetukseen tai ei osallistu. Taman vuoksi tarvitsemme aidosti

344 Keinanen - Pajuoja 2020, s. 79.
345 Nieminen ym. 2021, s. 39.

346 Kyyra 2022, s. 2.

347 Nokso-Koivisto ym. 2019, s. 26.
348 Duflo ym. 2007, s. 5.
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vertailukelpoisen vertailu- eli kontrolliryhman, johon kuuluvien henkildiden lopputulemat
ilman tehtya toimenpidetta olisivat olleet samankaltaisia, kuin heiddn, joihin toimenpide
lopulta kohdistui®*.

Verrokkiryhma mahdollistaa syy-seuraussuhteiden, eli kausaliteetin, osoittamisen. Tassa
vaiheessa on hyva erottaa kausaliteetti korrelaatiosta. Korrelaatiolla tarkoitetaan muut-
tujien valista yhteisvaihtelua. Kausaliteetti taas kertoo syy-seuraussuhteesta muuttujien
valilla. Havainnollistavia esimerkkeja on useita, mutta tarkastellaan esimerkiksi aurinko-
rasvan kulutusta ja moottoripydraonnettomuuksien madraa. Molemmat epailematta
lisadntyvat kesdisin ja vahenevat talvisin, eli korreloivat positiivisesti keskendan. llmididen
valilla ei kuitenkaan ole kyse kausaliteetista, silla aurinkorasvan lisdantynyt kulutus tuskin
aiheuttaa moottoripydrdonnettomuuksia, tai painvastoin.

Kausaliteetti onkin korrelaatioon verrattuna hankalampi osoittaa ilman selkeaa verrokki-
ryhmaa. Naissa tilanteissa tulokset vastaavat harvemmin luotettavasti kysymyksiin
syy-seuraussuhteista. Esimerkiksi tyottomyysasteen kehitys saattaa tilastojen valossa
ndyttaytya laskevana uusien aktivointitoimenpiteiden kaytt6onoton myéta, jolloin muut-
tujien voidaan todeta korreloivan keskenaan. Taman perusteella ei kuitenkaan vield ole
mahdollista vetaa johtopaatdsta siita, etta tyottomyysasteen lasku johtuisi uusien toimen-
piteiden kayttoonotosta. Yhteiskunnassa samanaikaisesti tapahtuvat lukemattomat muut
ilmiot saattavat vaikuttaa tyottomyysasteeseen, mika vaaristaa tilastoaineiston perusteella
saatua kasitysta aktivointitoimenpiteiden vaikutuksesta. Sen sijaan uusiin toimenpiteisiin
osallistuneiden vertaaminen riittdvan samankaltaisiin toimenpiteen ulkopuolelle jadviin
henkil6ihin, joihin muut yhteiskunnan muutokset kohdistuvat samalla tavoin, mahdollis-
taa toimenpiteiden vaikutusten uskottavan arvioinnin.

Riittava samankaltaisuus toimenpide- ja verrokkiryhmien valilla on vertailuasetelman tar-
kein vaatimus. Esimerkiksi Rinne ym. (2018) vertailivat kotoutumissuunnitelman saaneiden
maahanmuuttajien tyollistymista niihin maahanmuuttajiin, joille oli tehty jokin muu suun-
nitelma, tai ei oltu tehty suunnitelmaa lainkaan. Ongelmallista tallaisessa asetelmassa

on valikoitumisharha. Suunnitelman saajiksi valikoituivat todenndkoisesti henkil6t, jotka
olivat jo valmiiksi heikommassa asemassa tyémarkkinoilla verrattuna muihin maahan-
muuttajiin. Tutkimuksen mukaan heikoiten tyéllistyivatkin ne, jotka olivat saaneet kotou-
tumissuunnitelman. Koska verrokkiryhma koostui lahtdkohtaisesti paremmassa asemassa
olevista maahanmuuttajista, vastausta perustavanlaatuiseen kysymykseen siitd, mita
suunnitelman saaneille maahanmuuttajille olisi tapahtunut, jos he eivat olisi saaneet
suunnitelmaa, ei saatu. Riittdvan samankaltaisista ja samankaltaisessa asemassa olevista
henkildista koostuva verrokkiryhma, joka ei olisi saanut kotoutumissuunnitelmaa, olisi

349 Duflo ym. 2007, s. 5.
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mahdollistanut kotoutumissuunnitelman tyollisyysvaikutusten arvioinnin. Tyévoimapoliit-
tisten toimien kohdalla valikoitumisharha onkin usein erityisen ongelmallinen tutkimus-
asetelman kannalta®®.

Kuvitellaan, etta pyrkimyksena olisi jalleen tutkia uusien aktivointitoimenpiteiden vai-
kutuksia tyollistymiseen. Kaytdannossa valikoitumisongelma voitaisiin valttaa esimerkiksi
arpomalla kymmenesta tuhannesta satunnaisesti valitusta ty6ttomasta uusiin toimen-
piteisiin osallistuvat ja sen ulkopuolelle jaavat. Vertailuryhma koostuisi ndin aktivointi-
toimenpiteiden ulkopuolelle jdavistd, jotka osallistuisivat samaan aikaan vanhoihin
toimenpiteisiin. Jos valinta toimenpiteiseen taas perustuisi satunnaistamisen sijaan
tiettyyn logiikkaan, esimerkiksi tyottéman tiettyyn ominaisuuteen, olisi vaikutuksia haas-
tavampi arvoida valikoitumisharhan vuoksi, silla toimenpiteen ulkopuolelle jaavat poik-
keaisivat jo lahtdkohtaisesti toimenpiteeseen osallistuvista henkildista.

Heikoimmassa tydmarkkina-asemassa olevien maahanmuuttajien jattdminen satunnai-
sesti kotoutumissuunnitelman ulkopuolelle ei toki olisi eettisesti kestavaa. Sen sijaan
kotoutumissuunnitelmien sisallon satunnainen vaihtelu suunnitelman saajien keskuu-
dessa mahdollistaisi varteenotettavan vertailuasetelman. Verrokkiryhmaan paatyneille
suunnattu kotoutumissuunnitelma eroaisi talldin toimenpideryhman saamasta suunnitel-
masta. Tarkein huomattava seikka on kuitenkin se, etta tassa asetelmassa seka verrokki- etta
toimenpideryhma muodostuisivat samankaltaisista henkil6istd, eli heikossa tydmarkkina-
asemassa olevista kotoutumissuunnitelman saajista, jolloin vaikutusten vertaaminen olisi
mahdollista toteuttaa uskottavasti.

Satunnaistaminen ei kuitenkaan usein ole mahdollista esimerkiksi edella mainituista
eettisista syista. Muun muassa kokeilulakien on hyvaksyttavaa johtaa ainoastaan pieneen
eriarvoisuuteen lyhyeksi ajaksi**'. Kokeilulain kohderyhmaan ei myéskaan koskaan saa
sijoittaa henkil6ita, joille tarkasteltava toimenpide olisi selvasti haitallinen. Usein my6s
henkildiden pakottaminen toimenpiteeseen on eettisesti arveluttavaa, minka vuoksi
puhtaasta satunnaistamisesta saatetaan joutua luopumaan.?*? Esimerkiksi kaksivuotisen
esiopetuksen kokeilussa lapsen osallistuminen kokeiluun perustui satunnaistetuista toimi-
paikoista huolimatta lopulta vanhempien hakemukseen33,

350 Nokso-Koivisto ym. 2019, s. 30.

351 Opas kokeilulakien valmistelun tueksi — Tukea kokeilulakien valmisteluun 2022.
352 Nokso-Koivisto ym. 2019, s. 30.

353 Laki kaksivuotisesta esiopetuksesta 6 §.
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Yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen onkin kyettava luottamaan my&s muihin kuin
kokeellisiin, satunnaisotannalla luotuihin, aineistoihin. Havaintoaineistoon perustuvassa
ei-kokeellisessa tutkimuksessa, joka kdydaan tarkemmin lapi seuraavassa alaluvussa, tutkija
pyrkii muodostamaan koeasetelman henkil6istd, jotka ovat tutkimuksen toteutuksesta
riippumatta jakautuneet eri tavoin toimenpiteen piiriin. Haasteena havaintoaineistoon
perustuvassa ei-kokeellisessa tutkimuksessa on kuitenkin usein sopivan vertailuryhman
I6ytaminen. Esimerkiksi tydmarkkinatukilakia koskevat muutokset ovat monesti astu-
neet voimaan samaan aikaan kohderyhman sisalla koko maassa (esim. HE 172/1995;

HE 75/1996). Vertailuryhman I6ytaminen riittavan samankaltaisista henkil6ista saattaa
talldin osoittautua mahdottomaksi.

Toisaalta haasteita tuottaa lisdksi se, etta toimenpiteelle altistumiseen vaikuttaa usein
my®&s yksiloiden tekemadt valinnat, milla saattaa olla vaikutusta mielenkiinnon kohteena
olevaan muuttujaan, esimerkiksi tyollisyyteen. Paatos toimenpiteeseen osallistumisesta
tulisi kuitenkin olla yksilén kannalta riippumaton, eli eksogeeninen. Toisin sanoen yksi-
I611a ei tulisi olla mahdollisuutta vaikuttaa siihen, kuuluuko han toimenpide- vai verrokki-
ryhmaan.>** Kumpaakin ongelmaa voidaan kuitenkin lievittaa esimerkiksi alueellisella tai
vaiheittaisella lainsadadannolla.

9.2 Tarkeimmat menetelmat vaikutusarvioinnissa

Vaikuttavuusarviointi voi perustua kahdenlaisiin tutkimusasetelmiin: kokeellisiin tai
havaintoaineistoon perustuviin, eli kvasikokeellisiin asetelmiin. Kokeellisia asetelmia kay-
tettdessa tutkimusryhmat luodaan satunnaisotannalla ennen toimenpiteen aloittamista.
Kvasikokeellisissa asetelmissa valinta toimenpide- ja verrokkiryhmaan taas perustuu ole-
massa oleviin aineistoihin ja eksogeeniseen vaihteluun toimeenpiteeseen osallistumisen
ja ulkopuolelle jaannin valilla. Verrokkiryhman muodostaminen mielenkiinnon kohteina
olevien toimenpiteiden jalkeen onkin pitkalti kiinni aineiston maarasta ja laadusta.’**

Satunnaistamista pidetdan yleisesti parhaana tapana kausaalivaikutusten luotettavassa
arvioinnissa®®, Edellisessa alaluvussa mainittujen satunnaistamiseen liittyvien haasteiden
vuoksi puhtaasta satunnaistamisesta saatetaan kuitenkin joutua luopumaan. Kyseeseen
voi tall6in tulla satunnaistamisen pehmittaminen eettisesti kestavalla tavalla. Henkil6iden
osallistuminen toimenpiteeseen saatetaan esimerkiksi asettaa vapaaehtoiseksi toimenpi-
teeseen pdatyneille tai toisaalta avoimeksi niille, jotka satunnaistamisen perusteella jdivat

354 Suonpaa 2022.
355 Asplund 2019, s. 4.
356 Suonpaa 2022.
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toimenpiteen ulkopuolelle. Vaikka valikoitumisharhan voidaan tall6in olettaa olevan suu-
rempi puhtaaseen satunnaistamiseen verrattuna, on uskottavia tutkimusasetelmia silti
mahdollista muodostaa esimerkiksi niin kutsutulla rohkaisuasetelmalla (engl. encourage-
ment design), jossa alkuperdisen satunnaisesti valitun toimenpideryhman osallistumis-
todennakoisyytta pyritadan kasvattamaan.®*’

Esimerkiksi tyottoman pakottaminen uuteen aktivointitoimenpiteeseen ei tutkimuseetti-
sista syista ole mahdollista, vaikka han satunnaistamisen perusteella olisikin paatynyt toi-
menpiteeseen osallistuvien ryhmaan. Hanta voidaan kuitenkin houkutella osallistumaan
erilaisin kannustein tai mahdollisuuksin. Ndin lievennetdan esimerkiksi valikoitumisharhaa,
joka saattaisi aiheutua, jos vain tietyn tyyppiset tyottomat osallistuisivat toimenpiteeseen.

Puhdasta satunnaistamista voidaan paikata my0s satunnaistamista jaljittelevilld asetel-
milla. Havaintoaineistoon perustuvassa kvasikokeellisessa tutkimuksessa tutkija havainnoi
ryhmig, jotka ovat tutkimuksen toteutuksesta riippumatta jakautuneet jonkin eksogeeni-
sen tekijdn seurauksena eri tavoin toimenpiteen piiriin®®. Esimerkiksi politilkkkamuutoksen
rajaukset tai vaiheittaisuus saattavat luoda tutkimusasetelmia, joissa osa henkilista tai
tarkastelun kohteena olevista yksikoista rajautuu tietyn toimenpiteen tai kasittelyn koh-
teeksi lahes satunnaisesti. Koska kvasikokeelliset tutkimukset ovat kokeellisiin verrattuna
toistaiseksi yleisempia politiikkatoimien arvioinnissa, esitelldan téssa alaluvussa keskeisim-
mat kvasikokeelliset menetelmat tutkimusesimerkein: regressioepdjatkuvuusmenetelma
seka ero eroissa -menetelmd, jonka yhteydessa myds samankaltaistaminen.

Regressioepdjatkuvuusmenetelmassa (engl. regression discontinuity design) tutkimus-
ryhmiin jakautuminen perustuu tiettyyn raja-arvoon tai hyppyyn toimenpiteeseen osallis-
tumisessa. Ideana on muodostaa verrokkiryhma raja-arvon alittavista ja toimenpideryhma
arvon ylittavista henkil6ista.>* Kyyra ja Pesola hyodyntavat menetelmaa tutkiessaan
vuonna 2005 muutetun tyottdmyysturvan lisdpdivdaoikeuden ala-ikarajan noston vaiku-
tusta henkildiden tyopaivien maardan°, Uudistus nosti alaikarajan 55 ikdvuodesta 57 ika-
vuoteen ja kosketti ainoastaan 1950-luvulla tai myohemmin syntyneitd. Tutkijat kayttivat
vuosilukua 1950 raja-arvona muodostaen vertailuryhman kyseistd vuotta aikaisemmin
syntyneista ja toimenpideryhman raja-arvon jalkeen syntyneista, joille alaikaraja oli uudis-
tuksen jalkeen korkeampi. Asetelma on heiddan mukaansa siind mielessa hyva, etta henki-
[6iden paatyminen toimenpide- ja vertailuryhmiin maaraytyy eksogeenisesti ian mukaan,
eivatka koehenkilot ndin ollen voi vaikuttaa ryhmiin paatymiseen. Tutkijat myos osoittavat

357 Nokso-Koivisto ym. 2019, s. 35.
358 Suonpaa 2022.

359 Duflo ym. 2007, s. 11-12.

360 Kyyra — Pesola 2017.
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henkildiden olevan hyvin samankaltaisia raja-arvon laheisyydessa molemmin puolin, mika
on menetelman toinen tarkea oletus. Tulosten mukaan alaikdrajan nostaminen lisaa tyo-
padivien maaraa.

Ero eroissa -menetelmassa (engl.difference-in-differences) tarkastellaan miten kiinnostuk-
sen kohteena oleva muuttuja, esimerkiksi ty6llisyys, muuttuu ennen ja jalkeen toimen-
piteen toimenpideryhmassa, ja verrataan tata ajallista muutosta vertailuryhmaan, johon
toimenpidetta ei kohdistunut. Molemmat ryhmat on siis havaittava vahintaan kahdesti,
seka ennen ettd jalkeen toimenpiteen. Vertailtavien ryhmien kehityksen yhdensuuntaisuus
ennen toimenpidetta on Niemisen ym. mukaan ero erossa -analyysin tarkein oletus®®'.
Nain varmistutaan siitd, etta toimenpiteen jalkeen havaitut erot ryhmien valilla ovat
perdisin itse toimenpiteen aiheuttamasta muutoksesta. My0s ero eroissa -menetelmaan
kuuluu liséksi oletus siita, etta verrokki- tai toimenpideryhmaan jakautuminen tapahtuu
eksogeenisesti®®,

Esimerkiksi Card ja Krueger tutkivat minimipalkkojen noston vaikutusta New Jerseyn pika-
ruokaravintoloissa kayttaen vertailuryhmana vastaavia ravintoloita Pennsylvaniasta, jossa
minimipalkkojen nostoa ei tapahtunut. Koska minimipalkkojen nousu perustui alueel-
liseen variaatioon, maaraytyi koe- tai verrokkiryhmaan kuuluminen havaintoyksikodiden
kannalta eksogeenisesti. Havaintoyksikoilla ei ollut, ainakaan tutkitulla aikavalilld, mah-
dollisuutta vaikuttaa kumpaan ryhmaan kuuluivat. Toisin sanoen voitiin pitda realistisena,
ettei ravintola esimerkiksi vaihda tutkimuksen aikana toimialuettaan New Jerseysta
Pennsylvaniaan tai painvastoin.>®®

Niemisen ym. tutkimus ty6llisyyden kuntakokeilujen vaikutuksista tyottomyyteen seka
aktivointiasteeseen on sen sijaan suomalainen esimerkki ero eroissa -menetelmasta®,
He vertaavat kokeiluun osallistuneiden kuntien muutoksia ty6llisyydessa ja aktivointi-
asteessa verrokkiryhman kuntien, joissa kokeilua ei toteutettu, vastaaviin muutoksiin.
Tuloksissaan he 16ytavat vain vahan tilastollisesti merkitsevia muutoksia, joita ovat esi-
merkiksi kokeilun aikainen aktivointiasteen nousu seka pitkaaikaistyottémyyden lasku
suhteessa vertailukuntiin.

Verrokkiryhmien valinnassa Nieminen ym. kayttavat samankaltaistamista (engl. matching).
Tarkoituksena on luoda toimenpide- ja verrokkiryhmd, jotka olisivat toimenpiteen ulko-
puolisilta muuttujilta mahdollisimman samankaltaisia. Mielenkiinnon kohteena olevana

361 Nieminen ym. 2021, s. 44.
362 Derrien — Kecskes 2013.
363 Card - Krueger 1993.

364 Nieminen ym. 2021.
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muuttujana heidan mallissaan on tieto siitd, osallistuiko kunta kokeiluun vai ei. Selittavina
muuttujina taas on muuttujia, joiden uskotaan vaikuttavan kunnan kokeiluun osallistu-
misen todennakdisyyteen, kuten esimerkiksi tyodikdisen vaeston maara seka tyottomyys-
aste. Nain rakennetulla mallilla muodostetaan kunnille toimenpiteeseen osallistumisen
todennakdisyydet, joiden perusteella jokaiselle kokeilukunnalle valitaan yksi tai useampi
vastinpari.3s®

Perusoletuksena kaltaistamisessa on, ettei yksittdisen kunnan ominaisuuksista suoraa ole
mahdollista paatelld, paatyyko kunta toimenpide- vai vertailuryhmaan. Oletus on tarkea,
mutta saattaa vahentda tulosten tilastollista selitysvoimaa osan kunnista tippuessa pois
tarkastelusta. Kaltaistaminen jattaa jaljelle 50 kelvollista kuntaa ensimmaisessa kokeilussa
ja 22 kuntaa toisessa. Nieminen ym. toteavatkin, etta esimerkiksi kuntien satunnaistami-
nen kokeilu- ja verrokkikunniksi olisi luultavasti tuottanut parempia tuloksia laajemman
ja vertailukelpoisemman aineiston avulla. Tasta syysta kuntakokeilun kaltaisten tyollisyys-
kokeilujen yksityiskohtainen suunnittelu on tarkeaa uskottavien tulosten kannalta.?s

9.3 Tutkimukselle suotuisammasta paatoksenteosta

Hallituksen esitysten laatimisohjeiden perusteella hallituksen esityksesta on kdytava ilmi,
miten lakimuutoksen vaikutusarviointi aiotaan toteuttaa®¥. Ohjeita noudattavalle seuranta
ei kuitenkaan ole kovin velvoittavaa. Ohjeita voidaan pitaa puutteellisina kdytettavien
menetelmien, aineisto- ja aikatauluvaatimusten sekad arvioinnin toteuttajan valitsemisen
suhteen.?® Lainvalmistelijoille teetetyn kyselyn perusteella suurin osa lainvalmistelijoista
kokee jalkiarvioinnin ohjeistuksen ja organisoinnin olevan riittamatonta ja arviointien
teettdmisen ja tulosten hyddyntamisen olevan liian vahaista®°.

Huono ohjeistus ja organisointi johtavat jalkiarvioinnin heikosti huomioon ottavaan lain-
saadantoon. Merkittava syy tutkimustiedon vahdisyyteen onkin uskottaville tutkimus-
asetelmille suotuisten lakimuutosten vahaisyys tyopolitiikassa. Esimerkiksi vuonna 2018
kayttoon otetun tyottdmyysturvan aktiivimallin tyollisyysvaikutuksia on vertailukelpoisen
kontrolliryhman puutteessa vaikea arvioida uskottavalla tavalla. Aktiivimallin kdyttéon-
oton jalkeen parantunut suhdannetilanne paransi myds tyottomien tyollisyysmahdolli-
suuksia, minka vuoksi mallin ty6llisyysvaikutusten erottaminen suhdannevaihtelusta on

365 Nieminen ym. 2021, s. 44.

366 Nieminen ym. 2021, s. 48.

367 Hallituksen esitysten laatimisohjeet — Opas hyvien lakien valmisteluun 2022.
368 Keinanen - Pajuoja 2020, s. 81.

369 Rantala ym. 2021, s. 73.
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vaikeaa.*”® Kuntakokeilua tutkineet Nieminen ym. summaavatkin, etta tutkijoita olisi suo-
siteltavaa konsultoida jo kokeiden suunnittuvaiheen alussa luotettavien, yleistettavien ja
kayttokelpoisten tulosten saamiseksi®”'.

Suunnitteluvaiheessa paatoksentekijalta vaaditaan politiikkatoimen tavoitteiden selkeda
maarittamista. Talla edesautetaan esimerkiksi aineistovaatimusten tayttymista. Vaikka Suo-
messa rekisteriaineistoihin on panostettu laajalti, saattaa arviointien toteuttamiseksi saatu
aineisto olla kyseessa olevan tutkimuskysymyksen kannalta epdoptimaalista ja puutteel-
lista. Arvioinnissa tarvittavasta datasta onkin sovittava riittavan ajoissa ennen politiikka-
toimen toteuttamista.’’? Keskeista tdssa on aineiston tuottaminen tarvittavan pitkalta
ajanjaksolta ja tarvittavien indikaattorien kerdaminen yhteistydssa tutkijoiden kanssa®”.

Tutkijoita on ennen toimeenpanoa tarkeaa informoida my®os siitd, mita vaikutuksia toimen-
piteella uskotaan olevan ja kuinka suuria vaikutuksia tavoitellaan. Tavoitteiden suuruuden
huomioivalla arvioinnilla varmistetaan vaikutusten havaitsemisen kannalta riittdvan suuret
kohde- ja verrokkiryhmat.3* Esimerkiksi kuntakokeilujen tutkimustulosten jagdminen paa-
osin tilastollisesti ei-merkitseviksi johtui osaltaan vertailukelpoisten kuntien vahaisyydesta.
Kokeilukuntien valintaa ei oltu suunniteltu huolellisesti siten, etta kokeiluun osallistuville
olisi 16ytynyt verrokeiksi riittava maara samankaltaisia kuntia, joissa kokeilua ei toteutettu.
Kuntien valinta olisikin suositeltavaa toteuttaa satunnaisesti ongelman valttamiseksi.>”®

Rantalan ym. virkamiehille ja tutkijoille teetettyjen haastattelujen perusteella politiikka-
toimen vaikutusten erotteleminen muista samanaikaisista tapahtumista koetaan ldhes
mahdottomaksi ilman toimeenpanon yhteydessa luotua verrokkiryhmaa. Tasta syysta osa
nakee pelkkdan tilastoaineistoon perustuvan jalkiarvioinnin olevan jopa vastuutonta.’’®
Haasteiden lievittamiseksi jo pienetkin muutokset nykyisissa toimeenpanotavoissa mah-
dollistaisivat merkittavien yhteiskunnallisten muutosten luotettavan mittaamisen suhteel-
lisen pienin kustannuksin3”’.

Esimerkiksi hallituksen paatokseen tyollisyytta lisddvista toimista sisaltyi muun muassa
tyottomien maardaikaishaastatteluja®’®. Toimien tyollisyysvaikutuksia on kuitenkin haas-
tava arvioida samanaikaisen toimeenpanotavan vuoksi. Toimeenpanon alueellinen

370 Kyyra ym. 2019.

371 Nieminen ym. 2021, s. 48.

372 Asplund 2019, s. 7.

373 Rantala ym. 2021, s. 87.

374 Nokso-Koivisto ym. 2019, s. 41.

375 Nieminen ym. 2021, s. 48.

376 Rantala ym. 2021, s. 87.

377 Nokso-Koivisto ym. 2019, s. 18.

378 Hallituksen paatos tyollisyytta lisddvista toimista 2016.
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vaiheistaminen olisi mahdollistanut vaikutusten arvioimisen vertaamalla haastattelu-
alueita niihin alueisiin, joissa haastatteluja ei viela oltu otettu kayttoon. Jatkossa laajojen
tyollisyystoimien arvioinnin lisaksi tulisikin tuottaa tutkimustietoa myos yksittdisista tyol-
listdmista koskevista toimenpiteista ja ndiden yhdistelmista”. Pienemmista toimenpiteista
saadut tutkimustulokset tukisivat osaltaan myds laajempien toimien ja kokeilujen toteu-
tusta. Esimerkiksi ikdan, ajankohtaan tai alueeseen perustuva, tai muuten tasmallisilla
kriteereilla kohdennettu politiikkatoimi yhteisty6ssa tutkijoiden kanssa parantaisi nykyista
jalkikateisarviointia huomattavasti varsin pienin muutoksin.°

Tarkoin suunnitellut ei-kokeelliset asetelmat ovat toki merkittava kehitysaskel uskottavassa
vaikutusarvioinnissa, mutta myds kokeellisten menetelmien laajempi hyddyntaminen
julkisten tydvoimapalvelujen tutkimuksessa on tarkeda. Kaytanndssa tama tarkoittaa
satunnaistetusti valittuja koe- ja verrokkiryhmia, joista vain koeryhmalla on mahdollisuus
osallistua tarkasteltavaan palveluun. Verrattuna jo olemassa olevien aineistojen analysoin-
tiin ei-kokeellisin menetelmin etuna on myds se, ettd itse palvelun toteutusta on mahdol-
lista arvioida ns. prosessiarvioinnin keinoin, jonka avulla esimerkiksi toimimaton palvelu
voidaan oikaista jo toteutuksen edetessa. Taman kaltaisen jatkuvan seurannan avulla kay-
tanndssa minka tahansa jarkevasti suunnitellun tydvoimapalvelun toimivaksi saattaminen
olisi mahdollista.®’

Kun luotettavaa tutkimustietoa lopulta saadaan, tulisi se ottaa kattavasti huomioon lain-
valmisteluvaiheessa. Rantalan ym. haastatteluiden perusteella ongelmaksi koettiin poliitik-
kojen viimekatinen pdatantavalta siitd, miten lakeja muutetaan. Ideologiaan pohjautuvien
poliittisten linjausten nahtiin usein ajavan tutkimukseen perustuvan arvioinnin yli ja joh-
tavan arviointitietoon ndhden jopa painvastaiseen paatoksentekoon.*®? Vaikka politiikan
rooli yhteiskunnassa perustuukin erilaisiin ideologioihin, eika taydellista jokaisen yhteis-
kuntaluokan kannalta optimaalista ratkaisua voidakaan edellyttas, tulee paatoksenteki-
jalla siita huolimatta olla kaytdssaan uskottavan vaikutusarvioinnin tuottamat suuntaviivat
tehtavan ratkaisun seurauksista. Tutkimukseen perustuvan tiedon avulla paattaja on tar-
koin tietoinen siitd, kenen asemaa han paatokselladn parantaa ja kehen vaikutukset koh-
distuvat mahdollisesti negatiivisina. Jalkiarvioinnin voidaankin ajatella tdydentavan sita
tietopohjaa, jonka perusteella arvovalinnat tehdaan. Jalkiarvioinnin parempi integroimi-
nen osaksi paatoksentekoa ei siksi ole ristiriidassa arvopohjiin ja niiden eroihin perustuvan
padtoksenteon kanssa.

379 Asplund 2019, s. 6.

380 Nokso-Koivisto ym. 2019, s. 39.
381 Asplund 2019, s. 7.

382 Rantala ym. 2021, s. 127.
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10 Johtopaatokset

10.1 Kaksi aiempaa ehdotusta tulevaisuuden
tyomarkkinatuesta

Tyomarkkinatuen roolia sosiaaliturvajarjestelmassa selvitettiin osana kolmikantaista tyot-
tomyysturvan kehittamisen tydryhman ty6td. Tyoryhman raportti julkaistiin maaliskuussa
20213%, ja sen liitteena oli selvityshenkilé Neimalan raportti tydmarkkinatuen kehittami-
sen vaihtoehdoista®®*.

Selvityshenkil®d Neimala totesi raportissaan, etta pitkaaikaistyottomyytta ei pysyta ratkai-
semaan pelkastadn tydmarkkinatukea uudistamalla, koska ongelmat ovat monissa
tapauksissa syntyneet jo tyottomyyden aikaisemmassa vaiheessa. Han totesi myds, etta
tyomarkkinatuen saajien pitkaaikaistyottomyytta ei pysytd poistamaan nopeasti, ja etta
ensimmaisena pitaisi pystya estdamaan tai ainakin véahentdamaan uusien tyottomaksi jaa-
vien pitkaaikaistyottomyytta.

Raportin mukaan tydmarkkinatuen kehittamistarve liittyy kiintedsti tyévoimapalveluiden
ja tydonhakuprosessin kehittamiseen. Kehittamismahdollisuuksissa on eroa, kun kysymysta
tarkastellaan lyhyella aikavalilla tai pitkalla aikavalilla. Selvityshenkil 6 toteaa raportissa,
ettd lyhyelld aikavalilla on mahdollista selvittdd kannustavuuteen ja tyottdmyys- ja byro-
kratialoukkuihin liittyvia kehittamismahdollisuuksia seka integroida ty6ttoman oikeudet
ja velvollisuudet kiintedmmin toisiinsa, kun taas pidemmalla aikavalilla keskeinen kysymys
tyomarkkinatuen kehittamiselle on se, maksetaanko tyémarkkinatukea ilman paattymisai-
kaa niille, joilla ei tosiasiassa ole edellytyksia paasta avoimille tydmarkkinoille, tuettuun
tyohon tai valitydmarkkinoille, vai tarvitaanko Suomeen ndita tilanteita varten uusi toi-
meentuloetuus. Jos uusi toimeentuloetuus katsottaisiin tarpeelliseksi, tulisi ratkaista muun
muassa etuuden tarkoitus, etuuden saamisen edellytykset, henkil6piiri, tuen taso, toi-
meenpano ja rahoitus.3

Lyhyen aikavalin kehittdamismahdollisuuksissa selvityshenkil® nosti esiin muun muassa
palvelut ja sen, ettd yksilotasolla tarpeenmukaiset palvelut ovat yhteydessa henkilon
ty0- ja toimintakykyyn seka koulutukseen. Raportissa ehdotetaan muiden kehittamis-
tapojen ohella, etta kuntoutuspalvelut ja niiden kehittdminen huomioitaisiin osana

383 Tyottdomyysturvan kehittamisen tydoryhma: Tydryhman raportti 2021.
384 Neimala 2021.
385 Neimala 2021, s. 57.
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tyomarkkinatuen saajien palveluiden kehittamista. Lisaksi tarvittaisiin myos tehokkaam-
paa ohjausta kuntoutukseen, silla ty6ttomat eivat itse hakeudu kuntoutukseen, vaan
sopivat palvelut tulisi selvittda palvelutarpeen kartoituksen yhteydessa tai tyo- ja toimin-
takyvyn arvioinnin yhteydessa. Myds kuntoutuksen jdlkeen tarvitaan henkildkohtaista oh-
jausta ja tukea seuraavien askeleiden ottamiseen.

Pitkan aikavalin kehittamismahdollisuuksissa selvityshenkild katsoi, ettd pidemmalla aika-
valilla tulisi arvioida, miten tyottomyysturvaa tulisi kehittaa kokonaisuudessaan, ja etta
tyomarkkinatuen osalta pitdisi ratkaista kahden erilaisen ryhman asema: 1) Miten turva-
taan niiden tyottomien toimeentulo, jotka hakevat aktiivisesti tyotd, mutta jotka eivat ole
oikeutettuja tydttomyyspaivarahaan ja 2) onko tydmarkkinatuki oikea tukimuoto niille
tyottomille, joiden mahdollisuus tyollistya on erittdin heikko, ja jotka tarvitsevat pitka-
aikaisesti sosiaalihuollon palveluita.

Selvityshenkil toteaa myds, etta vaikeasti tyollistyvia tyottomia palvelisi parhaiten malli,
jossa monialaisessa yhteispalvelussa tehdyn palvelutarvearvion perusteella [6ydettaisiin
kuhunkin tilanteeseen parhaiten sopivat palvelut.

Tyo6ttomyysturvan kehittamisen tydryhma ei ottanut kantaa esitettyihin tydmarkkinatuen
kehittdmisehdotuksiin, mutta se yhtyi siihen ndkemykseen, etta tyomarkkinatuen saajat
tarvitsevat aiempaa enemman henkilokohtaista ohjausta ja neuvontaa ja etta palveluja
tulisi raataloida aiempaa enemman tyomarkkinatuen saajien tarpeisiin. Tyéryhma katsoi,
ettd tydmarkkinatuen kehittdmista tulisi jatkaa ja tunnisti, etta tydmarkkinatuen kehitta-
minen on laaja kokonaisuus, joka vaatii pidemman valmistelun.3®

My®ds valtiovarainministerion joulukuussa 2022 julkaiseman virkamiespuheenvuoron taus-
tamateriaaleissa viitataan selvityshenkild Neimalan raporttiin ja siind koottuihin useisiin
selvityksiin tydmarkkinatuesta, ja todetaan, etta on epaselvaa, muodostaako nykymuotoi-
nen tydmarkkinatuki seka palvelujdrjestelma tarkoituksenmukaisen kokonaisuuden, kun
tarkastellaan taloudellisia kannustimia ja palveluita. Virkamiespuheenvuoron taustamuis-
tiossa katsotaan, ettd tydmarkkinatuen uudistaminen edellyttdisi laajan tydryhmatyon
kaynnistamista etuuden ja siihen kytkeytyvien palveluiden osalta. Edelleen ndkemyksena
todetaan, etta kyseeseen tulisivat erilaiset ratkaisut, jotka liittyvat etuuden maaraytymis-
perusteisiin, siihen liittyviin velvoitteisiin seka naistd sanktiointiin, ja palveluverkon koko-
naisuuteen ja kokoamiseen yhtendiseksi kokonaisuudeksi.’®”

386 Tyottdomyysturvan kehittamisen tydoryhma: Tydryhman raportti 2021, s. 67.

387 Virkapuheenvuoron taustamuistiot: https://vm fi/virkamiespuheenvuoron-taustamuistiot.
Tyottomyysturvan kehittdminen 2022, s. 3, https://vm.fi/documents/10623/142666320/01 _
Ty%C3%B6tt%C3%B6myysturvan+kehitt%C3%A4minen.pdf/5d1e1a80-58d1-dc9a-d461-
20ca7dfda68b/01_Ty%C3%B6tt%C3%B6myysturvan+kehitt%C3%A4minen.pdf?t=1670421192314.
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Tata valtiovarainministerion virkamiespuheenvuorossa esitettya nakemysta edelsi elo-
kuussa 2020 julkaistu valtiovarainministerion muistio®® hallituksen 2.6.2020 tekemaan
kannanottoon koskien hallituksen ohjelmaansa ndhden uutta ty6llisyystavoitetta.
Muistiossa valtiovarainministerio esitteli sellaisia potentiaalisia rakenteellisia uudistuksia,
joilla tyollisyytta voitaisiin kasvattaa julkista taloutta vahvistavalla tavalla.

Tyomarkkinatuen osalta valtiovarainministerio esitti, ettda tydmarkkinatuesta on ajan myota
syntynyt etuus, jonka rooli jarjestelmdssa on epdselvd, ja etta tydmarkkinatuen saajat tarvit-
sevat muita tyottomyysturvan saajia useammin monialaisia palveluita. N&ita tarvitsemiaan
palveluita tydmarkkinatuen saajat eivat kuitenkaan valttdmatta nykyisin saa tydnhaku-
palveluiden prosessin kautta, ja rinnalle onkin syntynyt muita palveluprosesseja kuten
kuntouttava tydtoiminta. Taman vuoksi valtiovarainministerio esitti, ettd tyottdmyysturva-
jarjestelmaa kehitetaan eriyttamalla tyomarkkinatuki tyottomyysturvalaista. Muutos mah-
dollistaisi tydmarkkinatuen uudistamisen niin, etta etuutta maksettaisiin ensisijaisesti
monialaiseen palveluun osallistumisen vuoksi, kun nykyisin peruste on tydnhakupalvelui-
hin osallistuminen. Etuuden saamisen edellytyksena olisi jatkossakin kuitenkin velvollisuus
osallistua aktiivisesti yksil6llisesti laaditun suunnitelman mukaiseen palveluun ja etsia
polkua tydmarkkinoille.3®

10.2 Millaisia haasteita tyomarkkinatuen saajilla on
nykyaan ja vaikuttavatko samat haasteet myos
tulevaisuudessa?

Tyomarkkinatuen saajat ryhmana on jo lahtokohtaisesti monimuotoinen, silla etuutta
maksetaan kahden keskeisen, toisistaan poikkeavan tilanteen perusteella: 1) henkildille,
jotka eivat ole olleet tydmarkkinoilla siten, ettd heille syntyisi oikeus tyottdmyyspdiva-
rahaan ja 2) henkilGille, jotka ovat olleet tydmarkkinoilla ja tulleet oikeutetuiksi tyotto-
myyspaivarahaan, mutta tyottomyys on pitkittynyt niin, ettd tyottomyyspaivarahaoikeus
on paattynyt. Kumpikin ndista henkiloryhmista jakautuu useisiin alaryhmiin, joissa syyt
tyomarkkinatuen saannille ja sen mahdolliselle pitkittymiselle vaihtelevat. On selvag,
ettd vaikka riittdvan toimeentulon turvaavan tydpaikan puuttuminen on edellytys tyo-
markkinatuen saannille, tosiasiassa tallaisen tyopaikan puuttumiselle ja siitd seuraavalle

388 Valtiovarainministerion muistio tyollisyyspaketista 2020.
389 Valtiovarainministerion muistio tyollisyyspaketista 2020, s. 5-6.
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tyomarkkinatuen saannille ei ole olemassa yht3, kaikki henkil6tilanteet kattavaa syyta.
Tasta seuraa, ettd yksi keino ei ratkaise niitd haasteita, joita tydmarkkinatuen saajilla on
tyollistymisen, tyokyvyn, osallisuuden ja toimeentulon osa-alueilla.

Tama haasteiden monimuotoisuus nousee esiin muun muassa OECD:n Ty6ttomyyden
kasvot -tutkimuksessa®®, jossa selvitettiin EU-SILC-tilaston tietojen perusteella tydikdisten
henkildiden (17-64-vuotiaiden) tydskentelya ja tydmarkkinoille kiinnittymista Suomessa
vuoden 2017 aikana. Tutkimuksessa suomalaiselle ty6ttomyydelle, ei siis yksinomaan tyo-
markkinatuen saannille, annettiin kahdeksat "kasvot’, jotka muodostuvat seuraavista
ryhmista:

® henkil6t, jotka eivat enda etsi toita ja asuvat maaseudulla
(26 % kohderyhmasta)

® henkildt, joilla on epdvakaa tai satunnainen ty9, tai jotka kohtaavat
joitakin tyollistymisen esteita (20 %)

e varhaiselakkeelle jadneet henkildt, joilla on suhteellisen korkea
osaamistaso mutta rajatut taloudelliset kannustimet tyontekoon (12 %)

® padasiassa miehistd koostuva joukko, jotka asuvat kaupungeissa
tai tiheasti asutuilla alueilla ja etsivat aktiivisesti toita terveys-
rajoitteistaan huolimatta (11 %)

® naiset, joilla on merkittava hoitovastuu (10 %)

® nuoret, joilla on heikko ammattitaito (9 %)

e parhaassa tydidssa olevat henkil6t, joilla on matala
osaamistaso (8 %), ja

® henkildt, joilla on muita merkittavia tulonlahteitd, kuin ansiotyo (4 %).

Tyo6ttomyyden ja sen pitkittymisen syita on tutkittu myos kotimaisessa tutkimuksessa.
Esimerkiksi Antti Parpo tarkasteli vuonna 20073 tekijoitd, jotka vaikeuttavat pitkdaikais-
tyottomien tyollistymistd avoimille tydmarkkinoille. Kohteena oli, miten yksildlliset tekijat
ja preferenssit saatelevat yksilon tydmarkkinastatusta. Sekd tydnantajien ettd pitkaaikais-
tyottomien nakemyksia tyollistymisen mahdollisuuksista ja esteista seka palvelujen
hyodyllisyydesta on puolestaan kartoitettu esimerkiksi vuonna 2019 julkaistussa selvityk-
sessa®?, Tutkimuksen ytimessa olivat pitkaaikaistyottémien tyollistymisen edellytykset ja
esteet, tydnantajien nakdkulmat rekrytointiin, tyollistymisen ja rekrytoinnin avaintekijat,
tyollistymista ja rekrytointia tukevien palvelujen tarve ja niiden kehittaminen seka mah-
dollinen tarve palvelujen kehittamiseen ja lainsaddannén muutoksiin.

390 OECD 2020.
391 Parpo 2007.
392 Kurvinen ym. 2019.
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Ty0- ja elinkeinoministerid on puolestaan tuoreessa julkaisussa kasitellyt pitkakestoiseen
tyottomyyteen liittyvia tekijoita.>** Kohteena tarkastelussa on ollut pitkan tyéttémyyden
taustatekijat ja se, miten pitkddn tyottdmana olleet eroavat muista tyottomistd. Analyy-
sin johtopaatdksissa todetaan, etta tulosten mukaan tyottomyyden hystereesiselitys saa
vahvaa tukea eli "tyottomyys luo tyottomyytta”. Samoin avoimille tydmarkkinoille suun-
tautuminen on vahvassa yhteydessa aiempaan tyohistoriaan avoimilla tydmarkkinoilla.
Johtopdatdsten mukaan tama nakyy esimerkiksi siten, etta tyottomalle tehtavassa suun-
nitelmassa avoimille tydmarkkinoille tydllistyminen on sovittuna toimena suhteellisesti
useammin silloin, kun kyse on ty6ttémastd, joka on ennen pitkaaikaistydttomyysjaksoa
ollut tydssa.>** Esiin nousivat myos koulutukseen osallistumisen ja tyokyvyn kysymykset.
Analyysissa ei tehty eroa tydmarkkinatukea ja tydottomyyspdivarahaa saaneiden valilla,
mutta on oletettavaa, etta erityisesti pisimpaan tyottomana olleiden etuus on tydmark-
kinatuki.

Naiden selvitysten ja tutkimusten jalkeenkdan kuva tyémarkkinatuen saannista ei ole tay-
dellinen. Kuten selvityshenkilé Neimala toteaa, nuoret tydmarkkinatuen saajat osallistuvat
yleensa aktiivisesti tyollistamista edistaviin palveluihin ja etenevat nopeasti joko tydohon
tai opintoihin, ja heille tydmarkkinatuen saanti on valivaihe opintojen ja tydpaikan I6y-
tymisen valilla.**® Pitkaan tyomarkkinatukea saaneiden tilanteet puolestaan vaikeutuvat.
Keskeista jarjestelman kehittamisessa onkin 16ytaa oikeat keinot vahentaa epatarkoituk-
senmukaista tydmarkkinatuen alkavuutta ja alkaneen tydmarkkinatuen saannin pitkitty-
mista ja keinovalikoimaa rakennettaessa ratkaisuja tulisi perustaa tutkittuun tietoon.

10.3 Tiedon aukot

Aktiivisesta uudistamisesta huolimatta - tai ehka juuri sen vuoksi — tydmarkkinatuen saa-
jien tilanteiden tuntemuksessa on edelleen aukkoja. Tydkyvyn ja tyottémyyden valisessa
suhteessa tietoa puuttuu esimerkiksi siitd, miksi tyottomyysturvalta sairauspdivarahalle
siirtyneilla on merkittavasti tyosta sairauspdivarahalle siirtyneita yleisempaa saada sairaus-
paivarahaa koko enimmaisajalta, ja siitd, mita tyottdmyydesta sairauspaivarahan saajaksi
siirtyneiden kohdalla kuntoutustarpeen arviointi kdytanndssa tarkoittaa eli kuinka arviointi

393 Maunu ym. 2023.
394 Maunu ym. 2023, s. 44.
395 Neimala 2021, s. 11.
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toteutetaan.’*® Tahan kysymykseen liittyen on kdynnissa valtion tutkimus- ja selvitystoi-
minnan hanke Sairauspdivarahakausien tarkistuspisteet: Kuntoutuksen ja tydhon paluun
toteutuminen, jonka kausi on 3/2022-9/2023.3%"

Tyokyvyn tyouran aikaisen tukemisen kysymyksen yhteydessa valtiovarainministeri toi
elokuun 2020 muistiossaan esiin, etta vain joka viides tyoeldkekuntoutuksen ennakko-
padtoksen saaneista aloittaa kuntoutuksen.?*® Osassa tilanteista, joissa ennakkopadtds on
annettu mutta kuntoutusta ei aloiteta, henkil6lle maksetaan sairauspaivarahaa enimmais-
aika, minka jalkeen henkild siirtyy tyottomyysturvalle. Tietoa puuttuu kuitenkin siita, mil-
laiset syyt johtavat siihen, etta henkil® siirtyy tyottdmyysturvalle uudelleen tyollistymista
edistavan ammatillisen kuntoutuksen sijasta, ja miten tahan voitaisiin vaikuttaa.

Siita huolimatta etta aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikuttavuutta ja sen palveluiden kus-
tannusvaikuttavuutta on tutkittu, viimeksi eduskunnan tarkastusvaliokunnan toimeksi-
annosta®*”, tietoa puuttuu palveluiden vdlisten sisdlto- ja laatuerojen merkityksesta
palveluiden vaikuttavuuteen ja siitd, miten palveluprosessi itsessadn edistaa tai mahdolli-
sesti vaikeuttaa tyollistymista. Erityisesti laatueroja on kuitenkin oletettavasti vaikea tutkia.

Sama tiedon puute koskee sita, millaiset organisaatioita ja niiden toimintaa koskevat
tekijat ovat voineet vaikuttaa tyottdmyysturvan niin kutsutun pohjoismaisen tyovoima-
palvelumallin kdynnistymisvaiheen uutisoituihinkin haasteisiin.*®®

Naiden tietopohjan puutteiden lisaksi tietoa puuttuu siitd, miten edelld osiossa 8 kuvatut
uudistukset ja myds muut viimeaikaiset uudistukset (kuten esimerkiksi vuoden 2023
alusta tapahtunut sosiaali- ja terveyspalveluiden siirtyminen hyvinvointialueiden vas-
tuulle) vaikuttavat tydmarkkinatuen saajien asemaan. Kaikissa edelld kuvatuissa tiedon
puutteen tilanteissa on vdhintaan osittain kyse siitd, miten toimeenpanoa tukemalla olisi
mahdollista vaikuttaa organisaatioiden toimintaan ja ndin, ilman lainsaadantémuutoksia,
vaikuttaa paitsi tydmarkkinatuen saajien myds tyovoimapolitiikan ja muiden palveluiden
toimeenpanossa toimivien henkildiden valintoihin ja toimintaan.

396 Sairausvakuutuslain (1224/2004) 12 luvun 6 §:n mukaan Kelan on selvitettava sairauspaivarahan
saajan kuntoutustarve viimeistadn silloin, kun hdn on saanut sairauspdivarahaa 60 arkipdivaa. Kela
selvittda kuntoutustarpeen myds ennen kuin sairauspdivarahaa on maksettu 150 ja 230 paivaa.

397 Sairauspdivdrahakausien tarkistuspisteet: Kuntoutuksen ja tydhon paluun toteutuminen
(VNTEAS 2022-2023). https://tietokayttoon.fi/-/
sairauspaivarahakausien-tarkistuspisteet-kuntoutuksen-ja-tyohon-paluun-toteutuminen.

398 Valtiovarainministerion muistio tyollisyyspaketista 2020, s. 7.
399 Alasalmiym. 2022.

400 Helsingin Sanomien uutinen 20.2.2023: Hallituksen piti velvoittaa tydttdmat hakemaan toita,
mutta tilastot kertovat vaikeuksista. https://www.hs fi/politiikka/art-2000009349712.html.
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Lisaksi on syytd huomioida, ettd uudistukseen varattuja resursseja koskevilla ratkaisuilla
voi olla vaikutus siihen, miten hyvin uudistus toteutuu. Kun etuuksiin tehdaan muutok-
sia, kyse on arviomaararahamuutoksista, jolloin menon ylittdessa arvioidun siihen kohdis-
tetaan lisdarahoitusta. Vastaava mekanismi ei ole kdytossa tyonhakijoiden palveluprosessin
tai palveluiden kustannusten rahoituksessa, jolloin lisdrahoitustarve, joka johtuu ty6tto-
myyden kasvusta, huomioidaan talousarviomenettelyssd, jos huomioidaan. Tyottomyys-
turva onkin irrotettu menokehyksista, mutta aktiivisen tydvoimapolitiilkan menot ovat
mukana kehysmenoissa. Olisikin syyta arvioida, onko aiempien muutosten yhteydessa
tehtyjen henkildresursseja koskevien paatosten vaikutusta uudistusten tavoitteiden toteu-
tumiseen mahdollista jalkikateen selvittaa.

Tietopohjan puutteiden vuoksi, jos tydmarkkinatuen kehittamisessa valitaan ratkaisuksi
esimerkiksi valtiovarainministerion tai selvityshenkil6 Neimalan pitkdn aikavalin kehittamis-
ehdotusten selvittaminen, edessa on useita haasteita, joita myds Neimala on kuvannut
raportissaan.

Tietopohjan puutteiden lisdksi on tarpeellista pohtia, mitka tyomarkkinatuen saajien
tilanteet ovat sellaisia, joihin viimeaikaiset uudistukset eivat pysty vastaamaan, jos niiden
tavoitellut vaikutukset toteutuvat. Vaikka uudistuksia koskevaa vaikuttavuustietoa ei vield
ole, ndiden uudistusten tavoitteita on mahdollista peilata edella todettuun OECD:n kuvaan
suomalaisesta tyottdomyydesta ja ndin on mahdollista muodostaa kasitysta siitd, missa
tilanteessa olevien tydmarkkinatuen saajien kohdalla uudistettu tyémarkkinatuki voisi

olla vastaus. Toisaalta esimerkki kuvaa my0s tulevia haasteita, jos ajankohtaisten kehitta-
mishankkeiden ja uudistusten keskella tulee maariteltavaksi sellainen tydmarkkinatuen
saajien ryhma, joiden kohdalla tyémarkkinatuen nykyisia edellytyksia ei olisi tarkoituksen-
mukaista soveltaa.

Henkildt, jotka eivat endaa etsi toita ja asuvat maaseudulla (26 % kohderyhmasta)

Toukokuun 2022 alusta voimaan tullut tydvoimapalvelun uudistus ja omaehtoinen tyon-
hakuvelvollisuus ovat keskeisia keinoja aktivoida, mutta myos tukea tdhan ryhmaan kuu-
luvia henkil6itd. Tyollistymista on mahdollista tukea myds jo aiemmin olemassa olleilla
valineilld, kuten liikkkuvuusavustuksella, jonka tunnettuisuus on kuitenkin puutteellinen.
My®ds talla hetkelld voimassa oleva monialaisen palvelun yhteistydmalli tarjoaa tyovali-
neitd ryhmaan kuuluvien tukemiseen, ja jo hyvaksytty, vuoden 2025 alusta voimaan tuleva
palvelumallin uudistus tulee tarjoamaan naita valineitd, nyt ilman tyottdmyyden kestoa
koskevaa vaatimusta. Samoin jo hyvaksytty tyévoimapalveluiden jarjestamisvastuuta
koskeva uudistus rahoitusuudistuksineen voi tuottaa lisavahvuuksia ryhmaan kuuluvien
palveluun.
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Henkildt, joilla on epavakaa tai satunnainen tyo, tai jotka kohtaavat joitakin
tyollistymisen esteita (20 %)

Myds tahan ryhmaéan kuuluvien tilanteeseen on mahdollista vaikuttaa niilld keinoilla, jotka
sisaltyvat toukokuun 2022 alusta voimaan tulleeseen tyévoimapalvelun uudistukseen ja
siihen liittyvaan omaehtoiseen tydnhakuvelvollisuuteen, silla malli koskee my6s osittain
tyollistyvia. Malliin sisdltyy myos palvelutarpeen arvioinnin varhentaminen ja tehostami-
nen, ja tata kautta on mahdollista padsta aiempaa tehokkaammin puuttumaan tyollisty-
misen esteisiin, on kyse osaamisen puutteista tai tyokyvyn rajoitteista. Lisaksi, jos kyse on
tyokyvysta, tyokykyohjelmassa rakennettavat ratkaisut voivat tuottaa ryhmaan kuuluvien
palveluihin parannusta, joka edistda oman tyollistymisreitin 16ytymista.

Paaasiassa miehista koostuva joukko, jotka asuvat kaupungeissa tai tiheasti asutuilla
alueilla ja etsivat aktiivisesti toita terveysrajoitteistaan huolimatta (11 %)

Tahdnkin ryhmaan kuuluvien tilanteeseen on mahdollista vaikuttaa niilla keinoilla, jotka
sisdltyvat toukokuun 2022 alusta voimaan tulleeseen tyévoimapalvelun uudistukseen ja
siihen liittyvdan omaehtoiseen tydnhakuvelvollisuuteen, silla malli koskee myds osittain
tyollistyvia. Malliin sisaltyy myos palvelutarpeen arvioinnin varhentaminen ja tehostami-
nen, ja tata kautta on mahdollista padsta aiempaa tehokkaammin puuttumaan tyollisty-
misen esteisiin, on kyse osaamisen puutteista tai tyokyvyn rajoitteista. Liséksi, jos kyse on
tyokyvysta, tyokykyohjelmassa rakennettavat ratkaisut voivat tuottaa ryhmaan kuuluvien
palveluihin parannusta, joka edistdaa oman tydllistymisreitin 16ytymista. Ryhman kaikkein
heikoimmassa asemassa olevien kohdalla tydkykyohjelmaan tyo- ja elinkeinoministerion
hallinnonalalle sisaltyvat toimet kuten Tyokanava Oy ja vastaavat osatyokykyisten tyollis-
tamisen tuen keinot voivat oletettavasti tulla kyseeseen.

Nuoret, joilla on heikko ammattitaito (9 %)

Kuten edellisiinkin ryhmiin kuuluvien kohdalla, myds tahan ryhmaan kuuluvien tilan-
teeseen on mahdollista vaikuttaa niilla keinoilla, jotka sisaltyvat toukokuun 2022 alusta
voimaan tulleeseen tyovoimapalvelun uudistukseen, silla malliin sisdltyy myos palvelu-
tarpeen arvioinnin varhentaminen ja tehostaminen, ja tata kautta on mahdollista paasta
aiempaa tehokkaammin puuttumaan sellaisiin tyollistymisen esteisiin, kuin osaamisen
puutteisiin.

Lisaksi oppivelvollisuuden laajentaminen ja korkeakoulujen valintauudistus ovat uudis-
tuksia, joilla pyritdadn vahentdmaan heikon ammattitaidon omaavien nuorten maaraa
ikaluokassa. Ryhmaan kuuluvien palveluita uudistetaan HE 207/2022 vp sisaltyneilla
Ohjaamo-toimintaa ja nuorten monialaisia palveluita koskevilla uudistuksilla.
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Parhaassa tydiassa olevat henkilot, joilla on matala osaamistaso (8 %)

Tahankin ryhmaan kuuluvien tilanteeseen on mahdollista vaikuttaa niilla keinoilla, jotka
sisaltyvat toukokuun 2022 alusta voimaan tulleeseen tyévoimapalvelun uudistukseen.
Kuten edelld on todettu, malliin sisdltyy myos palvelutarpeen arvioinnin varhentaminen ja
tehostaminen, ja tata kautta on mahdollista paasta aiempaa tehokkaammin puuttumaan
tyollistymisen esteisiin, on kyse osaamisen puutteista tai muista tyokyvyn rajoitteista.

Ty6voimapalvelun roolin lisdksi ryhmaan kuuluvien kohdalla vaikutusta voi olla niilla hank-
keilla, jotka kuuluvat niin kutsuttuun jatkuvaan oppimiseen. Jatkuvalla oppimisella vas-
tataan tarpeeseen kehittda ja uudistaa osaamista elaman ja tyouran eri vaiheissa. Taman
mahdollistamiseksi hallitusohjelmaan sisaltyy jatkuvan oppimisen uudistus, jossa tarkas-
tellaan mm. koulutuksen tarjontaa ja rahoitusta seka opintojen aikaista toimeentuloa.
Uudistuksen linjaukset valmistuivat vuoden 2020 lopussa, ja sen toteutus jatkuu yli
hallituskauden.*

OECD:n muodostamista henkiloryhmista varhaiseldkkeelle jadneet henkil&t, joilla on
suhteellisen korkea osaamistaso mutta rajatut taloudelliset kannustimet tydntekoon

(12 %), naiset, joilla on merkittava hoitovastuu (10 %) ja henkil6t, joilla on muita merkit-
tavia tulonlahteita, kuin ansiotyd (4 %) eivat valttamatta hyody edella kuvatuista uudis-
tuksista. Hallituskaudella on kuitenkin uudistettu perhevapaajarjestelmaa. Siltad osin kuin
naisten hoivavastuussa on kyse sellaisista tekijoistd, joihin vanhempainvapaiden aiempaa
tasaisempi jakaminen voi vaikuttaa, perhevapaauudistuksella pyritdan purkamaan tdhan
henkiloryhmdan kuuluvien tyollistymisen esteita.

10.4 Lopuksi

Riippumatta siitd, millainen kehityssuunta tydmarkkinatuen kohdalla valitaan, vaikutus-
arviointien ja voimaantulon jalkeisen arvioinnin merkitysta ei voi korostaa liikaa. Lain-
saadannon vaikutusten ja vaikuttavuuden jdlkikdteinen arviointi ei ole Suomessa vield
riittavalla tasolla. On syyta kysyd, onko esimerkiksi tydvoimapolitiikassa tapahtunutta
henkilokohtaisen palvelun roolia ja palvelussa tehtyja muutoksia aikanaan arvioitu - tai
edes ollut mahdollista arvioida — tavalla, joka on tosiasiassa tuottanut sellaisia uusia uudis-
tuksia, joilla on ollut mahdollista saavuttaa niille asetetut tavoitteet. Uudistusten tietopoh-
jan lisaksi taman tyon aikana on herannyt kysymys vaihtoehtoisten vaikuttamisen tapojen
merkityksesta tavoitteiden saavuttamisessa. Esimerkiksi henkiloston kouluttaminen tai
resurssien varmistaminen ja seuraaminen ovat valineita uudistusten tehokkaassa jalkaut-
tamisessa. Uudistusten tullessa voimaan ei riitd, ettd pyritadan vaikuttamaan tyottomien,

401 Jatkuvan oppimisen uudistuksesta esimerkiksi: https://okm.fi/jatkuva-oppiminen.
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tassa tapauksessa tydmarkkinatuen saajien kdyttaytymiseen, vaan kadyttaytymisvaikutus-
ten on ulotuttava organisaatioihin ja niissa tyoskenteleviin ihmisiin, ja tallaiselle uudistu-
miselle on tarjottava tuki ja annettava mahdollisuus.

Tyomarkkinatuen historiaa koskevan katsauksen valmistelun aikana ei ole voinut valttya
tunnistamasta sita seikkaa, etta poliittisia toimenpiteitd on saatettu toteuttaa tietamatta
niiden todellisten vaikutusten suuntaa. Uudistuksille ei my&skdan olla suunniteltu sel-
laista jalkiseurantaa, jonka perusteella olisi voitu arvioida muutosten tosiasiallisia vaiku-
tuksia niiden tultua voimaan. Tavalla, jolla uudistukset on toteutettu, tallaista seurantaa ei
valttamatta oltaisi pystytty tosiasiassa tekemdankaan. Tasta johtuen tydmarkkinatuen saa-
jia koskevien muutosten vaikutukset ovat jadaneet osittain pimentoon. Luotettavaa ja tule-
vaa padtoksentekoa tukevaa tutkimusndyttda tarvitaan, mutta se edellyttaa jalkiarvioinnin
integrointia osaksi paatoksentekoa. Tutkijan nakdkulmasta arviointia on vaikea toteuttaa,
jos politiikkatoimea ei ole rakennettu tutkimusasetelman kannalta suotuisasti.

Politiikkatoimenpiteiden vaikutusten arviointi sen kohteena oleviin henkil6ihin vaatii
verrokkiryhmatutkimusta. llman tietoa siita, mita tutkittaville henkil6ille olisi tapahtunut,
jos toimenpidetta ei olisi toteutettu, vaikutuksia ei voida luotettavasti jalkikateen mitata.
Vertailukelpoisuuden varmistamiseksi ryhmien valinnassa on kiinnitettava huomiota
siihen, milla perusteella yksilot paatyvat toimenpide- tai verrokkiryhmiin. Verrokkiryhma
on muun muassa valikoitumisongelman valttamiseksi muodostettava satunnaistamalla
tai satunnaistamista jaljittelevalla tavalla. Jalkikateiseen vaikutusten arviointiin on myos
varattava riittava aika.

Pienetkin muutokset ovat askel parempaan suuntaan. Esimerkiksi alueellisesti tai vaiheittain
toteutettu toimeenpano mahdollistaa uskottavan vertailuasetelman suhteellisen pienin
resurssein. Politiikkatoimen tavoitteiden selked maarittely seka jo suunnitteluvaiheessa
aloitettu yhteistyo tutkijoiden kanssa ovat avainasemassa jalkikateisten vaikutusarviointien
toteutuksessa. Jalkiarvioinnin padasiallisena tarkoituksena on parantaa tulevaisuuden lain-
saadantoa aikaisemmista kokemuksista oppimalla, mika on mahdollista ainoastaan uskot-
tavalla tiedolla siitd, mika toimii ja mika ei.
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Liite

Nostoja tyomarkkinatukea ja tyovoimapolitiikkaa koskevista
kirjauksista vuosina 1995-2019 toimineiden hallitusten
hallitusohjelmissa

Paaministeri Paavo Lipposen hallituksen ohjelma 13.4.1995'

Paaministeri Lipposen | hallituksen (1995-1999) hallitusohjelmassa tydmarkkinatukea
ja tyovoimapolitiikkaa koskevat kirjaukset sisaltyvat erityisesti osiin 4, Talous ja tyollisyys ja
osaan 5, Sosiaali- ja terveyspolitiikka seka tyoeldaman kehittaminen.

Hallitusohjelmassa talouspolitiikan paatavoitteeksi asetettiin tydttdmyyden puolittaminen
vaalikauden aikana. Yksi tata tavoitetta tukevan talouspolitiikan neljasta peruspilarista
koski kasvun tyollisyysvaikutusten lisdamista ja pitkaaikaistyottomyyden pikaista vahenta-
mista tehostamalla tydvoimapolitiikkaa ja tydmarkkinoiden toimivuutta.

Ty6ttomyyden puolittamisen todettiin edellyttavan nopeaa taloudellista kasvua ja sellaista
elinkeinopolitiikkaa, jolla luodaan edellytykset korkeaan osaamiseen perustuvalle uuste-
ollistamiselle ja pk-yritysten toiminnan kehittymiselle. Ndiden lisdksi ohjelmassa todetaan
tarvittavan tydmarkkinoiden toiminnan parantamista seka aktiivien tydvoimapolitiikan
tehostamista ja tydhon kohdistuvan verotuksen keventamista seka tyon uudelleen jakoa.

Kasvun edistamisen lisdksi tydttémyyden alentamista linjattiin edistettavan tyovoima-
poliittisten toimien tehostamisella, missa tarkoituksessa hallitusohjelmassa sitoudut-

tiin antamaan jo kevaalla 1995 tyollisyyslisabudjetti, jonka tyodllistamistoimet linjattiin
rahoitettavaksi vahentamalla talousarvion muita menoja. Kyse oli ty6llisyyden hoitoon
kohdistuvien voimavarojen lisddmisesta. Tydvoimapolitiikan toimenpiteet linjattiin koh-
dennettavaksi nuoriin ja pitkaaikaistyottomiin, ja tydmarkkinoilta syrjaytymista puolestaan
estettadisiin tehostamalla yhteiskunnan jarjestamien ty6- ja koulutuspaikkojen tarjontaa.
Myds muut tyollistymistd tukevat palvelut kuuluivat ohjelman keinovalikoimaan.

1 Paaministeri Paavo Lipposen hallituksen ohjelma 13.4.1995:
https://valtioneuvosto.fi/-/66-paaministeri-paavo-lipposen-hallituksen-ohjelma
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Edelleen hallitusohjelman mukaan tyéhallinnon palveluja tehostetaan yksil6llisempien
tyovoimapalvelujen takaamiseksi ja lisataan aktivoivia tekijoita — kuntoutus, koulutus —
seka tyovoimapoliittisia toimenpiteita tyollistdmisen parantamiseksi sekad parannetaan
tyomarkkinatuen toimivuutta korostamalla sen aktivoivia tyévoimapoliittisia tavoitteita.

Hallitusohjelman lisapoytakirjassa linjattiin valtion vuoden 1996 talousarvion valmis-
telusta. Kyse oli saastobudjetista, jossa useiden muiden keinojen lisaksi linjattiin mm.
tyottomyysturvamenojen leikkaamisesta 500 milj. markalla. Tama leikkaus kohdistuisi lisa-
poytdkirjan mukaan lahinna tydmarkkinatukimenoon.? Samaan aikaan hallitusohjelman
lisapoytakirjan liitteessa 32 linjattiin vuoden 1995 lisdtalousarviosta, jota kutsuttiin tyolli-
syyslisabudjetiksi. Siind maararahoja kohdistettaisiin tyollisyytta tukeviin toimenpiteisiin
yhteensa noin 1,2 mrd. markan verran. Lisdbudjetin arvioitiin parantavan tyollisyytta noin
10 000-12 000 henkilotydvuodella, ja se rahoitettaisiin vuoden 1995 budjettiin tehtavilla
saastoilla. Myos myohemmin mahdollisesti tehtavat lisabudjetit on tarkoitus kattaa budje-
tin sisdisilla maararahasiirroilla.

Hallitusohjelman toimeenpanemiseksi lokakuussa 1995 julkistettiin Suomen tyollisyys-
ohjelma 1996-1999. Osana tata ohjelmaa linjattiin, etta kansallisella rahoituksella toteu-
tettavien ohjelmien piirissa olevien henkildiden osuus tyévoimasta nostetaan vahintaan
viiteen prosenttiin.

Paitsi kansallisesta my6s EU-nakokulmasta tarkastelun keskidssa 1990-luvun puolessa
valissa oli tyollisyyden hoito. Euroopan unionin huippukokous oli joulukuussa 1994
paattanyt kehottaa jasenvaltioita laatimaan monivuotiset ty6llisyyden hoidon ohjelmat.
Samalla hyvaksyttiin viisi tyollisyysjohtopaatosta, joiden pohjalle tydllisyysohjelmat olisi
laadittava. Yksi ndista johtopaatoksista koski tydvoimapolitiikan tehostamista. Samaan
aikaan jasenmaissa valmisteltiin EMU:n kolmannen vaiheen toteuttamiseen liittyvia ohjel-
mia. Suomen 5.9.1995 valtioneuvostossa hyvaksytyn lahentymisohjelman peruslaskelman
mukaan tyottdmyysaste alenisi 12,5 prosenttiin vuonna 1999.* Hallitusohjelman tavoite oli
kunnianhimoisempi.

2 Hallitusohjelman lisdpdytakirja 13.4.1995 Toimenpiteet valtion vuoden 1996 talousarviossa:
https://valtioneuvosto.fi/documents/10184/369643/lipposen-hallitus-hallitusohjelman-lisapoytakirja.
pdf/64a5aa32-8ba8-480c-93c6-5bc27def3c44/lipposen-hallitus-hallitusohjelman-lisapoytakirja.
pdf?t=1414597237000

3 Hallitusohjelman lisdpoytakirja 13.4.1995 Liite 3:
https://valtioneuvosto.fi/documents/10184/369643/lipposen-hallitus-hallitusohjelman-lisapoytakirja-
liite3.pdf/fcbe1162-1f55-4529-8865-d09¢61e587d1/lipposen-hallitus-hallitusohjelman-lisapoytakirja-
liite3.pdf?t=1414597238000

4 Suomen tydllisyysohjelma 1996— 1999: Ty6ttomyyden puolittaminen. Tydministerio, 1995.
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Paaministeri Paavo Lipposen Il hallituksen ohjelma 15.4.1999°

Paaministeri Lipposen Il hallituksen (1999-2003) hallitusohjelmassa tydmarkkinatukea
ja tydvoimapolitiikkaa koskevat kirjaukset sisaltyvat erityisesti osiin 4, Talous ja tyollisyys ja
osaan 8, Sosiaali- ja terveyspolitiikka, tydelama.

Hallituksen talouspolitiikan paatavoitteeksi asetettiin tydllisyyden parantaminen, minka
todettiin edellyttavan vakaan talouskasvun turvaamista. Hallituksen tavoite oli, etta uusien
tyopaikkojen maara lisddntyy ripeasti ja tydssa olevien osuus tydikdisestd vdestosta lahes-
tyy Suomessa EU:n tydllisyyssuuntaviivoissa tavoitteeksi asetettua 70 prosenttia. Yleisen,
kansantalouden vakauden turvaavan talouspolitiikan ohella hallitusohjelmassa linjattiin,
ettd talouskasvun edellytyksia vahvistetaan muun muassa toteuttamalla tydmarkkinoiden
toimivuutta parantavia rakenteellisia uudistuksia. Hallitusohjelman mukaan verotusta ja
sosiaalietuuksia uudistetaan tyollisyytta parantavaan, omatoimisuutta kannustavaan ja
tyottémien ja tyottdmyysuhan alla olevien ihmisten tydmarkkina-asemaa parantavaan
suuntaan.

Ty6hon hakeutumisen edistamiseksi hallitusohjelmassa sitouduttiin aktiivisen tyévoima-
politiikan keinojen tehostamiseen. Ohjelman mukaan aktiivisen tydvoimapolitiikan
voimavarat turvataan rakenteeltaan ongelmallisen tyottomyyden helpottamiseksi ja tyo-
markkinoilta syrjdytymisen estamiseksi. Tydvoimapolitiikan toimenpiteita kohdennetaan
ensisijaisesti pitkaaikaistyottomiin. Tyonvalitysta tehostetaan ja tyéttomien tydnhakijoi-
den palvelutarvetta arvioidaan saannollisilla maaraaikaishaastatteluilla. Tyottomille tar-
jotaan viimeistdan 12 kuukauden ja nuorelle tyottomalle 6 kuukauden jalkeen tyo- tai
tyOharjoittelupaikka taikka muu tybhénmenoa tukeva toimenpide. Lisaksi tydovoima-
politiikan vaikuttavuuden arviointia linjattiin jatkettavaksi.

Pitkaaikaistyottomien toimeentulon ongelmien ratkaisu tunnistettiin keinoksi ehkaista
koyhyyttd ja syrjdytymista. Hallitusohjelmassa linjattiin, ettd tydmarkkinatuen puolison
tuloihin liittyvaa tydmarkkinatuen tarveharkintaan lievennetaan 15 prosenttiyksikkoa.

Hallitusohjelmassa painotettiin aikuiskoulutusta uuden osaamisen ja ammatillisen liik-
kuvuuden turvaamiseksi. Tassa tarkoituksessa painotettiin pitkaaikaistyottomille raken-
nettavia yksil6llisia koulutusratkaisuja ja omaehtoisen ammatillisen aikuiskoulutuksen
kehittamista. Hallitusohjelmassa huomioitiin myds hallinnon kehittamisen kysymykset.
Yhteistyota tyovoimahallinnon, terveydenhuollon ja eldkelaitosten valilla linjattiin paran-
nettavaksi tavoitteena ohjata kuntoutuksen tarpeessa olevat mahdollisimman varhain

5 Paaministeri Paavo Lipposen Il hallituksen ohjelma 15.4.1999:
https://valtioneuvosto.fi/-/67-paaministeri-paavo-lipposen-ii-hallituksen-ohjelma
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tehokkaiden kuntoutustoimenpiteiden piiriin. Toisaalta tydvoima- ja elinkeinokeskusten
tehtavaksi tunnistettiin maakuntien kehittymisen tukeminen muun muassa tukemalla
tyovoiman ja tydmarkkinoiden kehittymista.

Paaministeri Matti Vanhasen | hallituksen ohjelma 24.6.2003°

Paaministeri Vanhasen | hallituksen (2003-2007) hallitusohjelmassa hallituksen talous-
politiikan tarkein tavoite oli tydllisyyden lisadminen vahintadn 100 000 hengella vaali-
kauden loppuun mennessa. Tavoite oli myos keino luoda edellytykset sille, ettda vuoteen
2011 mennessa voitaisiin saavuttaa 75 prosentin tyollisyysaste.” Hallitusohjelman mukaan
taman tyollisyystavoitteiden saavuttaminen edellyttad vahvan talouskasvun ja tydvoiman
kysynnan lisaksi tydvoiman tarjontaan kohdistuvia uudistuksia, joiden avulla voidaan
aikaistaa nuorten tuloa tydmarkkinoille, pidentaa ikddantyneiden tyduria ja alentaa ty6tto-
myytta kaikissa ikaryhmissa.

Ohjelmassa linjattiin vuosina 2004-2006 toteutettavaksi julkisen tyévoimapalvelun raken-
teellinen uudistus. Uudistuksen tavoitteena oli luoda edellytykset rakenteellisen ty6tto-
myyden purkamiselle. Uudistuksessa linjattiin eriytettavaksi tydvoiman valitys ja vaikeasti
tyollistyvien vaatimien tukitoimien jarjestaminen. Ohjelman mukaan, jotta uudistus tukisi
rakenteellisen ty6ttomyyden tehokasta vahentymista, riittava osa tyollisyysmaararahoista
ja tyovoimapoliittisista toimista suunnattaisiin EU:n tyollisyyssuuntaviivojen mukaisesti
vaikeasti tyollistyvien tydmarkkinaedellytysten parantamiseen. Uudistuksen rahoituksessa
hyddynnettdisiin jatkossakin EU:n rakennerahastojen horisontaalisen ohjelman rahoitusta.
Ohjelmassa asetettiin aktivointiastetavoite, joka olisi EU:n maaritelman mukainen 27-30
prosenttia. Aktivoinnissa huomioitaisiin samalla tyollistamistoimien laatu ja vaikuttavuus.
Ohjelmassa tavoitteeksi asetettiin myos alueellisten ty6ttomyyserojen kaventaminen ja
huomioitiin moniongelmaisuuden ja syrjdytymisen kasautumisesta aiheutuvien ongel-
mien ratkaiseminen. Lisdksi tydmarkkinatuen painopistettd muutettaisiin passiivisesta
tuesta aktiiviseen. Tydmarkkinatukea koskevan kehittamisen edellytykseksi asetettiin, etta
on varmistettu aktiivitoimenpiteiden maaran riittavyys.®

6  Paaministeri Matti Vanhasen | hallituksen ohjelma 24.6.2003:
http://urn.fi/URN:NBN:fi-fe2023031331319. Koska padministeri Vanhasen | hallituksen hallitusohjelma
erdita teknisida muutoksia lukuun ottamatta vastasi padaministeri Jadtteenmaen hallituksen ohjelmaa,
jonka se korvasi, tarkastelu kohdistuu vain Vanhasen hallituksen ohjelmaan.

7 Vanhasen | hallituksen ohjelma, s. 8.
8 Vanhasen | hallituksen ohjelma, s. 12-13.
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Koéyhyyden ja syrjaytymisen vahentamiseksi todettiin tarvittavan tyottdmyyden alentami-
sen lisdksi ensisijaisen sosiaaliturvan kehittamista.’

Edelleen hallitusohjelmassa linjattiin annettavaksi lakiesitys sosiaalisista yrityksista ja nii-
den perustamisen tukemisesta. Vammaisten ja vajaakuntoisten tyollistamisen tukemiseksi
paatettiin selvittdd mahdollisuudet ottaa kdytt6on vammaisen tai vajaakuntoisen tyollis-
tavalle tydnantajalle maksettava tyontekijan yksilollisen tydkunnon aleneman mukaan
raataloity hyvin pitkdaikainen, jopa pysyva tyollistamistuki.'

Aktiivista tyovoimapolitiikkaa linjattiin kohdistettavaksi aiempaa enemman pieniin ja
keskisuuriin yrityksiin siten, etta tyottomien tyollistymista yksityiselle yrityssektorille
edistetaan.

Hallitusohjelmassa kiinnitettiin huomiota tydvoiman osaamistason nostamiseen. Ohjel-
massa todetaan, ettd koulutuksen on tehostuttava ja erityisesti vaikeasti tyollistyvien
osaamistasoa on voitava kohentaa. Palvelualojen tydllistamisedellytyksiin tulee kiinnittaa
erityistd huomiota." Tyévoimapoliittisen aikuiskoulutuksen osalta linjattiin, ettd sen laatua
ja vaikuttavuutta kehitetdan painottaen yksildiden ja yritysten tarpeita. Huomiota kiinni-
tettiin tarpeeseen reagoida nopeasti tydmarkkinoiden tarpeisiin. My0s tukityollistamisen
laatua ja vaikuttavuutta haluttiin parantaa.

Hallitusohjelmaan sisaltyi my6s nelja politiikkaohjelmaa. Tyollisyysohjelmassa linjattiin
muun muassa selvitettdvaksi erilaisia kuntien ja valtion valisia rahoitusmalleja, joilla voi-
daan kannustaa kuntia tehokkaaseen tyottomyyden hoitoon ja etta mahdolliset uudis-
tukset toteutettaisiin erilaisten kuntien kannalta neutraalilla tavalla. Kirjaus sisaltyy myos
huhtikuussa 2004 hyvaksyttyyn hallituksen strategia-asiakirjaan.

9 Vanhasen | hallituksen ohjelma, s. 18.
10 Vanhasen | hallituksen ohjelma, s. 14.
11 Vanhasen | hallituksen ohjelma, s. 9.

221



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2023:3

Paaministeri Matti Vanhasen Il hallituksen ohjelma 19.4.2007"

Paaministeri Vanhasen Il hallituksen (2007-2010) hallitusohjelmassa vahvan talous-
kasvun keskeiseksi uhaksi nostettiin tydvoiman riittdmatdn saatavuus huolimatta siita,
etta tyottomyys oli edelleen suurta ja tydllisyysaste oli verrattain matala. Hallitus sitoutui
pyrkimykseen maaratietoisesti vahvistaa tydvoiman tarjontaa.'* Tydvoiman tarjonnan
lisdadmiseksi hallitus linjasi useita keinoja.

Osaavan tyovoiman tarjontaa koskevat keinot nostettiin keskeiseksi tavaksi vaikuttaa tyo-
voiman tarjontaan. Hallitusohjelman mukaan koulutuksesta valmistumista nopeutetaan ja
panostetaan erityisesti vaille ammatillisia valmiuksia jadvien osuuden supistamiseen nuo-
risoikdluokista. Tyévoiman kohtaannon parantamiseksi luodaan edellytykset tyévoiman
suuremmalle ammatillisille ja alueelliselle liikkuvuudelle. Rakennety6ttdmyyden vdahenta-
miseksi tehostetaan tydttomien koulutusta ja tukityollistamista seka tyonvalitysta. ™
Tyohonosoituksia paatettiin lisattavaksi tydvoiman saatavuuden turvaamiseksi.'

Kannustimiin liittyvat keinot muodostivat toisen kokonaisuuden. Ndihin kuuluivat muun
muassa seuraavat keinot: ikdantyneiden tyontekijoiden edellytyksia ja kannusteita jatkaa
tyOelamadssa parannetaan, tydnteon kannattavuutta lisatdan ja kannustinloukkuja pure-

taan keventamalla tyon verotusta ja uudistamalla sosiaaliturvaa.

Hallitus linjasi my&s perusturvan vahvistamisesta ja sosiaaliturvan uudistamisesta. Hallitus-
ohjelmassa todetaan, ettd hallitus kdynnistaa sosiaaliturvauudistuksen'®, jonka tavoitteena
on tyon kannustavuuden parantaminen, kdyhyyden vahentaminen seka riittavan perus-
turvan tason turvaaminen kaikissa elamantilanteissa.

Ty6voimapolitiikan osalta ohjelmassa korostettiin tydmarkkinoiden toimivuuden edellyt-
tavan tehokasta tyonvalitysta ja tydelamalahtdista koulutusta, jotta avoimet tyopaikat ja
tyonhakijat kohtaavat. Ohjelmassa korostettiin, etta riittdvan varhaisilla ja nopeilla toimilla
voidaan parhaiten edistaa tyota vaille jadvien henkildiden tydllistymista ja ndin valttaa
tyottomyyden pitkittyminen ja tydmarkkinoilta syrjdytyminen. Koska tyévoima- ja koulu-
tustarpeiden ennakoinnin merkityksen katsottiin korostuvan, edellytykseksi nostettiin
toimivien yhteistydmuotojen luomista tyémarkkinaosapuolten, tyévoimaviranomaisten

12 Paaministeri Matti Vanhasen Il hallituksen ohjelma 19.4.2007:
http://urn.fi/URN:NBN:fi-fe2023031331321

13 Vanhasen Il hallituksen ohjelma, s. 12.
14 Vanhasen Il hallituksen ohjelma, s. 12-13.
15 Vanhasen Il hallituksen ohjelma, s. 60.

16 Vanhasen Il hallituksen ohjelma, s. 12-13 ja s. 51. Kyseessa on Sosiaaliturvan uudistamiskomitea eli
ns. SATA-komitea, jonka loppuraportti julkaistiin 31.12.2009: http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-00-2953-1
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ja koulutusjarjestelman vdlille seka valtakunnallisesti etta alueellisesti.'” Tydvoimapoliit-
tisten toimien, kuten tyévoimakoulutuksen ja tukityollistamisen, vaikuttavuutta haluttiin
olennaisesti parantaa, ja tyollistyminen nostettiin selkedsti niiden tavoitteeksi: aktiivisen
tyovoimapolitiikan toimenpiteiden jalkeinen tyollistyminen haluttiin vaalikauden aikana
nostaa keskimaarin vahintaan 40 prosenttiin toimenpiteen paattaneista.'

Hallitusohjelmaan sisaltyi kolme politiilkkaohjelmaa, joista yksi oli tyon, yrittamisen ja tyo-
elaman politiikkaohjelma.

Globaalin finanssikriisin aiheuttaman taantuman todettiin vaikeutti hallituksen tavoittei-
den saavuttamista, ja hallitus linjasi helmikuussa 2009 julkaistussa politiikkariihen kan-
nanotossa'® toimenpiteista, joita se katsoi tarvittavan hallitusohjelman tavoitteiden
toteutumisen varmistamiseksi, ja myos siitd, mita toimenpiteita tarvitaan kuluneiden
kahden vuoden aikana esiin nousseiden uusien kysymysten ratkaisemiseen.

Kannanotossa hallitus totesi tavoitteekseen Suomen viemisen mahdollisimman ehyena
lapi taantuman. Kannanotossa todettiin, etta julkisten palvelujen ja etuuksien rahoituk-
sen turvaamiseksi on perusteltua tehda toimenpiteitd, jotka turvaavat pitkalla aikavalilla
tyomarkkinoilla pysymisen, kestavan kehityksen seka ikaantyvan vaeston palvelut ja elak-
keet. Lisdksi hallitus edistaa tyossdjaksamista panostamalla osaamisen uudistamiseen tyo-
uran aikana, tydkyvyn yllapitoon ja sosiaaliturvan kehittamiseen. Nuorten tyollisyysasteen
nostamiseksi, opintojen nopeuttamiseksi ja opintojen aloittamisidan alentamiseksi linjattiin
toteutettavaksi uudistus, joka alentaa tuntuvasti keskimaaraista tydelamaan siirtymisikaa
tutkinnon suorittaneena. Hallituksen tavoite oli, etta tydomarkkinoilta poistumisika nousee
ajan mittaan vahintadn kolmella vuodella.

Hallitus linjasi toimista, joilla estetdan tyottomiksi joutuvien ja jo joutuneiden tyottomyys-
jaksojen pitkittyminen. Tavoite oli ehkaista syrjaytymista. Keskeiseksi keinoksi nahtiin tyo-
kykya ja tyOtaitoa parantaviin palveluihin osallistuminen. Erityisesti tydmarkkinatukea
saavien aktiivitoimiin osallistumisen aikaista toimeentuloturvaa linjattiin nostettavaksi.
Lisaksi velvoitteita vahvistettaisiin, ja kieltdytyminen aktiivitoimista johtaisi aina timan
etuuden menetykseen. Tavoitteena oli myds parantaa syrjdytymista ehkdisevien ja terveys-
eroja kaventavien palveluiden saatavuutta. Kannanoton mukaan pitkdaikaistyottdmien
terveydenhuollon kehittdamishankkeessa esiin tulleita hyvia kdytantoja levitetdaan koko
maahan.

17 Vanhasen Il hallituksen ohjelma, s. 59.
18 Vanhasen Il hallituksen ohjelma, s. 59.

19 Hallituksen politiikkariihen kannanotto 24.2.2009: https://valtioneuvosto.fi/
documents/10184/367816/vanhasen-hallitus-politiikkariihen-kannanotto-24.2.2009.pdf/b211cbe3-
9abe-4303-bd3b-5864dcb5ac92/vanhasen-hallitus-politiikkariihen-kannanotto-24.2.2009.pdf
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Tietoon perustuvaa paatoksentekoa linjattiin vahvistettavaksi. Kannanotossa todetaan,
etta yhteiskunnallisen kehityksen sosiaalisesta kestavyydesta (ml. tulo- ja terveyserojen,
koyhyyden ja hyvinvointipalveluiden saatavuus) kerdttya tietoa on paremmin hyédynnet-
tava paatoksenteossa. Kannanottoon sisaltyvan linjauksen perusteella sosiaali- ja terveys-
ministerid valmisteli yhdessa muiden ministerididen kanssa yhteiskunnan sosiaalisen
kestavyyden arviointi- ja ennakointimallin?. Tarkoituksena oli luoda sosiaalisen kestavyy-
den arvioinnista julkisen talouden kestdvyysarviointiin verrattava pysyva prosessi.

Paaministeri Mari Kiviniemen hallituksen ohjelma 22.6.2010"

Paaministeri Kiviniemen hallitus (2010-2011) noudatti Vanhasen Il hallituksen hallitus-
ohjelmaa erdilla taydennyksilla. Naissa taydennyksissa osaavan tyévoiman riittava maara
todettiin talouskasvun tarkedksi tekijaksi. Tydvoiman riittdvyytta tukevan tydurien piden-
tdmisen ndhtiin edellyttavan nuorten tydelamaan siirtymisen nopeuttamista, tydelaman ja
perhe-eldman yhteensovittamista, tydssa jaksamisen tukemista, vanhemman vaeston tyo-
panoksen lisaamista seka tydelaman kehittdmista siten, ettd varhaisen tyokyvyttdmyyden
ja elakditymisen syihin pystytaan vaikuttamaan.

Hallitus linjasi, ettd nuorten varhaista syrjaytymista tydmarkkinoilta ehkaistaan, ja tavoit-
teena oli varmistaa koulutuspaikka jokaiselle perusopetuksen paattavalle nuorelle. Ty6-
voimapolitiikan toimissa otetaan huomioon kasvanut nuoriso- ja pitkaaikaisty6ttomyys.

Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011%

Paaministeri Kataisen hallituksen (2011-2014) ja sittemmin paaministeri Stubbin
hallituksen (2014-2015)= hallitusohjelmassa todettiin, etta hallituksen toimintaa ja
kaikkea paatoksentekoa yhdistaa kolme keskeista kokonaisuutta: 1) kéyhyyden, eriarvoi-
suuden ja syrjaytymisen vahentdaminen; 2) julkisen talouden vakauttaminen; seka

20 Alila, Antti - Grohn, Kari - Keso, llari, & Volk, Raija, Sosiaalisen kestavyyden kasite ja mallintaminen.
Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistiota 2011:1. http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-00-3154-1

21 Paaministeri Mari Kiviniemen hallituksen ohjelma 22.6.2010:
http://urn.fi/URN:NBN:fi-fe2023031331323

22 Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011:
http://urn.fi/URN:NBN:fi-fe201704256255

23 Paaministeri Stubbin hallituksen ohjelma perustui paaministeri Kataisen hallituksen ohjelmaan,
rakennepoliittiseen ohjelmaan seka sen toimeenpanoa ja julkisen talouden sopeuttamista koskeviin
linjauksiin. Koska Kataisen hallituksen ohjelma vaalikaudelle 2011-2015 ja sen tavoitteet olivat edel-
leen voimassa, paaministeri Stubbin hallituksen ohjelmaa ei kasitelld erikseen. Padministeri Alexander
Stubbin hallituksen ohjelma 11/2014: http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-287-129-9
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3) kestavan talouskasvun, tyollisyyden ja kilpailukyvyn vahvistaminen.?* korostettiin
vakaita ja toimivia tydmarkkinoita kilpailukyvyn edellytyksend. Samaan aikaan sitouduttiin
julkisen talouden kestavyyden turvaamiseen vaalikauden aikana tehtavilla etupainottei-
silla menojen ja tulojen sopeutustoimilla seka rakenteellisilla toimilla.

Valtion menoja ja tuloja linjattiin sopeutettavan nettomadrdisesti vuositasolla yhteensa
2,5 mrd. euroa vuoteen 2015 mennessa. Sopeutus jakautui tasan tuloja menotoimenpitei-
den kesken. Taman lisdksi 800 milj. euroa linjattiin kohdennettavaksi uudelleen siten, etta
400 milj. euroa kadytetddn perusturvan parantamiseen, 200 milj. euroa tyollisyytta ja kasvua
edistaviin toimiin ja 200 milj. euroa varattiin lisatalousarviotarpeisiin.? Hallituksen tavoit-
teena oli tydllisyysasteen nosto 72 prosenttiin ja tyottémyyden alentaminen viiteen pro-
senttiin vaalikauden loppuun mennessa.

Hallitusohjelmassa todettiin, etta julkisen talouden kestavyyden kannalta ratkaisevaa on
se, ettd mahdollisimman moni ty6ikdinen on tydssa. Tyollisyyspolitiikan osalta ohjelmassa
todetaan muun muassa, etta tydttdmien osallistumista koulutukseen, palkkatuettuun tyo-
hon ja muihin palveluihin lisdtaan. Lisaksi ohjelmassa todettiin tarvittavan uusia toimia,
jotta voidaan aiempaa nopeammin reagoida suhdannemuutoksiin ja purkaa rakennetyot-
tomyytta.? Tyollisyysasteen nostamiseksi, tydurien pidentamiseksi ja tydttomyyden pitkit-
tymisen ehkdisemiseksi tydttomien osallistumista koulutukseen, palkkatuettuun tyéhon
ja muihin palveluihin lisataan. Tyourien pidentamiseen tahtadvat toimet kohdistettaisiin
tyouran alkuun, keskelle ja loppupaahan.?” Korkean tyéllisyyden takaamiseksi hallitus-
ohjelmassa linjattiin tehtavaksi toimia tyottomyytta vastaan, ja jatkuvalle osaamisen
parantamiselle paatettiin luoda toimivat olosuhteet. Hallitusohjelman mukaan tyottdmien
tyokyvyn yllapitoon ja tydmarkkinavalmiuksien parantamiseen panostetaan, tyonteon
esteet ja tyollistymisen kynnykset poistetaan ja kannustavuutta lisataan. Tavoitteeksi ase-
tettiin, etta tyottomien aktivointiaste ylittdisi 30 prosenttia.?®

Panostusten rinnalle nostettiin tydvoimapalveluiden laadun parantaminen, jossa linjat-
tiin toteutettavaksi tydvoimapolitiikan rakenteiden ja sisallon arviointi tarkoituksena
selvittda tyo- ja elinkeinohallinnon toimivuus seka resurssien kayton vaikutus. Tyévoima-
palveluille paatettiin madritella laatukriteerit. Edelleen hallitusohjelmassa linjattiin, etta
ammatinvalinnanohjauksen ja urapalveluiden saatavuus varmistetaan. Sahkdisia tyon-
vdlityspalveluja kehitetdan, jotta tyollistyminen nopeutuu ja tyo- ja elinkeinotoimistojen

24 Kataisen hallituksen ohjelma, s. 7.

25 Kataisen hallituksen ohjelma, s. 9.

26 Kataisen hallituksen ohjelma, s. 45.

27 Kataisen hallituksen ohjelma, s. 7.

28 Kataisen hallituksen ohjelma, s. 8 ja s. 46.
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henkilostoresursseja vapautuu vaikeammin tyollistyvien palveluihin. Palveluja kehitetaan
ja kohdennetaan eri asiakas- ja ammattiryhmien, niin korkeasti koulutettujen kuin koulut-
tamattomien, tyonhakijoiden tarpeisiin. 2°

Huomiota kiinnitettiin tydelaman joustavuuteen ja osatyokykyisten sekd vammaisten
mahdollisuuksiin tehda ty6ta. Tavoitteena oli mahdollisimman nopea paluu tydmark-
kinoille. Niille pitkaan tyottomana olleille tyonhakijoille, joilla ei ole todellista mah-
dollisuutta tyollistya avoimille tydmarkkinoille, linjattiin luotavaksi pysyvia tapoja olla
osallisena tydeldamadssa, ja tavoitteena olikin luoda vaikeasti tyollistyville ja vammaisille
pysyva palkkatuki. Tavoitteeksi asetettiin myds nuorisotyottomyyden vahentaminen, ja
tassa tarkoituksessa linjattiin nuorisotakuun toteuttamisesta. Pitkdaikaistyottomyyden
vahentdmiseksi puolestaan paatettiin kdynnistaa hallituskauden mittainen maaraaikainen
kokeilu, jossa viimeistaan 12 kuukauden ty6ttomyyden jalkeen tydllisyyden hoidon paa-
vastuu siirrettaisiin kunnalle tai kunnille yhteisvastuullisesti.*

Hallitusohjelman liitteessa 2 linjattiin erdista menojen uudelleenkohdennuksista, joita
edelld kuvatut nuorisotydttomyyden ja pitkaaikaistyottomyyden torjunnan keinot edel-
lyttivat. Lisaksi uudelleenkohdennuksissa on kirjaus tyottdmyysturvan peruspadivarahan ja
tyomarkkinatuen korottamisesta 100 eurolla kuukaudessa.®'

Hallitusohjelman perusteella vuonna 2013 hallitus linjasi rakennepoliittisesta ohjelmasta
talouden kasvuedellytysten vahvistamiseksi ja julkisen talouden kestavyysvajeen umpeen
kuromiseksi.*> Ohjelma muodostui neljdstd kokonaisuudesta: 1) julkinen taloudenhoito,

2) tydomarkkinat ja tyourat, 3) talouden kilpailukyky, uusiutuminen ja kasvu seka 5) julkisen
palvelutuotannon tuottavuus. Tydmarkkinat ja tyourat -kokonaisuuteen kuuluivat tyolli-
syytta lisadvat toimet, jotka liittyivat tydvoiman tarjontaan eri ikavaiheissa, aktivointiin
seka tyottomyys- ja muuhun sosiaaliturvaan. Toimet kohdistuvat tyoelaman pelisaantoihin
ja palvelujarjestelmiin, koulutusjarjestelmiin seka etuusjarjestelmiin. Julkisen palvelutuo-
tannon tuottavuus -kokonaisuuden alle sijoittui puolestaan muun muassa linjaus kansa-
laisille tarjottavien sdhkdisten palveluiden osuuden lisadmisestd, palvelurakenteiden ja
toimintojen uudistamisesta ja voimavarojen tehokkaasta kohdentamisesta.

29 Kataisen hallituksen ohjelma, s. 46.
30 Kataisen hallituksen ohjelma, s. 8 ja s. 46-47.
31 Kataisen hallituksen ohjelma, s. 82-83.

32 Rakennepoliittinen ohjelma talouden kasvuedellytysten vahvistamiseksi ja julkisen talouden kes-
tavyysvajeen umpeen kuromiseksi 29.8.2013: https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/51b88379-5c2d-
477c-8f50-5914ba741bec/70f26980-7084-4dc9-841f-38bfa8c3eaa9/KIRJE_20131024122531.pdf
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Paaministeri Juha Sipilan hallituksen strateginen ohjelma 29.5.2015*

Paaministeri Sipilan hallituksen (2015-2019) strategisessa ohjelmassa hallituskauden
tavoitteeksi tyollisyyden ja kilpailukyvyn osa-alueella asetettiin hyvinvointipalveluiden ja
tulonsiirtojen rahoituksen turvaaminen tyon kannustavuutta, tyollistamisen houkuttele-
vuutta, tydvoimahallinnon toimivuutta ja kilpailukykya parantavien uudistusten avulla.
Naiden uudistusten tarkoituksena oli lisdta tyon tarjontaa, yrittdjyytta ja elinkeinoraken-
teen monipuolistumista seka vahvistavat julkistaloutta yli miljardilla eurolla. Ty6llisyys-
aste on nostettu 72 prosenttiin ja tyollisten maara on vahvistunut 110 000 henkil6lla.>*

Hallitus linjasi uudistavansa sosiaali- ja tydttomyysturvaa tavalla, joka kannustaa tyon
nopeaan vastaanottamiseen, lyhentaa tyottomyysjaksoja, alentaa rakenteellista tyotto-
myytta ja saastaa julkisia voimavaroja. Hallitusohjelmassa linjattiin tyottémyysturvan
uudistuksesta, joka sisdltdaa tyon vastaanottovelvoitteen tiukentumisen seka velvoite
osallistua aktivointitoimenpiteisiin. Hallitus sitoutui ansioturvan uudistuksilla sdastoihin
tyottomyysturvamenoista. Osallistavan sosiaaliturvamallin tavoitteena puolestaan oli
palkan ja sosiaaliturvan yhteensovittaminen seka irtisanotun tyontekijan parempi tuke-
minen heti tyottdomyyden kohdatessa.®

Strategisen ohjelman perusteella vuoden 2015 loppuun mennessa tuli valmistella ratkai-
suehdotus ja tarvittavat toimenpiteet tyévoimapalveluiden kokonaisvaltaiseksi uudistami-
seksi. Uudistuksen tavoitteena oli tydmarkkinoiden kohtaanto-ongelman helpottaminen,
passivoivien toimien purkaminen, tydvoimahallinnon tulkintojen yhdenmukaistaminen
seka tyovoimahallinnon resurssien painottaminen aktivointitoimenpiteisiin. Tavoitteena
oli aktivoida ty6nhakijan omaa roolia tydnhaussa, mutta myds varmistaa sanktioiden teho-
kas taytantdonpano ja toisaalta vahvistaa vaikeimmin tyollistyvien osalta kuntien roolia
tyollistymisen edistamisessa. Erityiseksi keinoksi nostettiin myos tulokseen perustuvien
johtamis- ja palkkausjarjestelmien kayttoonotto tydvoimahallinnossa.®

Hallitusohjelmassa linjattiin myds nuorisotakuun kehittamisesta yhteiskuntatakuun suun-
taan ja osatyokykyisten vaylista tydelamaan.>”

33 Paaministeri Juha Sipilan hallituksen strateginen ohjelma 29.5.2015:
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-287-181-7

34 Sipildn hallituksen strateginen ohjelma, s. 14.
35 Sipildan hallituksen strateginen ohjelma, s. 15.
36 Sipilan hallituksen strateginen ohjelma, s. 16.
37 Sipildn hallituksen strateginen ohjelma, s. 19, s. 22.
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