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Asiantuntijalausunto Eduskunnan Talousvaliokunnalle

Eduskunnan Talousvaliokunta on pyytanyt Valtion taloudelliselta tutkimuskeskukselta (VATT)
lausuntoa hallituksen esityksesta eduskunnalle julkisten tydvoima- ja yrityspalveluiden uudel-
leen jarjestamista koskevaksi lainsdadanndksi. Esityksessa ehdotetaan mittavimpina muutok-
sina tyévoimapalveluiden jarjestdmisvastuun siirtdmista valtiolle kunnille sekd kuntien ty6tto-
myysturvaa koskevan rahoitusvastuun laajentamista. Lisaksi esitykseen sisaltyy lukuisia muita
muutoksia, kuten joidenkin julkisten tydvoimapalveluiden enimmaiskestojen muutoksia ja oles-
kelulupaan liittyvien tehtavien siirron Maahanmuuttovirastolle.

VATT toteaa esityksen kasittelevan monipuolisesti suurimpien muutosehdotusten kannustin-
vaikutuksia, niistd mahdollisesti seuraavia kayttaytymismuutoksia seka uudistukseen liittyvia
riskejd. Lausunnossaan VATT esittaa nakdkulmia rahoitusvastuun ja jarjestamisvastuun siir-
ron mahdollisiin vaikutuksiin. Lisdksi lausuntoon sisaltyy hallituksen esityksen nostattamia yk-
sittéisia huomioita.

Kunnan vastuu tyottomyysturvan rahoituksesta

Esityksessa ehdotetaan useita muutoksia kunnan ty6ttémyysetuuksia koskevaan rahoitusvas-
tuuseen: (1) kunnan rahoitusvastuu tyottdmyysetuuksista laajennetaan koskemaan myds pe-
ruspaivarahaa ja ansiopaivarahan perusosaa, (2) kunnan rahoitusvastuun porrastus kasvaa
tyottdmyyden pitkittyessa 10 prosentista 50 prosenttiin ja vastuun alkamishetki varhentuu ny-
kyisesta 300 paivasta 100 paivaan, (3) rahoitusvastuu sailyy tydvoimapalveluihin osallistumi-
sen ajan, (4) sovitellun tai vahennetyn tyéttdmyysetuuden paivat lasketaan kokonaisina pai-
vina osaksi tyottdmyysetuus- kertymaa. Maahanmuuttajien kohdalla kunnan rahoitusvastuu
poikkeaa joiltain osin edella mainituista. Kuntien lisdantyva rahoitusvastuu kompensoidaan
yhden vuoden poikkileikkaus- tilanteen mukaisesti. Kuntakohtaista kohdentumista ei muuteta
jalkikateen, mutta korvauksen kokonaistasoa tarkistetaan vuosittain kansaneldkeindeksin mu-
kaisesti. Rahoitusvastuuta koskevan muutoksen tyollisyysvaikutukseksi on arvioitu noin 6600
tyollista.

VATT toteaa rahoitusvastuuta koskevan muutoksen yleisluonteeltaan oikeansuuntaiseksi.
VATT on vuosien saatossa antamissaan lausunnoissa nostanut esille, miten nykyisin voi-
massa oleva tyévoimapalveluiden aikaisen rahoitusvastuun siirtyminen kunnilta kokonaan val-
tiolle vaaristaa kuntien kannustimia. Hallituksen esitys poistaa taman epakohdan edesauttaen
kuntien palvelutoimintaa keskittymaan tydvoimapalveluiden tydllistavyyteen kuntatalouden
saastojen sijaan. Aidosti tydllistaviin tydvoimapalveluihin keskittymiseen kannustaa myds kun-
takohtaisen kompensaation kiinnittdminen yhden vuoden poikkileikkaustilanteeseen, mika pal-
kitsee tyottdomyyden hoidossa hyvin onnistuvia kuntia.

Esityksessa mainitaan yhtena rahoitusvastuun muutoksen riskina palveluiden kohdentuminen
tyéttomyysetuutta saaville tydnhakijoille ja heidan joukossaan henkiléille, joiden tydllistymisen
edistamisesta seuraisi kuntatalouden nakékulmasta suurimmat saastét. Tarkempaa arviota
palveluiden kohdentumisesta eri tydnhakijaryhmille ei kuitenkaan esiteta tutkimustulosten
puuttuessa. Tydmarkkinatuen kohdalla kannustimien muutosta on kuitenkin mahdollista hie-
man hahmotella. Nykyiset ty6ttdmyyden keston mukaiset maksuosuudet muuttuvat enimmil-
laan 20 prosenttiyksikolla, mika kuukausitasolla vastaa hieman alle 150 euron muutosta tyén-
hakijaa kohden. Kuntatalouden kustannukset pienenevat kyseisen maksimimaaran seka 10—
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15 kuukautta etta yli 1000 paivaa tydomarkkinatukea saaneiden ryhmissa, mika yksittaisena
muutoksena kannustaa resurssien kohdentamista enenevassa maarin helpommin tydllistyville
henkildille. Tilannetta kuitenkin kompensoi rahoitusvastuun sailyminen tydvoimapalveluihin
osallistumisen ajalta. Verho-Hamalainen-Kanninen (2022)" havaitsivat perustulokokeilun arvi-
oinnissaan Kelan ty6ttomyysetuuksia marraskuussa 2016 saaneiden henkildiden viettaneen
seuraavien kahden vuoden aikana keskimaarin 70 arkipaivaa vuodessa erilaisissa aktiivisissa
tydvoimapalveluissa. Rahoitusvastuun muutosehdotuksessa tama sisallytetdan kokonaisuu-
dessaan kuntien rahoitusosuuteen, mika kasvattaa kuntatalouden vuositason kustannuksia
keskimaarin noin 1200 eurolla tyémarkkinatukea saavaa henkil6a kohden. Tarkempia laskel-
mia erilaisten muutosehdotusten yhteisvaikutuksista palvelutarjonnan kannustimiin ei ole tassa
lausunnossa mahdollista toteuttaa annetulla aikataululla. Muutoksen suuruusluokka riippuu
olennaisesti siitd, missa maarin pitkaaikaisty6ttémia on aiemmin ohjattu tyévoimapalveluihin.
Selvaa on ainakin se, ettd kuntatalouden kannalta ei ole jatkossakaan kannattavaa keskittya
ainoastaan helposti tydllistyviin henkilihin.

Kuntakohtaisen kompensaation kiinnittaminen poikkileikkausvuoden tasolle on Iahtdkohtaisesti
kannatettavaa, silla se palkitsee hyvin tydllisyystoimissaan onnistuvia kuntia. Tydllisyystoi-
missa onnistuminen ei ole kuitenkaan pelkastaan kuntien kasissa. Esimerkiksi koronapande-
mia ja Venajan aggressio ovat heijastuneet hyvin eri tavalla eri alueiden tydmarkkinoihin. Esi-
tykseen sisaltyy pohdintaa koskien kunnan vastuullisuudesta riippumatonta, elinkeino- tai tyo-
voimarakenteeseen kohdentuvaa yllattavaa shokkia, joka muuttaa rakenteellisen tyéttomyy-
den tasoa merkittavasti aiempaan verrattuna. Laajaan ty6ttdmyyteen perustuvan valtionosuu-
den todetaan tasaavan merkittdvan osan muutoksesta. Lisaksi valtiolla todetaan olevan erilai-
sia valineita yksittaisten kuntien tukemiseen rakennemuutoksen tai lisatyn talouden tuen tar-
peen perusteella. Kaikki shokit eivat ole kuitenkaan negatiivisia. Yksittaisen suuren tydnanta-
jan tekema sijoittumispaatds saattaa alentaa yksittdisen kunnan rakennetyottomyytta merkitta-
vasti. Laajaan ty6ttdmyyteen perustuva valtio-osuus tasaa positiivista vaikutusta 50 prosentin
painolla. Toisaalta uusien tydpaikkojen mukanaan tuoma tydikaisen vaeston kasvu kasvattaa
kunnalle kohdennettavaa rahoitusosuutta samalla painolla. Tamankaltaisia aarimmaisia tilan-
teita varten on tarve harkita vakavasti rahoitusvastuun tarkistusprosessia, joka sailyttaisi kan-
nustavan kytkdksen kuntien omien tyollisyytta edistavien toimien ja tyéttdémyysetuuksiin perus-
tuvan rahoitusosuuden valilla.

Julkisten tyovoimapalveluiden jarjestamisvastuun siirto kunnille

Esityksessa ehdotetaan tybvoimapalveluiden jarjestamisvastuun siirtdmista alueille, joilla tyo-
voiman maara olisi paasaantdisesti vahintaan 20 000 henkilda. Alue voi muodostua yksittai-
sestd kunnasta tai kuntien muodostamasta yhteistoiminta-alueesta. Valtiolla sailyy jatkossakin
kokonaisvastuu tydvoimapalveluiden valtakunnallisesta toimivuudesta. Valtio tarjoaa myos val-
takunnalliset tietojarjestelmapalvelut seka yllapitaa tietovarantoja. Tybvoimapalveluiden siirto
kunnille muodostaa uuden yleiskatteisen valtionosuustehtavan taysimaaraisella rahoituksella.
Jarjestamisvastuun siirron tyollisyysvaikutuksiksi on arvioitu 0-3000 henkil6a vuoden 2029
tasolla.

' Verho, Jouko-Hamalginen, Kari-Kanninen, Ohto: Removing welfare traps: Employment responses in the
Finnish basic income experiment, American Economic Journal: Economic Policy 2022, 14(1), 501-522
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VATT toteaa tydvoimapalveluiden jarjestelmavastuun siirtoa koskeviin tydllisyysvaikutusarvioi-
hin liittyvan suurta epavarmuutta. Vaakakupissa painavat alueiden elinkeinoeldman tuntemi-
sen mahdolliset hyddyt sekd mahdollisen osaoptimoinnin haitat, jotka syntyvat alueiden tarjo-
tessa tydvoimapalveluitaan oman alueensa nakdkulmasta koko yhteiskunnan tarpeiden sijaan.
Esityksessa huomioidun tutkimuskirjallisuuden perusteella tyévoimapolitiikan alueellistamista
uskottavasti kokeilleissa maissa muutoksen tyollisyysvaikutukset ovat osoittautuneet vahai-
siksi tai jopa negatiivisiksi. Varovaista arviota tydllisyysvaikutuksista on taten syyta pitaa pe-
rusteltuna. Epavarmuutta olisi jopa syyta korostaa asettamalla tyéllisyysvaikutusarvion kes-
kiarvoksi nolla. Erityisesti, koska edes erilaisten tydvoimapoliittisten toimenpiteiden tyollisyys-
vaikutuksista ei ole todella uskottavaa tutkimusnayttoa.

Esityksessa todetaan tydvoimapalveluiden hajauttamiseen liittyvan myds merkittavia riskeja,
joihin varautuminen lisda ehdotetun jarjestelman monimutkaisuutta. Esimerkinomaisesti voisi
mainita tyévoimapalveluiden jarjestamisvastuun siirron toteuttaminen yleiskatteisena valtio-
osuutena, jolloin palveluiden jarjestamiseen suunnattu rahoitus ei ole korvamerkittya. Jarjesta-
misvastuun organisoimiseksi esitykseen sisaltyy mm. uuden neuvottelukunnan asettaminen,
ELY-keskuksen kanssa kaytavat seurantakeskustelut, aluehallintoviraston toteuttama tydvoi-
maviranomaisten valvonta sek& TEM:n aloittama neuvottelumenettely. Vastuiden hajautumi-
nen eri toimijoiden kesken herattdd kysymyksen koordinaation ja tydvoimapolitiikan suuren
linjan tulevien muutosten toteuttamismahdollisuuksista. Alueellisten palveluprosessien eriyty-
essa ajan myota on oletettavaa, etta vastustus juuri oman alueen palvelurakenteeseen koh-
dentuvaa muutosehdotusta vastaa kasvaa. Tydvoimapolitikan kokonaisvaltaisten uudistamis-
hankkeiden suunnittelu ja Iapivieminen voivatkin alueellistamisen jalkeen osoittautua aiempaa
hankalemmiksi tehtaviksi.

Yksittdisia havaintoja

Esitykseen sisaltyy valtakunnallinen tietojarjestelmapalvelu, jota tydvoimaviranomaisella on
velvollisuus kayttaa. VATT toteaa ehdotuksen erittain tarkeaksi. Sosiaalietuuksia, tyottdomyytta,
tydllisyytta ja tydvoimapolitikkaa koskevien lakimuutosten vaikutusarviointeja varten on jatkos-
sakin oltava yhtenainen kaikki tydnhakijat kasittava tietovaranto. Valtakunnallista tietojarjestel-
mapalvelua suunniteltaessa on samalla pidettava tarkka huoli siita, etta tietopohja sisaltaa va-
hintdan samat tiedot, mitéd on saatavilla ennen uudistusta. VATT painottaa myos arkistoinnin
tarkeytta. Tutkimus- ja selvitystoiminnan mahdollistamiseksi mitdan vanhoja tietoja ei missaan
nimessa saa tuhota.

Esitykseen on tehty lausuntokierroksen jalkeen muutos, joka mahdollistaa palkkatuen mydnta-
misen kunnissa samoilla ehdoilla kuin muillakin tyénantajilla. Tama tarjoaa mahdollisuuden
nollata ty6ttdmyysetuuden keston mukainen laskuri tayttamalla tydssaoloehto kunnan palkka-
tukemalla tydjaksolla. Yhdistettyna valtio-osuusjarjestelman laajan ty6ttdmyyden kasitteeseen
syntyy kunnille kannustin tarjota kunnan palkkatukea kuntatalouden saastétoimena sen sijaan,
ettd palvelun keskitssa olisi henkildn tydllistymismahdollisuuksien parantaminen. Laajentues-
saan kunnan itselleen myodntadma palkkatuki korvaa yhd enemman tavallisia tyGsuhteita ja vaa-
ristda kilpailua samoilla toimialoilla nykyisin toimivien tai toimintaa tulevaisuudessa harkitse-
vien yritysten suhteen. VATT toteaa, ettd kunnan palkkatuella tydllistettavien maaran kehitysta
on jatkossa seurattava tarkasti ja mahdollisiin epakohtiin on valmistauduttava puuttumaan pi-
kaisesti tarvittaessa lainsdadanndllisin toimin.
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Lopuksi VATT toteaa ilmeisen epasymmetrian hallituksen esityksen ja meneilldan olevien tyol-
lisyyden kuntakokeiluiden valilla. Kyseisessa kokeilussa tydvoimapalveluiden jarjestamisvas-
tuu on siirretty kaikkiaan 118 kunnalle. Kokeilua arvioivan hankkeen loppuraportti on aikataulu-
tettu vuoden 2023 lopulle ja kuntakokeilut on sdadetty jatkumaan vuoden 2024 loppuun
saakka. Hallituksen esitys on taten annettu Eduskunnalle ennen kuin on lopullista tietoa kunta-
kokeiluiden tydllisyysvaikutuksista tai niiden vaikutuksista tyévoimapalveluiden tarjontaan eri-
laisissa kunnissa. Mikali esityksen kokonaisuutta tarkasteltaisiin ainoastaan tutkimuksellisesta
nakokulmasta, kannattaisi ensin toteuttaa kuntien rahoitusvastuuta koskevat muutokset ja
vasta mybhemmassa vaiheessa siirtaa tydvoimapalveluiden jarjestamisvastuu alueille.

Helsingissa 7.11.2022

Mikael Collan Kari Hamalainen
Ylijohtaja Johtava tutkija
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