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Tybelama- ja tasa-arvovaliokunnalle

Lausunto tybelama ja tasa-arvovaliokunnalle hallituksen esityksesté 13/2024 vp. eduskunnalle laeiksi
tyottomyysturvalain ja erdiden muiden lakien muuttamisesta

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi ty6ttémyysturvalain ja eraiden muiden lakien muuttamisesta (HE
13/2024 vp) annettiin eduskunnalle 29.2.2024. Esityksesséa ehdotetaan muutettavaksi ty6ttomyysturvalakia,
tyottdbmyysturvalain muuttamisesta annettua lakia, tyévoimapalveluiden jarjestamisesta annettua lakia,
julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta annettua lakia sekéa tyéllisyyden edistdmisen kuntakokeilusta annettua
lakia. Muutokset koskisivat ansiopaivarahan maaraa, palkansaajan tydssaoloehdon kertymista seka kuntien
velvollisuutta jarjestéaa kuntoutus-, koulutus- tai tyéntekomahdollisuus erdille tyottomille tydnhakijoille.

Hallituksen esitykseen liittyvat tyo6llisyysvaikutusarviot on valmisteltu valtiovarainministeridssa ja ne liittyvat
hallitusohjelman sopimukseen kannustinloukkujen purkamisesta. Valtiovarainministerié on hallitusohjelman
liitteeseen D liittyvien vastuidensa mukaisesti arvioinut! naiden ehdotusten vaikutuksia rakenteelliseen
tyollisyyteen seka julkiseen talouteen.

Vaikutukset julkiseen talouteen

Ehdotetut muutokset vaikuttavat ansiosidonnaiseen tyottomyysturvaan oikeutettujen henkiléiden maaraan ja
ansiosidonnaista tyottomyysturvaa saavien henkildiden ty6ttomyysetuuden tasoon. Tasta seuraa, etta julkinen
sektori sddstaa tyottomyysturvan rahoittamiseen liittyvisséa etuusmenoissa. Lisaksi ehdotetut muutokset
vaikuttaisivat julkisin varoin rahoitettavan kuntien velvoitetyollistamisen kustannuksiin. Ehdotettujen
muutosten arvioidaan vahvistavan tyollisyytta ja siten edelleen vahentavan julkisen talouden rahoittamia
etuusmenoja ja kasvattavan verotuloja.

Hallituksen esityksen muutoksilla sopeutetaan julkisen talouden menoja nettomaaraisesti noin 276 miljoonalla
eurolla. Esitetyt muutokset vahvistavat tyéllisyytta valtiovarainministerion arvion mukaan noin 18 700
henkildlla, mista seuraa julkisen talouden vahvistuminen noin 458 miljoonalla eurolla. Yhteensa julkisen
talouden arvioidaan vahvistuvan noin 734 miljoonalla eurolla.

Etuusmenojen saastot kohdistuvat tyottdmyysvakuutusmaksuilla rahoitettaviin etuuksiin. Nama julkisen
talouden saastot eivat suoraan kanavoidu siten, etta ne taittaisivat julkisen talouden velkaantumista.
Valtiovarainministeri6 asetti tydoryhman selvittdmaan vaihtoehtoja vakuutusmaksuilla rahoitettavien etuuksien
saastdina saatavien varojen kanavoimista valtion budjettitaloutta vahvistavaksi. Tydryhman raportti on valmis
ja julkaistu 1.3.2024.

1 Arviointimuistioita on julkaistu osoitteessa https://vm.fi/tyollisyystavoitteiden-seuranta
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Vaikutukset tyollisyyteen

Hallituksen esityksessé ehdotetut keskeiset tyodllisyyteen vaikuttavat ehdotukset ovat ansiosidonnaisen
tyottémyysturvan porrastaminen tyottomyyden keston mukaan, eraiden ansiopdivarahaan liittyvien
ikasidonnaisten poikkeusten poistaminen ja palkkatuetusta tyosta kertyvan tyéssaoloehtoon tehtavat
muutokset. Tyodllisyysvaikutusarviot on johdettu tydnteon kannustinten muutoksesta etuuden tason
muuttuessa.

Valtiovarainministeri6 arvioi tason muutosten ty6llisyysvaikutusta kertomalla ansiopéivarahan saajien maaran
etuuden tason odotetulla muutoksella ja tutkimusnayttoon perustuvalla joustoestimaatilla, joka kuvaa
tyottémyyden keston muutosta suhteessa tydttémyysturvan tason muutokseen. Sovellettava joustoestimaatti
on 0,8 ja vastaa Uusitalon ja Verhon (2010) arvioimaa joustoa. Jouston soveltamiseen on paadytty sen
perusteella, ettd tulos perustuu suomalaiseen tutkimukseen ja se vastaa kohtalaisen hyvin kansainvalisten
kirjallisuuskatsausten keskimaaraista joustoa?. Toinen ansioturvan tason joustoa koskeva tulos on Kyyran ja
Pesolan (2020a) tutkimuksesta, jossa arvioidaan ansiopaivarahan ansio-osan kulmakertoimen muutosta
korkeammilla palkkatuloilla hyédyntéen joustoksi 1,5.

Edella kuvatut tulokset ovat nk. "mikrojoustoja” eli ne on arvioitu vertaamalla ryhmakohtaisia eroja. Koko
talouden tasolla tulosten yleistamiseen liittyy siten varaumia, jotka liittyvat ainakin seuraaviin seikkoihin.

- Muutoksen kohteena olevan ryhméan nopeampi tyéllistyminen voi tapahtua osittain verrokkiryhman
tyollistymisen kustannuksella®.

- Etuuden tason ja tyottdmyysturvan tason joustot eivat huomio etuuden tason vaikutusta tyollisesta
tyottomaksi siirtymisissa®.

- Teoreettisissa tydn etsintamalleissa tyon tarjonnan kasvu vaikuttaa palkkoja alentavasti, matalammat
palkat tuottavat yrityksille korkeampi voittoja ja yritykset luovat uusia tydpaikkoja®.

Empiiriset tulokset koko talouden (eli ns. makrojoustoista) ovat ristiriitaisia, osassa tutkimuksia makrojoustot
on havaittu mikrojoustoja pienemmiksi (ks. Landais ym. 2018) ja toisaalta on vastakkaisen suuntaisia tuloksia.
Esimerkiksi Fredriksson ja S6derstrom (2020) havaitsevat Ruotsissa makrojouston, joka on kaksinkertainen
mikrojoustoon verrattuna.

Ansiopaivarahan porrastus

Kvasi-kokeellisten tutkimusten avulla on saatu laajaa nayttdéa tyottomyysturvan tason ja keston vaikutuksista
tyottémyyden kestoon. Nama tutkimukset osoittavat, etta tyottdmyysturvan taso ja paivarahakauden
enimmaiskesto vaikuttavat tyottdmyyden kestoon. Ansiopaivarahan aikaprofiilin vaikutuksista on sen sijaan
ristiriitaisia tuloksia.

2 Tatsiramosin ja Van Oursin (2014) kansainvalisessa tutkimuskatsauksessa havaitaan bruttokorvausteen joustojen
vaihtelevan vélilla 0,35-1,6 valilla (keskiarvo 0,82). Schmiederin ja Wachterin (2016a) katsausartikkelissa
Eurooppaan sijoittuvissa tutkimuksissa havaitaan joustoja 0,15 — 2 vélilta (keskiarvo 0,97)

3 1lmié on havaittu mm. tydnhaun tukipalveluissa ks. Gautier ym. (2018).

4 Jessen ym. (2023) tutkivat paivarahakauden keston vaikutusta ja tulevat tulokseen, etta mikro- ja makrotason
joustot ovat yhté suuret. Tutkimuksen mukaan puolet paivarahakauden enimmaiskeston muutoksen
tyollisyysvaikutuksesta liittyy siirtymiin tyollisesta tyottomaksi ja toinen puolet siirtymiin tyottomisté tyollisiksi.

5 ks. Pissarides (2000)
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DellaVigna ym. (2017) esittavat kayttaytymistieteellisen perustelun ty6ttomyysetuuden porrastukselle. Heidan
mukaansa tyottomyysetuuden saajat tottuvat tiettyyn tulotasoon, minké johdosta tydnhaun intensiteetti laskee
tyottomyyden pitkittyessa ja tukitason pysyessa samana. Tassa tapauksessa porrastaminen lisaisi tybnhaun
aktiivisuutta jokaisen lahestyvan porrastuksen johdosta.

Kolsrud ym. (2018) tutkimuksen tulokset tukevat tasaisen tyottomyysetuuden tasoa. Heidéan tutkimuksensa
mukaan ty6ttomyysturvan optimaalinen aikaprofiili ei ole laskeva ja tyottomyysturvan korvausaste on
Ruotsissa liilan korkea. Tutkimuksen mukaan kannustinten muutoksen vaikutus tyottdmyysjakson kestoon on
suurimmillaan tyottomyysjaksojen alussa. Lisaksi tutkimuksessa havaittiin, etta tyénhakijoilla on
tyottomyysjakson alussa keskimaarin enemman saastoja, jolloin tydttémyysturvan tasoa olisi mahdollista
madaltaa vaikuttamatta niin suuresti tydnhakijoiden kulutusmahdollisuuksiin.

Tyo6ttdmyyden pitkittymiseen liittyy yksilon ja yhteiskunnan néakdkulmasta haitallisia vaikutuksia. Negatiiviset
signalointivaikutukset® seka tydelamataitojen ja osaamisen rapautuminen heikentavat yksilon
tyollistymismahdollisuuksia. Schmieder ym. (2016b) empiiristen tulosten perusteella yksi tyottomyyskuukausi
alensi keski-ikaisten tydntekijdiden tyollistymispalkkoja 0,8 prosentilla ja heikentaa uudelleen ty6llistymisen
todennakoisyytta. Tutkimuksen johtopaattksissa todetaan, etta pitkaaikaistyottomyyden ehkaisemiseksi tulisi
toimia etupainotteisesti.

Hallituksen esitysluonnosta koskevissa lausunnoissa on huomautettu, ettd ensimmainen porrastus tulee hyvin
varhaisessa vaiheessa ty6ttomyyskautta. Kolsrudin ym. (2018) ja Schmiederin ym. (2016b) tutkimukset
antavat kuitenkin tukea sille, ettd ensimmainen porrastus on perusteltu jo piakkoin tydttdmyyden alkamisen
jalkeen. Tyossa ollessa kerétyt saastot keskimaarin vahentaisivat paivarahan tason madaltamisen haitallisia
vaikutuksia ja nopeampi tyollistyminen pienentéda pitkaaikaistydttémyyden riskia.

Tyo6ttomyysturvan ikasidonnaiset poikkeukset

Hallituksen esityksessa ehdotetaan poistettavaksi osaa tyottémyysturvaan liittyvista ikasidonnaisista
poikkeuksista. Naita poikkeuksia ovat

- 57 vuotta tayttaneita ansiopaivarahan saajia, joiden ansiopaivarahan enimmaisaika on tayttymassa,
koskeva oikeus saada kunnalta maaraaikainen tyésuhde, joka turvaa paivarahaoikeuden jatkon
tyollistamisen jalkeen.

- 60 vuotta tayttaneen ansiopaivarahan saajan, jonka ansiopaivarahan enimmaisaika on tayttamassa,
oikeus tayttaa tydssaoloehto osallistumalla tyollistymista edistavaan palveluun.

- Kuntien velvoitetyotllistettyja ja 58 vuotta tayttaneitd ansiopaivarahan saajia koskeva poikkeus, jonka
mukaan paivarahan tasoa ei uudelleen tarkisteta, mikali paivarahan taso putoaisi tarkistuksen
yhteydessa.

Kaksi ensin mainittua liittyvat tydurien pidentdmiseen siitd nakokulmasta, ettd subjektiivinen oikeus jatkaa
tyottémyysturvalla vanhuuselakkeelle jaamiseen asti toimii joidenkin yksildiden kohdalla tosiasiallisesti
elékeratkaisuna. Tyottdmyysturvan lisdpaivaoikeuden poistuminen ja vanhuuselékeiéan alarajan nousu

6 Negatiivisella signalointivaikutuksella tarkoitetaan tassa yhteydessa sita, etta tydnantajat palkkaavat
todennakdisemmin henkildité joilla on lyhyempia katkoja ansioluettelossa tai jotka siirtyvat tydsuhteesta toiseen.
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vaikuttavat tulevina vuosina siten, etta naiden poikkeusten piirissa olevien henkildiden lukumaara ja etuuksien
rahoitukseen liittyvat julkisen talouden kustannukset kasvavat.

Kokoaikaisesti tytton henkilé on oikeutettu velvoitteen perusteella jarjestettavaan tydhon ja tydéssaoloehdon
uudelleen tayttamiseen jaddessaan tyottomaksi noin 55,5 vuoden idssd. Tana vuonna 55 vuotta tayttavan alin
vanhuuselakeika on arviolta 65 vuotta ja 8 kuukautta’. Siten joidenkin yksildiden kohdalla tyéllistamisvelvoite
ja myéhemmin tydssaoloehdon tayttaminen tyollistymista edistdvassa palvelussa voivat toteutua hyvin
pitkakestoisena siltaratkaisuna tyottomyyden kautta eldkkeelle. Ty6llistamistyon jalkeen palataan harvoin
avoimille tydmarkkinoille (ks. HE kuvio 9). Vaikka tydllistamisen tulisi toimia viimesijaisena on tyollistamista
edeltava tyollisyyspalveluihin osallistuminen ollut vahaista, mik& n&dhdaan, etta vain noin 7% tyollistamista
edeltdvan vuoden maksupaivista on tyollistymista edistavien palveluiden ajalta (ks. HE taulukko 9).

Tyollistamisvelvoitteen voi katsoa olevan osa niin kutsuttua tyottomyysputkea. Tata ns. putkea on vuosien
saatossa useita kertoja lyhennetty ikarajoja nostamalla, milla on tutkimusnaytén perusteella olevan tyéllisyytta
muutoksen kohderyhméssa vahvistava vaikutus (ks. Kyyré ja Pesola 2020b). Hallituskaudella 2019-2023
tyottdbmyysturvan lisapaivat paatettiin lakkauttaa. Muutos koskee talloin "putken” loppupaata tekemalla
paivarahaoikeudesta ehdollisen ty6ttoman velvoitteille osallistua tython tai palveluun, joita tdssa esityksessa
ollaan poistamassa.

Velvoitetydllistamisen kaltaisen siltaratkaisun osalta tutkimusnaytté on niukempaa. Tyéllistamisty6hon ja
palveluihin osallistumiseen liittyvin ehdollisuuden vuoksi ndiden muutosten tekeminen ei todennakoisesti
vahvistaisi tyollisyytta yhta paljoa kuin tyottdmyysturvan lisdpaivien poisto. Koska palveluun tai
tyollistamistydhon osallistuminen vaikuttavat tydnhaun aktiivisuutta véahentévasti ja heikentavasti
tyollistymisen kannusteisiin, on poistolla todennakoéisesti tydllisyytta vahvistava vaikutus. Esimerkiksi Sianesi
(2008) tulee siihen tulokseen, etta tydllistamista edistavat palvelut joiden tarkoituksena on ollut
paivarahaoikeuden turvaaminen ovat heikentdneet naihin palveluihin osallistuneiden tyéllistymista Ruotsissa.

Edella todetun johdosta tydllistamisvelvoitteen ja palvelusta kertyvaa tydssaoloehtoa koskevien muutosten
osalta tyollisyysvaikutusta arvioidaan laskemalla ensin, kuinka paljon tyottomyysturvan taso keskimaéarin
muuttuu ansiopaivarahalta tydmarkkinatuelle siirryttdessa ja tahan sovelletaan ty6ttomyysturvan tason ja
tyottémyyden keston valista joustoa 0,8.

Paivarahan tasoa koskevalla suojasdanndlla estetaan paivarahan tason pieneneminen, kun henkild tayttaa
uudelleen tydssaoloehdon. Rekisteritietojen perusteella on paatelty, ettd etuuden tasoa koskeva suojasaantt
tuottaa arviolta 7% korkeamman ansiopaivarahan verrattuna tilanteeseen ilman suojasééntta. Korkeampi
paivarahan taso vaikuttaa kokoaikaisen ty6llistymisen kannusteisiin erityisesti sellaisilla tydttomilld, jotka ovat
jaéneet tyottomaksi korkeammin palkatusta tyosta. Tasta seuraa tilanteita, joissa osa-aikainen tydskentely on
taloudellisesti kannattavampi ratkaisu kuin kokoaikainen tyo.

Tyb6ssaoloehdon kertyminen palkkatuetusta tydsta

7 https://www.tyoelake.fi/elakkeet-eri-elamantilanteissa/vanhuuselake-ikaluokilla-oma-elakeikansa/
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Palkkatuella tuetun ty6n tarkoituksena on edistaa tyottoman tydnhakijan tyollistymista avoimille
tydmarkkinoille parantamalla hanen ammatillista osaamistaan®. Tasta nakokulmasta palkkatuki rinnastuu
naiden tavoitteiden nakokulmasta tyollistymista edistadvaan palveluun. Palkkatuki eroaa tyollistamista
edistavista palveluista siten, etta tydhon osallistuvalle maksetaan palkkaa ja tyoskentely kerryttaa
ansiopdivarahan péaivarahaoikeutta.

Palkkatuki yrityssektorille kohdennettuna on aktiivista tydvoimapolitikkaa koskevissa arvioinneissa todettu
vaikuttavimmaksi pysyvaluonteista tyollistymista edistavaksi toimenpiteeksi®. Palkkatuen kayttoa yrityksiin on
julkisen talouden nakokulmasta jarkevaa tukea. Valtiovarainministerion nakemyksend kuitenkin on, etta
palkkatuen vaikuttavuutta ja kohdentumista voitaisiin edelleen parantaa tekemalla hallituksen esitykseen
siséaltyvat muutokset.

Hallituksen esityksen palkkatuesta kertyvan tyésséoloehdon uudistamista voidaan perustella ainakin kolmesta
nékokulmasta.

1) TyoOssaoloehdon kertyminen palkkatuetusta tyosta lisda palkkatuen kustannuksia julkiselle taloudelle
korkeampina etuusmenoina. Nama varat voitaisiin kayttaa todennakdisesti tarkoituksenmukaisemmin
jossain toisessa kayttotarkoituksessa. Julkinen sektori pystyisi rahoittamaan esimerkiksi enemman
palkkatukea, jos se rahoittaisi vAhemman palkkatuen jalkeista etuutta.

2) Edella viitattuihin tuloksiin koskien ty6ttomyyden pitkittymisen haittavaikutuksista on tavoiteltavaa, etta
avoimille tydmarkkinoille tyollistymista pyritdan edistamaan jo tyollistamisjakson aikana, ja etta
tyottomyys katkeaisi aikaisessa vaiheessa. Parantuneet kannusteet todennakoisesti vahvistavat
palkkatuen vaikuttavuutta.

3) Tybssaoloehdon kertyminen liittyy myos tydvoimapalveluiden jarjestéjan kannusteisiin. Palkkatuen
kesto on mitoitettu siten, etta silla taytetaan tydssaoloehto, jolloin kunta vapautuu etuuksien
rahoitukseen liittyvista vastuista. Koska vastaavaa ei tapahdu esimerkiksi koulutuksen osalta, voi
tdma suosia tuettua tyollistdmista silloinkin, kun tydnhakijan ty6llistymisen esteet liittyvat ensisijaisti
esimerkiksi puutteelliseen koulutukseen.

Esitysluonnosta koskevissa lausunnoissa nostettiin esille, etta tyéttémien tyénhakijoiden kannusteet osallistua
palkkatuettuun tydhon heikkenisivat. Tama on tarked huomio ja jossain maarin nain voi tapahtua. Talta osin
on todettu, etta tydllistdmisen ajalta saatava palkka olisi kuitenkin suurempi kuin tyéttémyysetuus ja palkkatuki
olisi tAsta syysta edelleen houkuttava vaihtoehto esimerkiksi muihin tyéllistymista edistaviin palveluihin
verrattuna.

Osa lausunnon antajista huomauttaa, ettéa kunnat saattavat jatkossa korvata palkkatukea yrityksille
maksettavilla tyollistamisseteleilld, jolloin tydssakaynti kerryttaisi tydssaoloehtoa ja pienentaisi kuntien
etuusmenoja rahoitusvastuun kevenemisen kautta. On vaikea arvioida etukateen kuinka paljon téllaista
kustannusten siirtoa tapahtuisi. Koska asia on nostettu lausunnoissa esille ja mahdollisuus on tiedossa, niin
on todennakoista, ettd ainakin osa kunnista tulee menettelemaan nain.

8 Laki tydvoimapalveluiden jarjestdmisesta 10L 81 8 1 mom. Huom. liséksi palkkatuella edistetdan myos
alentuneesti tyokykyisen seka 60 vuotta tayttdéneen pitkaan ty6ttémana olleen mahdollisuuksia saada ty6ta ja
osallistua tybelamaan.

9 Alasalmi ym. (2019); Aho ym. (2018); Asplund ym. (2018)
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Liséksi nostetaan esille, etta yleisesti palkkatuen kaytto voisi vahentya koska kunnat eivat enéaé hyotyisi
tyossaoloehdon kertymisesta. On kuitenkin huomioitava, etta palkkatuki yrityksissa on vaikuttava keino
edistaa avoimille tydmarkkinoille tyollistymistéa ja siten kunnilla tydvoimaviranomaisina on jatkossakin
perusteet sen hyddyntadmiseen.
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