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Tyollisyyden edistamiseen kannustavan rahoitusmallin tyollisyysvaikutusten arviointi

Tyo6voimapalveluiden alueellisen siirron valmistelun yhteydesséa on suunniteltu tyéttémyysturvan ja
tydllisyyspalveluiden rahoituksen uudistamista. Tassa muistiossa arvioidaan siirtoon liittyvan rahoitusmallin
vaikutuksia tyéllisyyteen ja julkiseen talouteen. Tyoéllisyysvaikutusten nakdkulmasta uudistuksen keskeisena
elementtind kunnat vastaisivat ty6ttdmyysturvan kustannuksista nykyista laajemmin. Laskelmassa on kaytetty
oletuksena, etta ty6ttdmyysturvan rahoitusvastuun laajentaminen kattaa osin ansiosidonnaisen
tydttdmyysturvan ja peruspaivarahan. Toisena keskeisend muutoksena rahoitusvastuu ei nykytilasta poiketen
siirtyisi valtiolle tyollistymista edistavien toimenpiteiden ajalta.

Muutosten odotetaan vahvistavan kuntien kannusteita ty6llisyyden edistdmiseen ja tehostavan resurssien
kohdentamista, koska malli kannustaa nykyista tuloksellisempaan tyottomien aktivointiin.
Tydllisyysvaikutukseksi arvioidaan noin 6600 tydllista, joka toteutuessaan vahvistaisi julkista taloutta noin 150
milj. eurolla. Tydllisyysvaikutukset riippuvat toteutuksen tarkemmista yksityiskohdista ja muista valmisteilla
olevista uudistuksista. Lisaksi on syyta korostaa, etta arvio on laadittu suhteessa nykytilaan ja silla
oletuksella, etta tydllisyyspalveluiden siirto kuntatasolle toteutuu yhdessa etuuksien- ja palveluiden
rahoituksen tehtavien muutosten kanssa.

Vaikutusarvion ndkokulmasta keskeinen tutkimuskirjallisuus

Rahoituksen uudistamisen keskeisena pontena on ns. fiskaalisen federalismin kirjallisuuden (ks. Oates 1999,
Oates 2008) ajatus siita, ettd asettamalla tyollisyyspalveluista jarjestdmisvastuussa olevalle kunnalle
tarkoituksenmukaiset rahoitukselliset kannustimet, voidaan epatarkoituksenmukaista toimintaa hillita.

Teoreettisesta nakokulmasta tarkasteltuna on selvaa, etta rahoituksen kannustimilla on merkitysta. Jos
taloudelliset seikat kannustavat kuntia esimerkiksi aktivoimaan ty6ttdmia tai uudistamaan tyottémien
tydssaoloehtoa, tallaisiin toimiin voidaan pyrkia silloinkin, kun ne eivat edista ty6ttéman mahdollisuuksia
pysyvaisluonteisempaan tydllistymiseen. Nain niukkoja resursseja kohdennetaan sellaisiin toimiin, jotka eivat
valttamatta ole tehokkaimpia mahdollisia tavoitteiden saavuttamisen nakdkulmasta.

Tyobllisyydenhoidon kuntakokeilujen osalta keskeinen ty6ttdmyysetuuksiin liittyva osaoptimointi on tapahtunut
todennakoisesti tyodllistymista edistavien palveluiden kautta (Nieminen 2020). Osaoptimointi, erityisesti ns.
tydssaoloehdon uudistamisen nakdkulmasta, saattaa olla myds tutkimuksissa havaitun julkisen sektorin
palkkatuen heikon vaikuttavuuden taustalla (ks. esim. Asplund ym. 2018). Pyrkimyksia siirtaa tyottémyyden
kustannuksia eri hallinnon tasoilla on todettu myos kansainvalisessa tutkimuskirjallisuudessa (ks. Mergele ja
Weber 2019, Lundin & Skedinger 2005).



Tata taustaa vasten voidaan arvioida, etta tilanteessa jossa tydllisyyspalvelut siirretdan kuntatasolla, kuntien
rahoituskannustinten uudistaminen tavalla, joka purkaisi aktivoinnin ja rahoitusvastuun valisen kytkdksen ja
ulottaisi rahoitusvastuuta aiempaan vaiheeseen tyéttdémyysjaksoja, edistaisi tydllisyytta.

Ehdotetuille muutoksille ei I0ydy tutkimuskirjallisuudesta suoraan sovellettavissa olevaa arviota. Rahoituksen
kannustimiin liittyva laadukkaampi tutkimus ei valttdmatta suoraan vastaa kysymykseen
tyollisyysvaikutuksista tai koske tasmallisesti tyollisyydenhoitoa (ks. esim. Kok ym. 2017). Selkeimmin
ehdotettua reformia muistuttavat erdat Tanskassa toteutetut vastaavan luonteiset uudistukset, joita arvioivat
mm. Rosholm ja Svarer (2010) seka Pedersen ym. (2019). Naiden tutkimusten haasteena on koe-asetelman
puute ja niista saatuihin tuloksiin liittyy nain epavarmuutta.

Arvio rahoituksen kannustimien vaikutuksesta tyollisyyteen

Tyédllisyysvaikutusarvio on muodostettu ensikddessa Pedersenin ym. (2019) tutkimuksen pohjalta.
Tyollisyysvaikutuksen mittaluokkaa voidaan hahmotella siitd 1ahtokohdasta, ettd vuonna 2016 Tanskassa
toteutetun uudistuksen tyollisyysvaikutukset yleistyisivat sellaisenaan Suomen uudistukseen. Arviota on
tasmennetty laskemalla vaikutus tydnhakijaryhmittain, tdssa on hyddynnetty myds Rosholmin ja Svarerin
(2010) tutkimusta. Laskelmaan sisaltyy parametreihin liittyvia oletuksia joita ei voida johtaa suoraan
tutkimuksesta, naiden parametrien vaikutusten suhteen on suoritettu herkkyystarkastelua.

Pedersen ym. (2019) tutkivat vuonna 2016 Tanskassa toteutetun uudistuksen vaikutuksia. Uudistuksessa eri
sosiaalietuuksien rahoitusvastuita yhtenaistettiin, kunnan rahoitusvastuun muuttuminen tyénhakijan
osallistuessa tydvoimapalveluun kumottiin, ja tyéttémyyden kestoon perustuvaa rahoitusvastuuta porrastettiin
aiempaa voimakkaammin. Taulukossa 1 on esitetty keskeiset vaikutukset.

Taulukko 1 Vuoden 2016 Tanskan reformin tyéllisyysvaikutukset eri etuudensaajaryhmissé. (Pedersen ym. 2019). Taulukko saatu
yhdelté tutkimuksen kirjoittajista séhkdpostitse ja kdénnetty suomeksi.

Odotettu Odotettu

kesto kesto

uudistuksen ennen Muutos  Muutos
Etuuden saajaryhma jalkeen uudistusta viikoissa %
Tyottdmyysetuudet 20.01 21.76 -1.75 -8.1
Toimeentulotuki — valmis toihin 38.67 43.10 -4.43 -10.3
Toimeentulotuki — valmis aktivointiin 43.67 38.79 4.88 12.6
Sairauspaivarahat 19.38 19.81 -0.42 -2.1
Yhteensa 25.24 25.85 -0.61 -2.3

Keskimaarin uudistuksen arvioidaan lyhentaneen etuusjaksojen kestoa noin 2,3 prosentilla. Suomen
kontekstissa ty6ttdmyysjaksojen keston lyheneminen 2,3 prosentilla vastaisi noin 7 400 henkildn
tyollisyysvaikutusta’.

Tutkimuksen soveltuvuutta vaikutusarviointiin heikentavat koeasetelman puuttumisesta aiheutuva
tutkimustuloksiin liittyva yleinen epavarmuus, sekd Suomen ja Tanskan valisista institutionaalisista eroista

1 Korvattuja etuuspaivia v. 2019 n. 83 miljoonaa * 2,3 prosenttia = n. 2 miljoonaa etuuspaivaa/258 per vuosi = n. 7 400.



johtuvat haasteet tulosten yleistettavyydessa. Kunnat vastasivat Tanskassa tydvoimapalveluiden
jarjestamisesta ja osittaisesta rahoituksesta jo ennen vuoden 2016 rahoitusuudistuksen toteuttamista.
Seuraavassa sovitetaan Pedersenin ym. (2019) tuloksia paremmin Suomen kontekstiin sopivaksi ja
taydennetaan arviota Rosholmin ja Svarerin (2010) tutkimuksen perusteellaZ.

Tehdaan oletus, ettd Suomen uudistuksessa kunnille tulisi rahoitusvastuuta yli 100 paivaa tyéttémana
olleiden, ty6ttdmyysetuutta saavien, tydnhakijoiden osalta®. Finanssivalvonnan ja KELA:n rekisteritietojen
perusteella noin 50% ansiopaivarahan saajista ja 40% peruspaivarahan saajista poistuu etuudelta
ensimmaisten 100 etuuspaivan aikana.

Muilla ty6ttdmyysetuuden saajilla seka alle 300 paivaa tydmarkkinatukea saaneiden tydnhakijoiden kohdalla
keskeinen muutos on kunnan osallistuminen naille korvattavien tyottdmyysetuuksien rahoitukseen. TE-
toimistoilla ei kuitenkaan ole etuuksien rahoitusvastuisiin ja aktivointiin liittyvia kannustinvinoutumia, joita
Tanskan uudistuksella tavoiteltiin korjattavan. Talle ryhmalle tyéllisyysvaikutus arvioidaan Pedersenin ym.
(2019) tulosten perusteella ja kayttaen parametrisia oletuksia tulosten yleistettavyydesta ja vaikutusten
epavarmuudesta. Rahoitusvastuun laajentamisen arvioidaan kasvattavan tdman ryhman tyollisyytta noin
3500 tyodllisella.

Yli 300 paivaa tydmarkkinatukea saaneiden tydénhakijoiden kohdalla keskeinen muutos liittyy tyéttémien
aktivointipalveluiden ja tyéttémyysturvan rahoitusvastuun valisen kytkdksen purkamiseen. Tasta syntyvaa
vaikutusta arvioidaan Rosholmin ja Svarerin (2010) tutkimuksen perusteella. Rosholmin ja Svarerin tuloksia
hyddyntaessa huomioidaan, ettd vain osa tydnhakijasta on ollut ko. reformin piirissa ja tutkimuksessa havaittu
tydllisyysvaikutus on syntynyt todenndkdisesti osittain muiden tydnhakijoiden tydllisyysmahdollisuuksia
syrjayttavasti. Tyottomyysturvan rahoitusvastuun ja tyévoimapalveluiden valisen kytkdksen katkaisemisen
arvioidaan tassa yhteydessa kasvattavan tydllisyytta noin 7100 tydllisella.

Pedersenin ym. (2019) tutkimuksessa havaittiin, etta vuoden 2016 uudistus heikensi toimeentulotuen saaijien,
jotka eivat suuntaa suoraan tyémarkkinoille, tySllistymista. Tama johtuu todennakdisesti siita, ettd kunnat
kohdentavat resursseja kokonaistyollisyyden nakdkulmasta aiempaa tehokkaammin, mutta osittain
heikommin tydllistyvien ryhmien kustannuksella. Arvioiden, etta vastaavan ryhman koko olisi Suomessa noin
20% kaikista tydnhakijoista, heikentaisi uudistus tdman ryhman osalta tyollisyyttd noin 4000 tydllisella.
Todennakdisesti naista tydnhakijoista merkittava osa kuuluisi yli 300 paivaa tydmarkkinatuella olleiden
ryhmaan, joiden kohdalla realistisempi arvio olisi 7100 — 4000 = 3100.

Palvelurakenneuudistukseen liittyvan rahoitusmallin arvioidaan kasvattavan tyéllisyytta kokonaisuudessaan
3500 + 7100 — 4000 = 6600 tyodllisella. Laskelman herkkyytta on tarkasteltu muuttelemalla laskennassa
sovellettujen parametrien arvoja. Ei suoraan tydmarkkinoille suuntautuvan ryhman koosta tehtavan oletuksen
muuttaminen 10 prosenttiyksikolld, tuottaa tydllisyysvaikutukselle vaihteluvalin 4600 — 86004. Kahden muun
parametrin suhteen arvio on vahemman herkka.

2 Rosholm ja Svarer (2010) ovat arvioineet Tanskassa toteutettua reformia, jossa kuntien toimeentulotuen aikainen rahoitusvastuu muuttui
valtion ja kunnan vélisesta tasajaosta siten, etta kunta rahoittaa 65% passiiviajalta ja 35% aktiiviajalta. Uudistus vahensi tydnhakijoiden
suhteellista riskia siirtya toimeentulotuelta tilaan, jossa eivat saa sosiaalietuutta noin 36%. Tutkijat testasivat arvion luotettavuutta estimoimalla
nk. "placebo” vaikutuksen reformin toteutusta edeltdvana vuonna. Vastaava placebo-arviointi tuotti noin 20 % vaikutuksen tilasiirtymien
suhteellisessa riskissa.

3 Tyéttdmyysturvan rahoitusvastuun laajentamisen tarkemmat yksityiskohdat tarkentuvat jatkovalmistelussa.

4 Laskennassa sovelletaan kolmea parametria, joilla sdadellaan Pedersenin ym. (2019) tulosten suhdanteen kontrollointiin liittyvaa
epavarmuutta () ja yleistettavyytta (8), seka ei suoraan tydmarkkinoille suuntautuvan, negatiivisen tyodllisyysvaikutuksen ryhman kokoa (y).
Oletuksena a = 0.5, = 0.5 jay = 0.2.
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