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Tyomarkkinatuen historia: Tyomarkkinatukea koskevan lainsaadannon
kehitys ja tavoitteet

Sosiaaliturvakomitean ehdotus

Valtioneuvoston vuonna 2020 asettaman parlamentaarisen sosiaaliturvakomitean tehtadvana on
uudistaa sosiaaliturvaa tutkimusperusteisesti. Tavoitteena on sosiaaliturvan rakenteellinen ja
toiminnallinen kehittdminen pitkalla aikavalilla. Asettamispdatoksen mukaan olennaista on parantaa
jarjestelman luotettavuutta, kattavuutta ja ymmarrettavyytta.

Maaliskuun 16. paivana 2023 julkaistussa valimietinnéssa Sosiaaliturvakomitea ehdottaa, etta
tydmarkkinatuen toimivuutta ja uudistamistarpeita selvitetaan tilanteissa, joissa tydmarkkinoille paasy
tai niille palaaminen on vaikeutunut.” Koska tyomarkkinatukea ja tydvoimapolitikkaa koskevaa
lainsaadantoa on muutettu lukuisia kertoja tyomarkkinatukijarjestelman lahes 30 vuotta kestaneen
voimassaolon aikana, on komitean ehdottaman selvityksen taustatueksi tehty erillinen selvitys
lainsdadannon muutoksista. Tassa muistiossa kuvataan kyseisen selvityksen sisaltoa.

Tarkastelu on kohdistettu tydmarkkinatukea ja tydvoimapolitikkaa koskevan saantelyn kehitykseen,
tavoitteisiin saantelyn ja muutosehdotusten taustalla seka keinoihin, joita tavoitteiden saavuttamiseksi
on kulloinkin esitetty. Selvityksen aineistona on kaytetty alkuperaisen tydmarkkinatukilain ja sita
koskevien muutoslakien keskeista valmisteluaineistoa eli hallituksen esityksia ja valiokuntien naista
esityksistd antamia lausuntoja ja mietintja. Lisaksi taustaselvityksessa on huomioitu vastaava tausta-
aineisto tyovoimapolitikkaa koskevissa muutoksissa.

Tama muistio sisaltaa sosiaali- ja terveysministerion nakdkulmia Sosiaaliturvakomitean ehdottaman
tydmarkkinatukea koskevan selvityksen tarkoituksenmukaiseksi ja jarjestelman kehittdmista
palvelevaksi toteuttamiseksi.

Tyomarkkinatuki alkuperaisessa muodossaan

Monista muista maista poiketen Suomen sosiaaliturvaetuuksille on ominaista etuuksien rakentuminen
erdanlaisen kansanvakuutuksen ja (ansioperusteisen) sosiaalivakuutuksen yhdistelmaksi.
Lopputuloksena jokaiseen perustuslain 19 §:n 2 momentissa tarkoitettuun tilanteeseen (syyperuste) on
olemassa kyseisessa tilanteessa maksettava kansanvakuutukseen perustuva etuus (paadosin tai
kokonaan julkisilla verotuotoilla rahoitettava etuus, jota myénnetdan myds henkildille, jotka eivat ole
menettaneet tydtuloa vakuutustapahtuman vuoksi) sekd ansioperusteinen sosiaalivakuutukseen
perustuva etuus (ansioperusteiset etuudet, joita vakuutetut ja heidan tydnantajansa rahoittavat ja jotka
perustuvat vakuutustapahtumaa edeltavaan tyéskentelyyn/tuloihin).

! Sosiaaliturvakomitean ehdotus 9, Sosiaaliturvakomitean vélimietintd. Valtioneuvoston julkaisuja 2023:26:
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/164735.
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Ennen tyomarkkinatukea tyottomyysturvan peruspaivaraha toteutti seka kansanvakuutuksen etta
sosiaalivakuutuksen tehtavaa. Peruspaivaraha saattoi perustua tyottomyytta edeltdneeseen
tydskentelyyn (sosiaalivakuutusperuste). Peruspaivarahaa saatettiin kuitenkin maksaa mydés henkilélle,
joka ei ollut koskaan ollut tydssa tai tydn menettdmiseen perustuva paivarahaoikeus oli paattynyt
(kansanvakuutusperuste). Suomen EU-jasenyysprosessin aikana tunnistettiin, ettd peruspaivarahan
vuoksi Suomen tyottdmyysvakuutusjarjestelma oli poikkeuksellisen kattava muihin jasenvaltioihin
verrattuna. Peruspaivarahaan liittyva kansanvakuutuselementti toi mukanaan riskeja, jotka johtuivat
siitd, ettd peruspaivaraha olisi ollut kaikissa tilanteissa eksportoitava etuus. Taman riskin poistamiseksi
kaynnistettiin tydmarkkinatukea koskevan lainsaadannén valmistelu.

Alkuperaisessa tydmarkkinatukea koskevat ehdotukset sisaltaneessa vuoden 1993 hallituksen
esityksessa? tydmarkkinatukea luonnehdittiin vahimmaistoimeentulon takaavaksi etuudeksi, jonka
keskeinen tarkoitus on aktiivisten tyévoimapoliittisten toimenpiteiden avulla edistaa tyottoman
henkilon tyollistymista. Toimeentulon turvaamisen lisdksi tydmarkkinatuen tarkoitukseksi maariteltiin
tuen saajan tydmarkkinoille hakeutumisen edellytysten edistaminen ja parantaminen. Esisijaisesti
tydmarkkinatuki olisi tarkoitettu tydmarkkinoille ensimmaista kertaa tulevien tyéttémien tueksi. Lisaksi
etuutta maksettaisiin toimeentulon turvaamiseksi ja tyomarkkinoille hakeutumisen ja palaamisen
edellytysten parantamiseksi sellaisille tydttomille tydnhakijoille, joiden tyoéttdmyyspaivarahaoikeus olisi
paattynyt enimmaismaksuajan taytyttyd. Etuutta maksettaisiin tydnhaun ja tydvoimapoliittisten
palveluiden ajalta. Hallituksen esityksen mukaan tyémarkkinatuki ei voisi olla tyosta saatavan
toimeentulon pysyva vaihtoehto.

Hallituksen esityksessa tyomarkkinatuelle esitettiin ehtoja, jotka oli tarkoitettu korostamaan sen
erityista luonnetta ja eroja ty6ttomyysvakuutukseen. Ensinnakin tydmarkkinatuelle esitettiin
saadettavaksi enimmaismaksuaika, 300 paivaa. Esitetty enimmaismaksuaika olisi merkinnyt sita, etta
tyoéllistymisen epaonnistuessa ja enimmaisajan tayttyessa toimeentulo turvattaisiin toimeentulotuella.
Perustuslakivaliokunta kuitenkin piti ehdotusta tyomarkkinatuen enimmaisajasta ongelmallisena.
Valiokunnan lausunnon ja siina esitettyjen ratkaisuvaihtoehtojen perusteella sosiaali- ja
terveysvaliokunta katsoi, ettei etuudelle voitu asettaa ehdotettua enimmaismaksuaikaa.

Hallituksen esityksessa ehdotettiin myos, etta tydmarkkinatuen ikaraja olisi 18 vuotta, mika olisi
merkinnyt vuotta korkeampaa ikarajaa voimassa olleeseen peruspaivarahan ikdkohdentumiseen
verrattuna. Kolmanneksi, aiempaa peruspaivarahaa vastaten, tydmarkkinatukeen esitettiin
odotusaikaa, jota kuitenkin oltaisiin pidennetty kuudesta viikosta neljaan kuukauteen.
Perustuslakivaliokunta piti lausunnossaan ehdotettua odotusaikaa pitkana, ja tdman kannanoton
perusteella sosiaali- ja terveysvaliokunta esitti, ettd odotusaika olisi esityksessa ehdotetun neljan
kuukauden sijasta kolme kuukautta. Edelleen sosiaali- ja terveysvaliokunta ehdotti mietinnéssaan,
ettd tydomarkkinatuen ikaraja sailyisi 17 ikdvuodessa.

2 Hallituksen esitys HE 235/1993 vp.
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Neljanneksi esityksessa ehdotettiin, ettd tydmarkkinatukeen ei sisaltyisi lapsikorotusta. Tahan
ehdotukseen valiokunnat eivat erikseen kiinnittaneet huomiota.

Eduskunta muutti hallituksen esityksessa ehdotettuja tydmarkkinatukea koskevia sdanndksia
valiokunnan kannan mukaisesti. Laki tydmarkkinatuesta tuli voimaan 1.1.1994.

Kansallisesti tydmarkkinatuki maarittyy tyéttdmyysetuudeksi, jota vastaavaa etuutta ei tunneta muissa
EU-maissa. Kansainvalisessa vertailussa tydmarkkinatuki asemoidaan ty6ttomyysavustukseksi,
jollaisia on useissa muissakin maissa kaytossa.® Tyomarkkinatukea koskevan jarjestelman
voimaantulo ajoittui 1990-luvun lamaan, ajankohtaan, jolloin lamanaikainen tyéttémyysaste ol
korkeimmillaan. Tama on huomion arvoista nykytilankin nakokulmasta erityisesti siksi, ettd muutokset,
joita eduskunta teki, muuttivat tydémarkkinatuen kohdentumista hallituksen esityksessa ehdotettuun
verrattuna. Koska etuuteen ei tullut enimmaismaksuaikaa, tastad on seurannut, ettad tydmarkkinatukea
voidaan kaytanndssa maksaa rajattoman pitkalta ajalta, kuitenkin enintdan vanhuuselakkeelle
siirtymiseen saakka.

Taustaselvityksen kohde

Tyomarkkinatukea ja siihen kiinteasti liittyvaa tydvoimapolitiikkaa koskevaa lainsdadantda on
tyomarkkinatuen lahes 30 vuoden mittaisen elinkaaren aikana uudistettu lukuisia kertoja. Uudistusten
suuren maaran vuoksi selvityksessa tarkasteltujen hallituksen esitysten maaraa on ollut valttamaténta
rajoittaa. Rajausten tavoitteena on kohdistaa tarkastelu muutoksiin, joiden tavoitteeksi voidaan
arvioida tydmarkkinatuen saajien maaraan ja jarjestelman kattavuuteen vaikuttaminen seka
tyomarkkinatuen saajien tyollistymisen tukeminen ja tydmarkkinatuen saannin pitkittymisen
ehkaiseminen.

Taustaselvityksessa on keskitytty seuraaviin kokonaisuuksiin:

e nuoret,

e o0saavan tydvoiman saatavuus,

e henkildkohtainen palvelu ja siihen liittyvat elementit kuten tydllistymissuunnitelmia,
palvelutarpeen arviointia ja aktivointitoimia koskevat muutokset,

o tuettu tydllistaminen

e alueellinen liikkuvuus ja

e tyomarkkinatuen maara ja kesto.

Kaikille edella kuvatuille kokonaisuuksille on yhteista se, etta lainsdadantéa on muutettu useaan
otteeseen.*

3 EU:n sosiaaliturvan yhteensovittamisasetuksessa tydmarkkinatuki maariteltiin niin sanotuksi maksuihin
perustumattomaksi erityisetuudeksi, jota voidaan maksaa vain maassa asuvalle eli sitd ei eksportoida toiseen EU-maahan,
kuten muita tyottomyysturvaetuuksia.

4 Esimerkiksi tydvoimapalveluprosessin ja erityisesti tydnhaun alkuvaiheen palvelun merkitys tydhallinnon palveluiden
toimeenpanolle on tunnistettu keskeiseksi tyollisyyden hoidon Iahtokohdaksi jo 1990-luvun puolivdlissa. Tama Iahtokohta
on ollut taustalla useissa uudistuksissa, joissa tydottomien kdyttdaytymiseen on pyritty vaikuttamaan velvoitteilla ja
tyévoimaviranomaisen toimintaan on pyritty vaikuttamaan erilaisilla maaraajoilla ja toiminnan rakennetta koskevalla
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Naiden teemojen lisaksi katsauksessa on tarkasteltu seuraavia kolmea kokonaisuutta: 1)
tydmarkkinatuen rahoitus; 2) kuntakokeilut ja 3) avoimilta tydmarkkinoilta etdalla olevien tyéttémien
etuudet ja palvelut (kuntouttava tyétoiminta ja monialainen palvelu eli niin kutsuttu TYP-toiminta).

Joidenkin hallituksen esitysten kohdalla kuvataan kyseista hallituksen esitysta edeltavaa ja esityksen
taustamateriaalina hyddynnettya tutkimusta ja muuta tutkimusta. Kuvatuissa tutkimuksissa on
kuitenkin kulloisenkin uudistuksen toteuttamistavasta johtuvia haasteita, jotka on syyta tunnistaa.
Muutokset ovat astuneet voimaan kohderyhman sisalla samaan aikaan koko maassa, mika tekee
sopivan vertailuryhman Ioytamisesta lahes mahdotonta. Taman vuoksi tutkimuksissa ei juuri ole ollut
mahdollista hyodyntaa vertailuasemaan perustuvaa tutkimustapaa. Taman jalkiarviointia koskevan
ongelman vuoksi katsauksessa ei laajasti ehdoteta tehtavaksi sellaisia jalkiarviointeja, jotka koskisivat
aiempia, vuotta 2019 edeltavia uudistuksia.

Lainsaadannon kehityksen lisaksi selvityksessa kuvataan tyomarkkinatukea suhteessa
perusoikeusjarjestelmaan. Selvityksessa esitelladn myos niité reunaehtoja, joita muutosten
toteuttamistapa asettaa jalkikateisarvioinnille ja toisaalta, jos tulevien muutosten jalkikateisarviointiin
halutaan panostaa, mita tama merkitsee uudistusten toteuttamistavan kannalta.

Keita tydmarkkinatuen saajat ovat?

Tyomarkkinatuen saajat ovat monimuotoinen ryhma, koska tydomarkkinatukea maksetaan seka
henkildille, jotka eivat koskaan ole olleet tydssa etta niille henkildille, joiden
tyéttdmyyspaivarahaoikeus on paattynyt ja tyottdmyys on pitkittynyt. Lisaksi kumpikin naista
henkiloryhmista jakautuu useisiin alaryhmiin, joissa syyt tydomarkkinatuen saannille ja saannin
pitkittymiselle vaihtelevat.

Pitkaaikaistyottomia eli yhtajaksoisesti vahintdan vuoden ty6ttémana tydnhakijana olleita oli vuoden
2023 helmikuun lopussa 85 100 henkil6a.® Vuoden 2022 marraskuussa tydmarkkinatukea oli saanut
tyéttdmyyden ajalta 300-500 paivaa noin 12 000, 500—1000 paivaa noin 22 000 ja yli 1 000 paivaa noin
43 000 henkilda. Tydnhakijaluvuissa tai etuudensaajaluvuissa ei ole mukana tyollistymista edistavissa
palveluissa olevia tyéttdomia. Pitkaaikaistydttdmien ja muiden pitkdan tyosta poissa olleiden profiilit
poikkeavat toisistaan.

saatelylla. Uudistuksista huolimatta tyottomaksi tydnhakijaksi ilmoittautunut on voinut saada tyéttémyysetuutta pitkia
aikoja ilman, etta hanen tilannettaan olisi ajantasaisesti kartoitettu tai etta hdanen tilanteeseensa oltaisiin tosiasiassa
vaikutettu tyohallinnon palveluilla.

Tuorein tydnhakija-asiakkaiden palvelua koskeva uudistus, niin kutsuttu tydvoimapalvelun pohjoismainen malli, on tullut
voimaan toukokuussa 2022. Myds pohjoismaiseen malliin sisdltyy useita maaraaikoja, joita tyévoimaviranomaisen tulee
noudattaa. Tamankin uudistuksen tavoitteena on, etta tyoton tydnhakija ei voi jaada pitkdksi ajaksi vaille
henkilokohtaiseen palveluun perustuvaa kohtaamista asiantuntijoiden kanssa tai vaille sen arvioimista, millaista palvelua
henkilo tarvitsee pystydkseen suuntaamaan avoimille tydmarkkinoille. Uudistuksen vaikutusten seuranta on kesken.

5 Ty6- ja elinkeinoministerién tiedote 26.4.2023, Ty6ttémiad tydnhakijoita maaliskuussa 253 900:
https://www.temtyollisyyskatsaus.fi/TextBase/Tkat/Prs/Tkat fi.htm.
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On selvaa, etta vaikka riittdvan toimeentulon turvaavan tydén puuttuminen on edellytys
tydmarkkinatuen — kuten myos perus- ja ansiopdivarahan — saannille, tosiasiassa tallaisen tydpaikan
puuttumiselle ja tydmarkkinatuen saannille ei ole olemassa yhta, kaikki tydmarkkinatuen saajat
kattavaa syyta. Tasta seuraa, etta yksi keino ei ratkaise ongelmia, joita tydmarkkinatuen saajilla on
tyéllistymisen, tydkyvyn, osallisuuden ja toimeentulon osa-alueilla.

Tama monimuotoisuus nousee esiin OECD:n Tyottdmyyden kasvot -tutkimuksessa®, jossa selvitettiin
EU-SILC-tilaston tietojen perusteella tydikaisten henkildiden (17-64-vuotiaiden) tydskentelya ja
tydmarkkinoille kiinnittymista Suomessa vuoden 2017 aikana. On syyta todeta, etta kyseinen tutkimus
on vain yksi tapa kuvata suomalaista tyottomyytta, ja etta tutkimuksessa muodostetut ryhmat
perustuvat henkildiden omaan kokemukseen ty6ttémyyden syista. Tutkimus ei myodskaan koske
yksinomaan tydmarkkinatuen saajia. Tutkimusta on kuitenkin hyddynnetty tehdyssa selvityksessa
siksi, etta siind muodostettujen kahdeksan ryhman, tyéttémyyden kasvojen, kautta voitiin kuvata,
miten tuoreimmilla lainmuutoksilla ja uudistuksilla on mahdollista vaikuttaa eri syista tyottdmien
tilanteeseen.

Tyottomyyden kasvot -tutkimuksessa suomalaiselle tyottomyydelle annettiin seuraavat "kasvot™:

¢ henkil6t, jotka eivat enaa etsi t6ita ja asuvat maaseudulla (26 % kohderyhmasta)

e henkilot, joilla on epavakaa tai satunnainen tyo, tai jotka kohtaavat joitakin tyollistymisen
esteita (20 %)

e varhaiselakkeelle jaaneet henkildt, joilla on suhteellisen korkea osaamistaso mutta rajatut
taloudelliset kannustimet tydntekoon (12 %)

e paaasiassa miehistd koostuva joukko, jotka asuvat kaupungeissa tai tiheasti asutuilla
alueilla ja etsivat aktiivisesti toita terveysrajoitteistaan huolimatta (11 %)

e naiset, joilla on merkittava hoitovastuu (10 %)

e nuoret, joilla on heikko ammattitaito (9 %)

e parhaassa ty6iassa olevat henkildt, joilla on matala osaamistaso (8 %), ja

¢ henkildt, joilla on muita merkittavia tulonlahteita kuin ansioty6 (4 %).

Vaikka tyottdomyyden ja tyomarkkinatuen saannin syyt ovat moninaiset, tydmarkkinatuen saannin
edellytykset eivat 1ahtokohtaisesti jousta tydmarkkinatuen saajan tilanteen perusteella. Tama johtuu
siitd, etta kansallisesti tydmarkkinatuki on tyottdmyysetuus. Edelleen on tarkea huomioida, etta nykyisin
etuudensaajien monimuotoisuudesta huolimatta valtaosa tydomarkkinatuen saannin edellytyksista on
yhteisia perus- ja ansiopaivarahan saamisen ehtojen kanssa, kun tarkastellaan tydvoimapoliittisia
edellytyksia. Nykytilanne poikkeaa tyomarkkinatuen voimassaolon alkuvuosista, jolloin
tydmarkkinatuen ehdoissa huomioitiin lisdedellytyksia pdaivarahansaajiin verrattuna. Tuolloin
tydmarkkinatukeen sovellettiin avustustyyppisille etuuksille ominaista laajaa tarveharkintaa. Eroja
perusteltiin  tydmarkkinatuen viimesijaisuudella ja silla, ettd lisdedellytykset perustuivat

® OECD, A People-centred Perspective on Employment Barriers and Policies - Faces of Joblessness in Finland, 2020:
https://valtioneuvosto.fi/documents/1271139/2013549/Finland+FOJ FINAL+updated+9+October+2020.pdf/1b0913b3-
5222-3e97-dd61-de4e33333e11/Finland+FOJ FINAL+updated+9+October+2020.pdf?t=1602238273788.
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tydmarkkinatuen saajien ryhman tilannetta ja ehtojen vaikuttavuutta koskeviin seikkoihin.
Tyomarkkinatuen elinkaaren alkuvaiheessa nailla eroilla tavoiteltiin niita yhteiskunnallisia paamaaria,
jotka tydmarkkinatuelle alun perin asetettiin. Alkuvaiheen jalkeen tyomarkkinatuen edellytyksiin
tehdyilld muutoksilla on vahvistamisen sijasta usein liudennettu tyOmarkkinatuen ja
tyéttdmyysvakuutukseen perustuvien paivarahaetuuksien valisia eroja, ja esimerkiksi tarveharkintaa on
supistettu merkittavasti. Nain on toimittu erityisesti viimeisten 10-15 vuoden aikana. Lopputuloksena
erot ovat nykyisin varsin vahaiset.

Uusimmat muutokset ja ymparoiva lainsaadanto

Katsauksen tarkastelu keskittyy vaalikautta 2019-2023 edeltaneisiin lakimuutoksiin. Tavoitteena on
havainnollistaa sita, etteivat tydmarkkinatukea koskevat ns. vihelidiset ongelmat ole uusia ongelmia.
Samaan aikaan on syyta tunnistaa se, ettd myds vaalikaudella 2019-2023 on tehty uudistuksia, joilla
voi jatkossakin olla vaikutus seka tydmarkkinatuen tarpeeseen ettad sen saannin pitkittymiseen. Vaikka
tuoreimmista uudistuksista ei viela ole kertynyt merkittavassa maarin vaikuttavuustietoa, niiden
tavoitteita ja keinoja on mahdollista pitda ainakin osittaisina ratkaisukeinoina edella todettuun OECD:n
muodostamaan kuvaan suomalaisesta tyottomyydesta ja tyottomyyden syista.

¢ Henkilot, jotka eivat enaa etsi toita ja asuvat maaseudulla (26 % kohderyhmasta)

Toukokuun 2022 alusta voimaan tullut tydvoimapalvelun uudistus eli tydvoimapalvelun
pohjoismainen malli ja siihen sisaltyvéd omaehtoinen tydnhakuvelvollisuus ovat keskeisia keinoja
aktivoida ryhmaan kuuluvien tyonhakua. Malliin sisaltyy myods henkilokohtaisen palvelun
prosessin uudistaminen ja tydnhakijan palvelutarpeen arvioinnin varhentaminen ja
tehostaminen, joilla voidaan tukea tdhan ryhmaan kuuluvia henkilditd. Tyollistymistd on
mahdollista tukea myo6s jo aiemmin olemassa olleilla valineilld kuten liikkuvuusavustuksella,
jonka tunnettuisuus on kuitenkin puutteellinen.

Myds talla hetkelld voimassa oleva monialaisen palvelun yhteistydmalli tarjoaa tyovalineita
ryhmaan kuuluvien tukemiseen. Eduskunta on vastauksessaan EV 332/2023 vp. hyvaksynyt
hallituksen esitykseen HE 207/2022 sisaltyvdan monialaista palvelua koskevan uudistuksen,
jossa ehdotettiin, ettd muiden muutosten ohessa monialaisessa palvelussa luovuttaisiin
tyéttdmyyden kestoa koskevasta vaatimuksesta. Kyseiseen hallituksen esitykseen siséltyneet
ehdotukset tydvoimapalveluiden jarjestamisvastuun uudistamisesta ja tyottomyysetuuksien
rahoitusuudistuksesta voivat myds merkita lisdpanostuksia ryhmaan kuuluvien palveluun.
Muutokset tulevat voimaan vuoden 2025 alussa.

¢ Henkilot, joilla on epavakaa tai satunnainen tyo, tai jotka kohtaavat joitakin tyollistymisen
esteita (20 %)
Myds tahan ryhmaan kuuluvien tilanteeseen on mahdollista vaikuttaa niilla keinoilla, jotka
sisaltyvat toukokuun 2022 alusta voimaan tulleeseen tyovoimapalvelun pohjoismaiseen malliin,
silld malli koskee myoOs osittain tydllistyvia ja siihen sisaltyy tydnhakijan palvelutarpeen
arvioinnin varhentaminen ja tehostaminen. Mallilla onkin mahdollista puuttua aiempaa
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tehokkaammin ty6llistymisen esteisiin, erityisesti jos epavakaa tai satunnainen tydllistyminen
johtuu osaamisen puutteista tai tyokyvyn rajoitteista.

Liséksi, jos kyse on tyokyvysta, tyokykyohjelmassa rakennettavat ratkaisut voivat tuottaa
ryhmaan kuuluvien palveluihin parannusta, joka edistda oman tydllistymisreitin 16ytymista.

o Paaasiassa miehista koostuva joukko, jotka asuvat kaupungeissa tai tiheasti asutuilla
alueilla ja etsivat aktiivisesti toita terveysrajoitteistaan huolimatta (11 %)

Tahankin ryhmaan kuuluvien tilanteeseen on mahdollista vaikuttaa niilld keinoilla, jotka
sisaltyvat toukokuun 2022 alusta voimaan tulleeseen tyovoimapalvelun pohjoismaiseen malliin.
Erityisesti malliin  sisaltyvastd palvelutarpeen arvioinnin varhentumisesta ja sen
mahdollistamasta aiempaa tehokkaammasta puuttumisesta tyollistymisen esteisiin voi olla
tukea ryhmaan kuuluvien henkildiden tydllistymisessa.

Liséksi, jos kyse on tydkyvysta, tyokykyohjelmassa rakennettavat ratkaisut voivat tuottaa
ryhmaan kuuluvien palveluihin parannusta, joka edistdda oman tydllistymisreitin 10ytymista.
Ryhman kaikkein heikoimmassa asemassa olevien kohdalla tyokykyohjelmaan tyo- ja
elinkeinoministerion hallinnonalalle sisaltyvat toimet kuten Tydkanava Oy ja vastaavat
osatydkykyisten tydllistamisen tuen keinot voivat oletettavasti myds tulla kyseeseen.

¢ Nuoret, joilla on heikko ammattitaito (9 %)

Kuten edellisiinkin ryhmiin kuuluvien kohdalla, myds tdhan ryhmaan kuuluvien tilanteeseen on
mahdollista vaikuttaa niilla keinoilla, jotka sisaltyvat toukokuun 2022 alusta voimaan tulleeseen
tydvoimapalvelun pohjoismaiseen malliin. Nuortenkin ryhman kohdalla malliin sisaltyva
palvelutarpeen arvioinnin varhentaminen ja tehostaminen voivat mahdollistaa aiempaa
tehokkaamman puuttumisen esimerkiksi osaamisen puutteista johtuviin tydllistymisen esteisiin.

Myds oppivelvollisuuden laajentaminen ja korkeakoulujen valintauudistus ovat uudistuksia, joilla
pyritdan vahentamaan heikon ammattitaidon omaavien nuorten maaraa ikaluokassa. Ryhmaan
kuuluvien palveluita koskevia ehdotuksia sisaltyi lisaksi hallituksen esitykseen HE 207/2022 vp
(Ohjaamo-toimintaa ja nuorten monialaisia palveluita ja niiden uudistamista koskevat
ehdotukset). Eduskunta on kasitellyt hallituksen esityksen ja muutokset tulevat voimaan vuoden
2025 alussa.

o Parhaassa tyoiassa olevat henkilo6t, joilla on matala osaamistaso (8 %)

Tahankin ryhmaan kuuluvien tilanteeseen on mahdollista vaikuttaa keinoilla, jotka sisaltyvat
toukokuun 2022 alusta voimaan tulleeseen tydvoimapalvelun pohjoismaiseen malliin. Kuten
edelld on todettu, malliin sisaltyy palvelutarpeen arvioinnin varhentaminen ja tehostaminen.
Tata kautta on mahdollista paasta aiempaa tehokkaammin puuttumaan tydllistymisen esteisiin,
on kyse osaamisen puutteista tai muista tydkyvyn rajoitteista.
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Tyovoimapalvelun roolin liséksi ryhmaan kuuluvien kohdalla vaikutusta voi olla muilla
osaamistason nostoon tahtaavilla toimilla. Niin kutsutulla jatkuvalla oppimisella vastataan
tarpeeseen kehittdd ja uudistaa osaamista elaman ja tyduran eri vaiheissa. Taman
mahdollistamiseksi on kaynnistetty jatkuvan oppimisen uudistus, jossa tarkastellaan mm.
koulutuksen tarjontaa ja rahoitusta seka opintojen aikaista toimeentuloa. Uudistuksen linjaukset
valmistuivat vuoden 2020 lopussa ja niiden toteutus jatkuu yli hallituskauden.’

OECD:n muodostamista henkiléryhmistad varhaiseldkkeelle jaaneet henkil6t, joilla on suhteellisen
korkea osaamistaso, mutta rajatut taloudelliset kannustimet tyontekoon (12 %), voivat hyotya
tydvoimapalvelun pohjoismaisesta mallista ja myds tydttomyyspaivarahan lisdpaivaoikeuden
asteittainen poistaminen vahentanee ryhmaan siirtymista. Naiset, joilla on merkittava hoitovastuu (10
%) seka henkildt, joilla on muita merkittavia tulonlahteita, kuin ansiotyd (4 %) voivat niin ikédan hyotya
pohjoismaisen mallin mukaisesta palvelukokonaisuudesta. Lisaksi vaalikaudella 2019-2023 on
uudistettu perhevapaajarjestelmaa, ja silta osin kuin naisten kokemassa merkittavassa hoitovastuussa
on kyse sellaisista tekijoista, joihin vanhempainvapaiden aiempaa tasaisempi jakaminen voi vaikuttaa,
perhevapaauudistuksen voidaan olettaa purkavan tdhan henkildryhmaan kuuluvien tyollistymisen
esteita.

Tuoreita uudistuksia koskevan seurantatiedon puuttumisen lisdksi olemassa on muitakin tiedon
aukkoja. Tydkyvyn ja tyottdmyyden valisessa suhteessa tietoa puuttuu esimerkiksi syista, jotka johtavat
tyottdmyysturvalta sairauspaivarahalle siirtyneiden pitkiin sairauspaivarahakausiin Tietoa puuttuu myos
siitd, mita kuntoutustarpeen arviointi tyéttdmyydesta sairauspaivarahan saajaksi siirtyneiden kohdalla
tosiasiassa tarkoittaa ja kuinka arviointi toteutetaan.®

Tyokyvyn tyduran aikaisen tukemisen kysymyksen yhteydessa valtiovarainministerio toi elokuun 2020
muistiossaan esiin, etta vain joka viides tyoelakekuntoutuksen ennakkopaatoksen saaneista aloittaa
kuntoutuksen.® Osassa tilanteista, joissa ennakkopaatdés on annettu, mutta kuntoutusta ei aloiteta,
maksetaan henkildlle sairauspaivarahaa enimmaisaika, minka jalkeen henkilo  siirtyy
tyéttdmyysturvalle. Tietoa puuttuu kuitenkin siitd, miksi henkild valitsee tydttdmyysturvan uudelleen
tyollistymista edistavan ammatillisen kuntoutuksen sijasta ja miten tahan voitaisiin vaikuttaa.

Edelleen, vaikka aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikuttavuutta ja sen palveluiden kustannusvaikuttavuutta
on tutkittu, viimeksi eduskunnan tarkastusvaliokunnan toimeksiannosta'®, tietoa puuttuu palveluiden

7 Opetus- ja kulttuuriministerid, jatkuva oppiminen: https://okm.fi/jatkuva-oppiminen.

8 Sairausvakuutuslain (1224/2004) 12 luvun 6 §:n mukaan Kelan on selvitettavi sairauspdivirahan saajan kuntoutustarve
viimeistaan silloin, kun hdn on saanut sairauspdivdrahaa 60 arkipdivaa. Kela selvittaa kuntoutustarpeen myés ennen kuin
sairauspdivarahaa on maksettu 150 ja 230 paivaa. Aiheesta on kdynnissa VN TEAS hanke Sairauspaivarahakausien
tarkistuspisteet: Kuntoutuksen ja tyohon paluun toteutuminen (VN TEAS 2022-2023). https://tietokayttoon.fi/-
/sairauspaivarahakausien-tarkistuspisteet-kuntoutuksen-ja-tyohon-paluun-toteutuminen.

% Valtiovarainministerién muistio tyéllisyyspaketista 14.8.2020 s. 7.
https://vm.fi/documents/10623/17688657/Muistio+ty%C3%B6llisyyspaketista.pdf/0d06bb45-3174-155b-4155-
75c8e8a670e6/Muistio+ty%C3%B6llisyyspaketista.pdf?t=1597406184092

10 Alasalmi Juho, Busk Henna, Holappa Veera, Oosi Olli ja Raukola Antti, Aktiivisen tydvoimapolitiikan palveluiden
kustannusvaikuttavuus. Eduskunnan tarkastusvaliokunnan julkaisu 2/2022:
https://www.eduskunta.fi/Fl/naineduskuntatoimii/julkaisut/Documents/TrVJ 2 2022 tyovoimapolitiikan palvelut.pdf.
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valisten sisalto- ja laatuerojen merkityksesta palveluiden vaikuttavuuteen ja siita, miten palveluprosessi
itsessaan edistda tai mahdollisesti vaikeuttaa tydllistymista. Myos tietoa, joka auttaisi palveluiden
vaikuttavassa kohdentamisessa, puuttuu. Erityisesti laatueroja on kuitenkin oletettavasti vaikea tutkia.

Edella kuvatuissa tiedon puutteen tilanteissa on osittain kyse my®os siita, miten tydmarkkinatuen saajien
ja toisaalta tydvoimapolitiikan toimeenpanossa toimivien organisaatioiden ja henkildiden valintoihin ja
toimintaan olisi mahdollista vaikuttaa myds ilman lainsaadantdmuutoksia.

Naiden tietopohjan puutteiden liséksi tietoa puuttuu siitd, miten viimeaikaiset uudistukset kuten vuoden
2023 alusta tapahtunut sosiaali- ja terveyspalveluiden siirtyminen hyvinvointialueiden vastuulle,
vaikuttavat tydmarkkinatuen saajien asemaan.

Tietopohjan aukkojen vuoksi, jos tydomarkkinatuen kehittdmisessa valittaisiin ratkaisuksi esimerkiksi
toinen aiemmista tydomarkkinatuen kehittamista koskevista ehdotuksista'', tormattéisiin useisiin
ratkaistaviin haasteisiin. Kumpikin ehdotus edelsi toukokuussa 2022 voimaan tullutta tydvoimapalvelun
uudistamista.

Esitys Sosiaaliturvakomitean ehdottaman selvityksen toteuttamiseksi

Tyoéttémyyden ratkaisukeinot voivat tydmarkkinatuen kohdalla ja erityisesti pitkittyneen tyéttdmyyden
tapauksissa poiketa niistd keinoista, jotka riittdvat tyomarkkinoille kiinnittyneiden eli perus- tai
ansiopdivarahaa saavien tyottdbmyyden ratkaisemiseen. Pitkittyneen tydmarkkinatuen saantiin
vaikuttavat keinot eroavat todennakoisesti myds niista toimista, joilla voidaan tehokkaasti tukea vasta
tydmarkkinoille tulossa olevien nuorten tydmarkkinatuen saajien tyollisyytta. Tdman vuoksi voidaan
pitdd perusteltuna tehda tyomarkkinatuesta laaja selvitys, jollaista sosiaaliturvakomitea ja
valtiovarainministerid ovat esittaneet. Selvityksessd on syytd ottaa huomioon edelld kuvatut

11 valtiovarainministerié esitti elokuussa 2020 julkaistussa muistiossaan ns. tydllisyyspaketista, ettad tydmarkkinatuesta on
ajan myo6ta syntynyt etuus, jonka rooli jarjestelmassa on epaselva, ja ettd tydmarkkinatuen saajat tarvitsevat muita
tyottomyysturvan saajia useammin monialaisia palveluita. Naita tarvitsemiaan palveluita tyémarkkinatuen saajat eivat
kuitenkaan valttamatta nykyisin saa tydnhakupalveluiden prosessin kautta, ja rinnalle onkin syntynyt muita
palveluprosesseja kuten kuntouttava tydtoiminta. Taman vuoksi valtiovarainministerio esitti, etta
tyottomyysturvajarjestelmaa kehitetdan eriyttamalla tydmarkkinatuki tyottémyysturvalaista. Ministerion nakemyksen
mukaan tallainen muutos mahdollistaisi tydmarkkinatuen uudistamisen niin, ettd etuutta maksettaisiin ensisijaisesti
monialaiseen palveluun osallistumisen vuoksi, kun nykyisin peruste on tydnhakupalveluihin osallistuminen. Etuuden
saamisen edellytyksena olisi jatkossakin kuitenkin velvollisuus osallistua aktiivisesti yksil6llisesti laaditun suunnitelman
mukaiseen palveluun ja etsia polkua tyémarkkinoille.

Vuonna 2021 julkaistussa Tyottomyysturvan kehittamisen tyéryhman raportissa selvityshenkilé Neimala puolestaan
totesi, ettd tydmarkkinatuen kehittamistarve liittyy kiintedsti tydvoimapalveluiden ja tyénhakuprosessin kehittamiseen.
Kehittdmismahdollisuuksissa on eroa, kun kysymysta tarkastellaan lyhyella aikavalilla tai pitkalla aikavalilla.
Selvityshenkil6 toteaa raportissa, ettd lyhyella aikavalilla on mahdollista selvittdd kannustavuuteen ja tyottomyys- ja
byrokratialoukkuihin liittyvia kehittdmismahdollisuuksia seka integroida ty6ttéman oikeudet ja velvollisuudet kiinteammin
toisiinsa, kun taas pidemmalla aikavalilla keskeinen kysymys tydmarkkinatuen kehittamiselle on se, maksetaanko
tyomarkkinatukea ilman paattymisaikaa niille, joilla ei tosiasiassa ole edellytyksia padsta avoimille tydmarkkinoille,
tuettuun ty6hon tai valitydmarkkinoille, vai tarvitaanko Suomeen ndita tilanteita varten uusi toimeentuloetuus. Jos uusi
toimeentuloetuus katsottaisiin tarpeelliseksi, tulisi ratkaista muun muassa etuuden tarkoitus, etuuden saamisen
edellytykset, henkilopiiri, tuen taso, toimeenpano ja rahoitus.
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uudistukset, joilla jo pyritdan ratkaisemaan tydmarkkinatuen saajien ja myos perus- ja ansiopaivarahan
saajien kohtaamia haasteita.

Selvityksessa on valttamatonta ottaa huomioon perustuslakivaliokunnan vakiintunut tulkintakaytanto
sosiaaliturvan kattavuudesta. Perustuslain 19 § 2 momentti ei kuitenkaan turvaa tydomarkkinatukea tai
muutakaan sosiaaliturvaetuutta jarjestelmana, vaan kyseinen saannds turvaa siind maaritellyn
sosiaalisen riskitilanteen aikana yksilén oikeuden perustoimeentulon turvaan ylipaataan. Kaytannossa
tama oikeus on toteutettava jonkin sosiaaliturvaetuuden kautta.'?

Perusoikeusnakokulman lisaksi selvityksessd on syyta ottaa huomioon eri kehittamislinjojen
vaikutukset tyollisyyteen, kuntien tyollisyyden hoidon ja palveluihin ohjaamisen kannustimiin ja julkiseen
talouteen kokonaisuutena.’ Taman vuoksi tarkastelu ei voi kohdistua yksinomaan tyémarkkinatukeen
etuutena, vaan selvityksessa on otettava huomioon myds muu tydmarkkinatukea saavia koskeva
lainsdadanto, erityisesti tydvoimapolitikkaa koskevat saadokset ja niiden toimeenpano. Tyoikaisen
vaeston vahenemisen vuoksi ratkaisujen ei tulisi tuottaa merkittavia poistumia tyévoimasta.

Selvityksessd on suotavaa kiinnittdd huomiota myOs ratkaisukeinoihin, jotka eivat edellyta
lainmuutoksia. Tallaisia keinoja ovat esimerkiksi pohjoismaisen tydvoimapalvelumallin toimeenpanon
tukeminen niin, ettd muutoksen tavoitteet henkilokohtaisen palvelun lisdamisesta ja aktiivisen tydnhaun
tukemisesta saavutetaan.

Samoin selvityksessa on syyta ottaa huomioon Sosiaaliturvakomitean ehdotukset tyokyvyttémyyden
kasitteiden eroja koskevasta selvityksesta, tydkykyyn ja tyokyvyttomyyteen liittyvien toimeentuloa
turvaavien etuuksien yksinkertaistamisesta ja joustavoittamisesta seka palveluiden ja etuuksien
nykyistd paremmasta yhteensovittamisesta.™ Toteutuessaan naissa hankkeissa tullaan kasittelemaan
tilanteita, jotka koskevat ainakin sitd osaa tydmarkkinatuen nykyisistad ja tulevista saajista, joiden
kohdalla tyémarkkinatuen pitkakestoinen saanti johtuu ty6- ja toimintakyvyn haasteista.

Tybssa on perusteltua hyddyntaa ja siihen on syyta tarvittaessa sisallyttaa paatdksenteon tietopohjaa
parantavia selvityksia esimerkiksi seuraavista aiheista:

o Tydvoimapalvelun pohjoismainen malli ja tydmarkkinatuen saajat: mallin ja sen tavoitteiden
toteutuminen tydmarkkinatuen saajien kohdalla. Tarkastelussa tulisi huomioida ainakin
palveluprosessin maaraajat ja henkildkohtainen tai etayhteydella toteutunut palvelu,

12 Ks. esim. PeVL 55/2016 vp, s. 4.

13 Tysttomyyden vaikutus julkiseen talouteen on merkittava. Julkaisussa Tyéttdmyyden laajat kustannukset
yhteiskunnalle arvioitiin, ettd vuonna 2016 koko kansantalouden tasolla arvioituna ty6ttémyyden laajat kustannukset
olivat 10,8 miljardia euroa. Suorien kustannusten eli tyottomyysturvan ja tyovoimapalvelujen osuus naistd kustannuksista
oli 5,6 miljardia euroa. Tyottémien arvioitu osuus toimeentulotuesta ja asumistuesta oli 1,1 miljardia. Verotulojen ja
ty6ttomyysvakuutusmaksujen menetys oli 4,1 miljardia euroa. Alasalmi, Juho, Alimov, Naufal, Ansala, Laura, Busk, Henna
Huhtala, Ville-Valtteri, Kekaldinen, Antti, Keskinen, Peetu, Ruuskanen, Olli-Pekka & Vuori, Lauri, Tyottomyyden laajat
kustannukset yhteiskunnalle. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 16/2019:
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-287-645-4.

14 Sosiaaliturvakomitean ehdotukset 5-7, s. 82. Sosiaaliturvakomitean valimietinté. Valtioneuvoston julkaisuja 2023:26:
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/164735.
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tydnhakuvelvoitteen asettaminen ja perusteet taytta velvoitetta matalammalle odotukselle,
ohjautuminen palveluihin laajalla tarkastelulla (tyollisyyspalvelut, kuntoutus- ja sotepalvelut,
elakeratkaisut) seka tyollistyminen avoimille tydmarkkinoille.

e OECD:n Tyéttdmyyden kasvot -tutkimuksen henkiléoryhmia koskevan maarittelyn vertailu
kansallisiin rekisteritietoihin — ovatko maaritellyt henkiléryhmat I6ydettavissa myos
rekisteritiedoista.

o Tydmarkkinatuen saajien etuus- ja palvelutilanteen kokonaiskuvaus.

e Elaketukiratkaisut ja niiden vaikutus ihmisten toimeentuloon, tydllisyyteen ja hyvinvointiin
rekisteritietojen valossa.

o Tydmarkkinatuen saanti sukupolvien valisessa tarkastelussa ja virrat pitkdaikaiseen
tydmarkkinatuen saantiin, jossa tuotetaan koulutuksen tai esimerkiksi sosiaalisen huono-
osaisuuden periytymista koskevien selvitysten rinnalle vastaava tarkastelu tydmarkkinatuen
saannista ja saannin pitkittymisesta.

o Tydmarkkinatuen ja sairauspaivarahan valisia siirtymia koskeva selvitys, jossa selvitetaan:

o sairauspaivarahaan vuonna 2019 tehdyn tasokorotuksen vaikutus siirtymiin
tydmarkkinatuen ja sairauspaivarahan valilla

o taustatekijat tydomarkkinatuelta sairauspaivarahalle siirtyneiden pitkiin
sairauspaivarahakausiin ja

o tarvittaessa taydennetaan selvitysta kuntoutustarpeen arvioinnin toteutumisesta
tydmarkkinatuelta sairauspaivarahalle siirtyneiden kohdalla siltd osin kuin
"Sairauspaivarahakausien tarkistuspisteet: Kuntoutuksen ja tydhon paluun
toteutuminen” VN Teas -hankkeessa ei vastata tdhan kysymykseen.

Selvityksessa on syyta ottaa huomioon paatdksenteossa keskeinen kysymys uudistusten jalkiarvioinnin
mahdollisuuksista. Lainsdadannon jalkikateisen arvioinnin tarkein tavoite on parantaa tulevaisuuden
lainsdadantoa aikaisemmista kokemuksista oppimalla. Tata varten tarvitaan luotettavaa tutkimustietoa
siitd, mika toimii ja miksi, ja mika ei toimi ja miksi tavoiteltua vaikutusta ei ole syntynyt. Keskeista olisi
myos pystya mittaamaan jalkikateen politikkatoimien vaikutusta suhteessa resursseihin, jotka
uudistukseen on kaytetty. Jalkiarvioinnin antamat tulokset toimivat tarkeind suuntaviivoina
ennakkoarvioinnin toteutuksessa ja ovat nain kiintedsti yhteydessa koko lainsaadantoprosessiin.
Jalkiarviointien hyédyntaminen parantaa tulevien muutosten vaikutusten ennakkoarvioinnin tarkkuutta
ja tukee nain tarkoituksenmukaisten lakimuutosten syntymista. Kuten tyomarkkinatuen historiaa
tarkasteltaessa voidaan havaita, jalkikateisarvioinnin tiiviimpi littdminen osaksi paatdksentekoa on
avainasemassa paatoksenteon kehittamisessa. Tama edellyttdd jalkikateisen arvioinnin
mahdollistavien asetelmien tunnistamista jo valmisteluvaiheessa tai vertailuasetelman muodostamista
satunnaistamalla tai satunnaistamista jaljittelevalla vertailuasetelmalla. Satunnaistetut kokeilut tai
vaiheittainen ja alueellinen toimeenpano ovat tapoja, joiden laajempi hyddyntaminen lainsdadanndssa
parantaisi jalkiarviointia. Naiden hyodyntamistd vaikeuttaa yhdenvertaisuuteen, jarjestelman
monimutkaistumiseen ja muun muassa aikatauluihin liittyvat haasteet vertailuasetelmien luomisessa.
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Selvityksen tavoitteena tulisi olla tehda ehdotuksia sellaisista kokeiluista, joilla on mahdollista saada
tutkimusperusteista tietoa tydvoimapalvelun ja -palveluiden kustannusvaikuttavuudesta esimerkiksi
erilaisten ostopalveluiden valilla.

Kokonaisuutena hankkeen tuloksena tuotettaisiin ehdotukset tyomarkkinatukea koskevaksi
kokeilulainsaadannoksi edellyttaen, etta jalkikateisarvioinnin mahdollistava kokeiluasetelma pystytaan
oikeudelliset tai taloudelliset reunaehdot huomioon ottaen toteuttamaan, ja tarvittavat muut ehdotukset
lainsdadannon kehittdmiseksi.

Sosiaaliturvakomitean ehdottamassa selvityksessa on kyse lainsdadanndn kokonaisuudistukseen
verrattavasta hankkeesta, joten tydmarkkinatuen toimivuutta ja uudistamistarpeita koskeva selvitys on
perusteltua toteuttaa erikseen asetettavana hankkeena. Taman vuoksi ehdotetaan, etta tyota varten
asetetaan erillinen tyoryhma, jossa on edustus sosiaali- ja terveysministeriosta, tyo- ja
elinkeinoministeridsta, valtiovarainministeriosta, opetus- ja kulttuuriministeriosta ja lisaksi keskeisista
tyomarkkinajarjestoista, yrittajia edustavasta jarjestostd ja Kuntaliitosta seka riittdava edustus
kansalaisjarjestdista edustamaan pitkaan tydmarkkinatukea saaneiden erilaisia henkiléryhmia.

Laajuuden vuoksi tydmarkkinatukea koskevalle selvitykselle on varattava riittava aika ja riittava
henkildresurssi. Selvitys esitetdan toteutettavaksi vaalikauden 2023-2027 aikana.
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