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Vuoden 2006
tyomarl
“uudistu ksen OuUo
tarkastelu

kkinatuki-

Tyomarkkinatuella eldvien
tyottomien tyollistymista on yritetty
edistdd uhkaamalla heitd tuen
menetykselld, elleivat he osallistu

erilaisiin aktivointitoimenpiteisiin.

Kuinka siina on kaynyt?



IT'}  uin uudistuksesta, kun halusit tehdd tdmdn haas-
Ltattelun, virkailija Iéhetti minulle lomakkeen asiasta.
Luin, mitkd sen tavoitteet olivat. Siind oli puhuttu kauniisti
velvollisuuksista ja oikeuksista.” (ty6t6n mies, 46-vuotias)
Sosiaaliturvapolitiikka on aina sisaltéanyt aktiivisia osia,
joskin aktiivisuuden ja passiivisuuden valinen suhde on
vuosikymmenien saatossa vaihdellut (Hellsten ja Lehto
2008). Nykyinen aktiivisuuden korostaminen juontanee
juurensa 1980-luvulle, jolloin Ronald Reaganin vaalikam-
panjan siivittdmana julkinen keskustelu USA:ssa alkoi
enenevassa madrin kohdistua etuuksien vaarinkdyttoon.
Tésta keskustelusta seurasi vuosien saatossa joukko uu-

Kari Hamaldinen (keskelld), Juha Tuomala ja
Minna Ylikdnn pohtivat tutkimuksessaan ak-
tivoinnin ja sanktioiden merkitystd pitkdaikais-
tyéttomien kannalta.

distuksia, joissa olennaisina osina olivat tydn kannustavuuden lisda-
minen, monitorointi ja etuuksien pienenemisen/menettamisen uh-
ka.

Vastaavat ajatukset ovat muodossa tai toisessa levinneet ympari
maailmaa. Suomessa sosiaaliturvan aktivointitoimet ovat kohdentu-
neet erityisesti vuonna 1994 kayttoon otettuun tyomarkkinatukeen.
Uutta tukimuotoa kaavailtiin ensisijaisesti ensimmaista kertaa tyo-
markkinoille tuleville nuorille. Hallituksen esityksessa tydmarkkina-
tuen enimmaiskesto oli rajoitettu 300 pdivaan ja tarveharkinta oli
kohdennettu ainoastaan tyomarkkinoille tuleviin henkil6ihin. Ka-
sittelyvaiheessa enimmadiskestosta luovuttiin ja tarveharkinta laa-
jennettiin l&hes kaikkiin tydmarkkinatuen saajiin (Hytti 2008). Osin
ndiden muutosten johdosta tydmarkkinatuesta muotoutui osa pit-
kaaikaistyottomien viimesijaista toimeentuloa.! Alkoi aktivointipai-
notteisten uudistusten sarja: nuorten tydmarkkinatuen rajoitukset
(1996 ja 1997), maahanmuuttajien kotouttamisohjelma (1999) ja
kuntouttava tyotoiminta (2001).

Vuoden 2006 tyomarkkinatukiuudistus on viimeisin lenkki akti-
vointiketjussa. Lakimuutoksen jdlkeen yli 500 pdivaa passiivista tyo-
markkinatukea saaneilla tyottomilla alkaa uusi erityinen aktivointi-
kausi, jonka aikana heille tarjotaan tehostetusti tukityollistamista,
tyovoimakoulutusta ja muita aktivointitoimia. Perus- tai ansiopai-
varahalta 500 ty6ttdmyyspdivan jalkeen tydémarkkinatuelle pudon-
neilla aktivointikausi alkaa 180 tydmarkkinatukipdivan jalkeen. Halli-
tuksen esityksen perusteella uudistuksella tavoiteltiin kohderyhman
aktivointiasteen nostamista 20 prosentista 30 prosenttiin. Aktivointi-
kauden pituus jatettiin esityksessa avoimeksi. Uudistuksen toimeen-

1 Suunnitteluvaiheessa tukijdrjestelmdn piiriin kaavailtiin kuuluvan noin 82 000
henkil6d, joista neljdnnes olisi pitkdaikaistydttémid ja loput alle 25-vuotiaita. Ar-
vio osoittautui alimitoitetuksi sekd lukumddirdn ettd pitkdaikaistydttémien osuuden
suhteen. Esimerkiksi vuoden 2007 lopussa passiivisella tydmarkkinatuella olevia oli
hyvistd suhdannetilanteesta huolimatta edelleen Idhes 100 000 henkiléd. Ndistd al-
le 25-vuotiaita oli vain noin 15 prosenttia, kun taas yli 500 pdivdd tukea saaneita ol
yli puolet etuuden sagjista.

TALOUS & YHTEISKUNTA 1-2009 49



Uudistuksella lisattiin my®s kuntien vastuuta

tyémarkkinatuella olevien aktivoinnissa.

panosta annettu ohje antaa kuitenkin
esimerkin neljan vuoden aktivointikau-
desta, jonka aikana aktivointitoimia pyri-
taan tarjoamaan yhteensa kahden vuo-
den ajan.

Aktivointitavoitteen saavuttamista edis-
tettiin yhtaalta tyomarkkinatuen me-
nettamisen uhalla ja toisaalta aktivoin-
nissa tarvittavien resurssien lisdyksella.
Kieltdytyminen aktivointikauden alussa
tehtdvasta uudesta tyonhakusuunnitel-
masta tai sen noudattamatta jattaminen
johtaa tyottomyysaikaisen tydmarkki-
natuen saantioikeuden lakkauttami-
seen. Perusteeton kieltdytyminen alen-
taa myos viimesijaisen toimeentulotuen
perusosaa 20 prosentilla, minka seurauk-
sena esimerkiksi yksin asuvan henkilon
toimeentulotuen perusosa laskee 417
eurosta 334 euroon. Oikeus tydomarkki-
natukeen palautuu, kun kyseinen hen-
kilé on ollut joko tydvoimapoliittisessa
toimenpiteessa tai tydssdoloehtoa kar-
tuttavassa tyossa vahintaan viisi kuu-
kautta.

Toinen uudistuksen tavoite oli lisata
kuntien vastuuta pitkdaikaistyottomyy-
den hoidossa. Ennen uudistusta tyo-
markkinatuen rahoitusvastuu oli valtiol-
la ja toimeentulotuen rahoitusvastuu
kunnilla. Rahoitusvastuiden jako ei kan-
nustanut kuntia aktivoimaan kaikkein
vaikeimmin ty6llistyvid, erityisesti niissa
tapauksissa, joissa vaarana oli henkilén
kieltdytyminen tarjotusta toimenpitees-
té. Kieltdytyminen tydvoimapoliittises-
ta toimenpiteesta johti nimittain valtion
maksamantyémarkkinatuen maaraaikai-
seen lakkauttamiseen ja kyseisen henki-
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16N siirtymiseen kunnan maksamalle toi-
meentulotuelle.

Uudistuksen myota rahoitusvastuu-
ta yli 500 pdivaa passiivista tydmarkka-
tukea saaneista siirrettiin kunnille. Valtio
vastaa kyseisen ryhman kustannuksista
tdysimaardisesti ainoastaan aktivointitoi-
mien ajalta. Ndin kunnille luotiin kannus-
tin ohjata passivoituneet pitkdaikaistyot-
tomat takaisin aktivointitoimenpiteiden
piiriin. Koska aktivointitoimista kieltay-
tymisesta rangaistaan aiempaa tiukem-
min, uudistuksen yhteydessa madritel-
tiin tydmarkkinatuen ja toimeentulotuen
yhteensovittamiseksi vield ns. perustoi-
meentulotuki, jonka rahoitusvastuu jaet-

tiin puoliksi kuntien ja valtion kesken.

Perustoimeentulotuen  suuruusluokka
arvioitiin noin 90 prosentiksi toimeentu-

lotuen bruttokustannuksista.

Tyomarkkinatukiuudistuksen vaiku-
tuksia on selvitetty Hdmaélaisen, Tuoma-
lan ja Ylikdnnon (2009) tutkimuksessa,
johon tama artikkeli tukeutuu.Tutkimus
koostuu tilastollisesta tarkastelusta ja
haastattelututkimuksesta, jotka tdyden-
tavat toisiaan. Tilastollinen osa hyédyn-
taa Kansaneldkelaitoksen etuusrekiste-
ristd poimittua aineistoa, joka sisaltaa
kaikki vuosina 2003-07 tyomarkkinatu-
kea saaneet henkil6t ja johon on liitetty
tyo- ja elinkeinoministerion tyonhakija-
rekisterista poimittuja tietoja. Haastat-
teluaineisto koostuu puolestaan viiden
suomalaisen kaupungin tydvoimatoi-
miston, sosiaalitoimen ja Kelan paikal-
listoimiston asiantuntijoiden sekd 13
pitkdaikaistyottdman teemahaastatte-
luista.

Ei suoria tydllisyysvaikutuksia

“On kuitenkin tapahtunut sellainen pola-
risoituminen, ettd on iso joukko, joka on
syrjéytynyt ja jolla on niin paljon erilai-
sia ongelmia, joista johtuen ei 6ydé tyd-
paikkaa.” (toimialajohtaja, tyévoimatoi-
misto)

Kuvio 1. Tyéllistymisen todenndkdisyys eri vaiheissa tydmarkkinatukijaksoa vuosina 2004 ja

2006.
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"Mitd sind tarkoitat silld uudistuksella?
Miké silloin muuttui?” (tyétén mies, 55-
vuotias)

Laheisimmat esimerkit aktivointikau-
sien valittomien tyollisyysvaikutusten
arvioista 16ytyvat Tanskasta (Geerdsen
2006). Niiden perusteella tyottdmien ak-
tivointitoimenpiteet parantavat heidén
tyollistymistaan ensisijaisesti uhkavai-
kutusten kautta. Havaintojen perusteel-
la tydttomat kokevat tydvoimapoliittiset
toimenpiteet niin epamiellyttaviksi, et-
ta he pyrkivat tyollistymaan tai muutoin
poistumaan tyottdmyyskorvausten pii-
ristd ennen pakollisten tukityollistamis-
ja koulutustoimenpiteiden alkamista.

Suomen tapauksessa uhkavaikutuk-
sen esiintyminen tarkoittaisi sitd, etta
tyomarkkinatuella olevat henkil6t alkai-
sivat tyollistyd yha rivakammin 500 pai-
van rajan lahetessd. Yksinkertaisin tapa
hahmottaa ilmi6td on verrata tyollisty-
misen todenndkoisyyttd 500 paivan ra-
jaa lahestyvien tyottomien kohdalla en-
nen ja jalkeen uudistuksen. Tata varten
valitsemme vuosilta 2004 ja 2006 sellai-
set tyomarkkinatukijaksot, joiden aika-
na maksettujen paivien kertyma saavut-
taa 300 paivad. Laskemalla kummallekin
otokselle tyollistymisen todenndkdisyy-
den tyottomyyden pitkittyessa paadym-
me kuvioon 1.

Mikali aktivointiuudistus sinallaan vai-
kuttaisi
tydllistymisen todenndkdisyydessa pitdi-
si tapahtua hyppays yl6spdin 500 passii-
vipdivan rajan lahestyessa. Tyollistymista
koskeva kuvio ei kuitenkaan osoita min-
kaanlaisia uhkavaikutuksia. Tyomarkki-
natukea saaneiden joukossa ei nayttaisi
olleen helposti tyollistyvaa joukkoa, joka
aktivoinnin pelossa olisi rynnannyt tyo-

passiiviturvalta poistumiseen,

markkinoille ennen 500 paivan keston
tayttymistd. On jopa hieman huolestut-
tavaa, etta tyollistyminen ei ole yleisty-
nyt tydmarkkinatukijaksojen paattymis-
syyna. Parantuneen tydllisyystilanteen
johdosta nimittdin olettaisi vuonna 2006

Tyomarkkinatuen aktivointi ei nayta

parantaneen ty6ttdmien tyollistymista.

tapahtuneen enemman tyollistymisia
kuin vuonna 2004.

Suomen tulokset poikkeavat selvasti
Tanskan kokemuksista. Toisiaan tdyden-
tavia selityksid on ainakin kaksi. Ensin-
nakin Tanskassa aktivointikausien pe-
riaate on kohdistettu ansiosidonnaista
tyottomyysturvaa saaville. Suomessa
uudistus koski passiivisen tydmarkkina-
tuen saajia, jotka ovat yleiselta tyollis-
tyvyydeltaan selvasti heikompi ryhma
kuin ansiosidonnaista tyottomyystur-
vaa saavat henkilot. Toiseksi Tanskas-

sa aktivointi on Suomea kattavampaa.

Tanskassa on erilaisissa aktivointitoi-
missa noin 80 prosenttia kohderyhmas-
ta kymmenen kuukauden kuluttua ak-
tivointijakson alkamisesta. Suomessa
tavoiteltiin 30 prosentin aktivoimisas-
tetta. Kattavampi aktivointi luo uskotta-

vamman uhan ja saa tyottomat tietoisik-
si aktivointijaksosta. Toisaalta tietoisuus
aktivoinnin uhasta vaikuttaa tyottomi-
en toimintaan vain, jos heilld on ylipaa-
tdan mahdollisuuksia tyollistya.

Aktivointi lisdantyi

"Ei minua aktivoida enempdd kuin aikai-
semminkaan. Tyénhakusuunnitelmia pdi-
vitetddn useammin. Ei siind mitédn pahaa
ole, mutta ei mitddn kdytdnnén hydty-
dkddn, jos vdhdn sanamuotoja muute-
taan.” (ty6tén mies, noin 55-vuotias)

"Aktivoinnin avulla on saatu pitkdai-
kaistyéttémid téihin ja koulutukseen ja
pitkdaikaistydttémyys on vdhentynyt. Osa
on eldkeselvittelyssd, jos tydkykyd ei ole.”
(sosiaalityéntekijd)

Kuvio 2. Tyévoimapoliittisille toimenpiteille siirtymisen todenndkoisyys eri vaiheissa tydmarkki-

natukijaksoa vuosina 2004 ja 2006.
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Vastoin edelld lainatun tyéttdman
miehen omakohtaisia kokemuksia siir-
tyminen passiiviselta tyomarkkinatuel-
ta aktivointitoimiin on yleistynyt. Talta
osin hallituksen esityksessa asetettu ta-
voitetaso on jopa ylittynyt.Vuoden 2007
tyollisyyskertomuksen mukaan yli 500
paivaa tyomarkkinatukea saaneiden ak-
tivointiaste oli 34,5 prosenttia. Silmiin-
pistavaa kuviossa 2 on se, ettd poistu-
ma aktivointitoimille? on yleistynyt jo
ennen 500 paivan tyomarkkinatukiker-
tyman saavuttamista. Lisaksi Hamalai-
sen ym. (2009) tutkimuksen perusteel-
la aivan ty6ttomyyden alussa tapahtuu
myo6s enemman aktivointia. Pitkaaikais-
tyottomien aktivointi ei ole ndiden ha-
vaintojen perusteella vdhentanyt ly-
hyemman aikaa ty6ttdminad olleiden
mahdollisuuksia osallistua toimenpitei-
siin.

Ensisijainen syy aktivointiasteen ylei-
selle kasvulle on toimenpiteiden maa-
ran tyottomyyttd hitaampi lasku. Yli 500

2 Aktivointitoimet pitdvidt sisdllddn palkkape-
rusteiset ja tydmarkkinatuella toteutettavat tyé-
voimapoliittiset toimenpiteet sekd kuntouttavan
ty6toiminnan.

pdivaa passiivisella tyomarkkinatuella
olleiden kohdalla aktivointiasteen kas-
vu selittyy lahes kokonaan kuntien ak-
tivointitoimien lisdantymiselld. Kunnat
ovat kasvattaneet seka tukityollistamis-
tddn ettd kuntouttavan tyotoiminnan
kayttoa. Nykyisellaan yli 500 paivaa tyo-
markkinatuella olleiden ryhmassa kun-
touttava tydtoiminta on jopa yleisem-
paa kuin koko julkisen sektorin tarjoama
tukityollistdminen. Tassa mielessa rahoi-
tusosuuksien uudelleenjako valtion ja
kuntien valilla vaikuttaisi toimineen toi-
votulla tavalla.

Ja sanktiot purivat?

"Jotkut tietdvét uudistuksesta. Kuitenkin
aika monelle estévd lausunto on tullut yl-
ldtyksend. He kysyvait, ettd mitd rahaa he
sitten saavat. Se ndkyy myds asiakastyés-
sd. Asiakas ei vdlttdmdttd ymmdirrd, et-
td hdn voi jaddd ilman ty6ttémyysturvaa.
Se tulee ihan ylldtyksend, ettd joutuu toi-
meentulotuen varaan.” (vakuutussihtee-
ri, Kela)

"Tyémarkkinatukiuudistuksesta ei tullut
mitédin informaatiota kotiin, mutta kévin

Kuvio 3. Muiden siirtymien todenndkdisyys eri vaiheissa tydmarkkinatukijaksoa vuosina 2004 ja

2006.
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samaan aikaan ty6kkdrissé sanomassa,
ettd lopetan taas yhden tyén. Hén sanoi,
ettdi siitd voi seurata tdllainen viiden kuu-
kauden tyéssdoloehto. Sanoin, etté antaa
seurata sitten vaan. Tdytin sen tuolla mu-
seossa ja nyt aloitin uuden tydssdoloeh-
don heti perddn. Mulla on yleenséd aina
tdtd samaa pddlld tdssd.” (tydtén nainen,
38-vuotias)

Uudistuksen jdlkeen poistumat tyo-
markkinatuelta muualle kuin tyollisek-
si tai tyovoimapoliittisille toimenpiteille
yleistyivat (kuvio 3).Vuosien 2004 ja 2006
kdyrat mukailevat muodoiltaan toisiaan
aina 500 pdivan rajaan saakka. Taman
jalkeen kohderyhmén poistuma tyovoi-
man ulkopuolelle yleistyy. Paattymissyi-
den tarkemman erittelyn perusteella va-
littomasti 500 pdivan rajan ylittdmisen
jalkeen maksatuskauden loppumissyyk-
si on yhda useammin mainittu tyovoi-
matoimikunnan tai tydvoimatoimiston
antama tydvoimapoliittinen lausunto.
Tyottomyyden vieldkin pitkittyessa syy-
nd on tuntemattomaksi jadvien pois-
tumien kasvu. Muiden aineistosta sel-
vidvien syiden, kuten mm. opiskelun tai
estavan etuuden (elake, sairauspaivara-
ha, tyokyvyttomyyseldke jne.), kohdalla
ei esiinny mainittavia eroja vuosien 2004
ja 2006 valilla.

Missd maarin  tydvoimapoliittisten
lausuntojen yleistyminen kuvastaa ase-
tettuja sanktioita, onkin jo toinen kysy-
mys. Lausuntojen yleistyminen saattaa
kertoa ylipdataan pitkdaikaistyottomia
kohtaan tunnetun kiinnostuksen lisaan-
tymisestd. Vain pieni osa lausunnoista
on tyosta tai tyovoimapoliittisesta toi-
menpiteesta kieltdytymisista seuraa-
via tyossdolovelvoitteiden asettamisia.
Esimerkiksi vuoden 2006 tyéllisyysker-
tomuksen mukaan tyévoimapoliittisia
lausuntoja annettiin kaikkiaan 1,8 mil-
joonaa. Naista pitkaan tyottomina olleil-
le henkildille tydssaolovelvoitteen aset-
tavia lausuntoja oli vain 8 000. Lisdksi
asiantuntijahaastatteluissa tuli esiin na-



kemys, jonka mukaan lakkauttamislau-
suntojen lisddntyminen ei itsessdan ole
lisdnnyt syrjaytymistd. Joissain tapauk-
sissa tyottomien tilanteen arveltiin jopa
selkiytyneen, kun he paasivat muiden
palvelujen piiriin.

Tutkimusaineistomme  perusteella
tuntemattomiksi jadvien paattymissyi-
den yleistymistd ei myoskaan voi suo-
raan laittaa sanktioiden tai aktivoin-
tiuhan vaikutukseksi. Tuntemattomiksi
jaavat syyt saattavat kuvastaa joko to-
dellisia poistumia tai epavarmuuden
kasvua seuranta-aineiston paattymis-
hetken ldhestyessd. Parhaimmassa ta-
pauksessa tuntemattomiksi jadvat pois-
tumat kertovat siitd, etté tyollistyneet
ihmiset jattavat tayttamattd tyotto-
myysaikaa koskevan ilmoituksen ja ka-
toavat tata kautta etuusrekistereista. Lo-
pullinen selitys tydvoiman ulkopuolelle
siirtymisille vaatii muiden tilastoldhtei-
den yhdistdmista nykyiseen tutkimus-
aineistoon. Kasilla olevassa puolivalin
tarkastelussa tama ei ollut vield mahdol-
lista.

Puolivalin yhteenveto

Tyomarkkinatukiuudistuksen mydntei-
send tuloksena voidaan pitaa sita, etta
poistuma passiiviselta tyomarkkinatu-
elta on ylipdataan lisaantynyt. Pitkaai-
kaistyottomat osallistuvat aktivointi-
toimiin selvasti enemman kuin ennen
uudistusta. Tama oli aktivointiuudis-
tuksen keskeinen tavoite. Hieman ne-
gatiivisemman sdvyn havainnolle an-
taa kuitenkin se, ettd osa poistumien
kasvusta on johtunut tydomarkkinatuen
maksatusjaksojen loppumisesta muista
kuin tydllistymisesta tai toimenpiteista
johtuvista syista. Tyomarkkinatuen akti-
voinnilla ei havaittu suoria tyollisyysvai-
kutuksia.

Tyollisyyttda koskevat havainnot vai-
kuttavat luontevilta sitad taustaa vas-

Lopullisia johtopdatdksia uudistuksen

vaikutuksista on viela liian aikaista tehda.

ten, ettd suomalaisilla tydmarkkinoilla
pitkdaikaistydttomilld ei useinkaan ole
mahdollisuutta valttaa tyévoimapoliit-
tisiin toimenpiteisiin osallistumista yk-
sinkertaisesti hakeutumalla avoimille
tyomarkkinoille. Havaittu heikko tyol-
lisyyskehitys ei vield tassa puolivalin
tarkastelussa todista uudistusta epa-
onnistuneeksi. Aktivointikaudet ovat
vasta alkutaipaleella ja olemme useas-
takin syysta varovaisia lausumaan vii-
meistd sanaa. Ensinndkin tyollistymis-
tieto perustuu tydnhakijarekisterin
tietoihin ja ndma eivat ole kaikilta osin
taydellisia. Toiseksi pitkaan passiivista
tyomarkkinatukea saaneiden tyotto-
mien joukko saattaa aidosti erota tar-
kasteluvuosien vélilla. Kenties hyvan
tyollisyyskehityksen seurauksena 500
kertymapaivaa tulee nykyiselldaan tay-
teen huomattavasti vaikeammin tyol-
listyvilla henkil6illd. Kolmanneksi tar-
kastelu keskittyy vain ensimmaiseen
siirtymaan.

Tutkimuksen tdssa vaiheessa ei vie-
1a arvioitu tyévoimapoliittisten toimen-
piteiden mahdollisia vaikutuksia niihin
osallistuneiden henkildiden tyollisyy-
teen. Vasta mydhemmadssd vaiheessa
kyetddn kommentoimaan uskottavalla
tavalla, millaiseksi tyollisyyskehitys pit-
kaan tyomarkkinatukea saaneiden kes-
kuudessa muodostuu. Lisdksi on tietysti
sekin mahdollisuus, ettd aktivoinnin lisa-
ys on kohdistunut siihen ryhmaan, joka
olisi tyollistynyt avoimille tydmarkkinoil-
le ilman toimenpiteitd. Palaamme naihin
selityksiin, kunhan saamme katsottua
toisenkin puoliajan.m
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