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Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksen kohteena oli Sipiléin hallituksen ty6llisyyspolitiikan toimien valmistelu julkisen
talouden kestévyyden nidkokulmasta seké tyollisyyteen liittyvien finanssipolitiikan toimien val-
mistelu. Tarkastuksen tavoitteena oli varmistaa, etté ty6llisyyspolitiikan ja finanssipolitiikan ta-
voitteet muodostavat johdonmukaisen kokonaisuuden ja etti tavoitteita asetettaessa ja toimia
valittaessa hyddynnetdin kattavasti saatavilla olevaa tietoa.

Tyollisyyden kasvua tukemalla voidaan tavoitella erilaisia asioita. Ty6llisyys vaikuttaa paitsi
julkiseen talouteen my6s ihmisten toimeentuloon ja hyvinvointiin. Julkisen talouden menoihin
ja tuloihin tyo6llisyys voi vaikuttaa seki suoraan etté vélillisesti.

Sipilén hallituskaudella tyollisyyden nosto oli keskeinen keino julkisen talouden tasapainot-
tamiseksi. Tyollisyyden nostamiseksi tehdyt toimet kohdistuivat pitkalti tyonteon taloudellisiin
kannustimiin: tydttomyysturvaa leikattiin ja tyon verotusta kevennettiin. Julkista taloutta rahoi-
tetaan pédfasiassa verotuloilla, joihin voidaan vaikuttaa pdétoksilld verotuksen tasosta, sen koh-
teista ja vihennysjirjestelmisti. Tyollisyyden nostamiseen tahtivilld paiatoksilla voi olla yhti lail-
la vaikutuksia julkisten tulojen ja menojen tasoon kuin ty6llisyydessé tapahtuvilla muutoksilla.

Tyollisyysaste ei yksindan kerro julkisen talouden rahoitusasemasta

Tyollisyyden laadulla on merkitysti, kun arvioidaan sen vaikutuksia julkiseen talouteen. Osa-ai-
katy0 tai tyo, josta ei saa riittévid toimeentuloa, ei tasapainota julkista taloutta yhta hyvin kuin
kokoaikatyd, jossa on korkea ansiotaso. Palkkataso ja palkkasumma vaikuttavat ansiotulovero-
jen kertyméén siind missi tyollisten lukuméarikin. Tyosti saatavat ansiot vaikuttavat my6s so-
siaaliturvamenojen méériin. Mikéli tyo ei tuo riittdvii toimeentuloa, tilannetta paikataan sosi-
aaliturvaetuuksilla.

Ansiotason ja tulojen jakautumisen vaikutuksia julkiseen talouteen olisi hyvi analysoida li-
s#id, silld ne vaikuttavat verotuloihin ja sosiaaliturvamenoihin. Ty6ttomyysturvamenoja voidaan
alentaa seki tyollisyyttid nostamalla etti tyottomyysturvaa leikkaamalla. Tyo6llisyys vaikuttaa
muihinkin sosiaalietuuksiin. Sosiaaliturvaetuudet my6s linkittyvit toisiinsa ja muutos toisessa
etuudessa voi vaikuttaa toisiin etuuksiin. Esimerkiksi ty6ttomyysturvan leikkaaminen voi liséti
muiden sosiaaliturvalajien menoja.

Aktiivisen tyovoimapolitiikan keinot voivat olla vaikutuksiltaan ja kustannuksiltaan epévar-
ma tapa edistéé tyollisyytta tai julkisen talouden tasapainoa. Ty6llisyystoimien vaikutukset jul-
kiseen talouteen ovat vilillisié, riippuvat monista tekijoisté ja ilmenevit usein viiveelld. Timén
vuoksi olisi hyvi arvioida, onko aktiiviseen ty6voimapolitiikkaan perusteltua liitt44 vahvoja ta-
voitteita julkisen talouden tasapainottamisesta. Tyo6llistimistoimia voi perustella my®6s sill4, et-
td ne edistévit yksilon hyvinvointia ja voivat auttaa hint4 ty6llistyméén pitkélld aikavalilla. Tama
nékokulma on kuitenkin hyvé erottaa lyhyen ja keskipitkéin aikavilin taloudellisista perusteluista.

Tyollisyyden vaikutuksia julkiseen talouteen on térkeaa arvioida monella tasolla

Ty6llisyyden vaikutuksia julkiseen talouteen kuvataan usein makrotason laskelmiin perustuval-
la peukalosdénnollE, jonka mukaan 1 prosenttiyksikon kasvu ty6llisyydessd kohentaa julkisen ta-
louden rahoitusasemaa 0,4 prosenttia. T#td arviota kdytettdessi on kuitenkin hyvd huomioida,
ettd laskelma ei vélttdmattd huomioi ty6llisyyden kasvattamiseen liittyvia julkisen talouden me-
noja. Tdm4 tulee muistaa erityisesti silloin, jos ty6llisyyden noston tavoitteena on parantaa jul-
kisen talouden tasapainoa.



Mikrosimulaatiomalleilla voidaan tarkastella, miten tyollisyyden muutokset vaikuttavat tulo-
verotuloihin ja sosiaaliturvamenoihin. Mikrosimulaatiot antavat tissi suhteessa julkisen talou-
den kehityksestd makrotason laskelmia yksityiskohtaisemman kuvan, ja niiden avulla voidaan
makrotalouslaskelmien rinnalla arvioida, miten ty6llisyys hyédyttéd julkista taloutta. Monipuo-
lisemman kuvan avulla voidaan arvioida esimerkiksi taloudellisten kannustimien parantamisen
kustannuksia suhteessa hyo6tyihin. Sipildn hallitus laski tuloverotusta parantaakseen tyollisty-
misen kannustimia. Tuloverotuksen lasku on kuitenkin voinut viedi pohjaa niiltd hyodyilt, joi-
ta julkiselle taloudelle seuraa tyollisyyden noususta.

Kokonaiskuva tyéllisyystoimien vaikutuksista seka yksilon etta julkisen talouden tasolla
olisi hyodyllinen toimia valmisteltaessa

Koska ty6llisyystoimia valmistellaan eri ministeri6iss#, toimien muodostama kokonaisuus ja
keskiniiset vaikutukset voivat jaidi epéselviksi. Tyollisyystoimien kokonaisuutta ja keskinéi-
sid vaikutuksia ei ole arvioitu Sipilén hallituskaudella. Tyo6llisyystoimien vaikutukset julkiseen
talouteen koostuvat toimien synnyttimisti suorista sifistoistd tai menojen liséyksisti seki epé-
suorista vilillisistd vaikutuksista, jotka seuraavat tyo6llisyyden muutoksesta. Tyollisyystoimista
janiiden vaikutuksista yksiléiden hyvinvointiin ja julkiseen talouteen olisi hyvi laatia kokonais-
kuva, jonka avulla toimien valintaan ja valmisteluun saataisiin monipuolisempaa ja kokonais-
valtaisempaa tietoa.

Tyollisyystoimia valmisteltaessa olisi hyva varmistaa, etta niiden vaikutuksia voidaan
arvioida jalkikateen

Pidministeri Sipilin hallituskaudella toteutettiin useita erilaisia ty6llisyyden parantamiseen tih-
td4vid toimia. Niiden vaikutuksia ei ole kuitenkaan ollut mahdollista arvioida jilkikéteen luotet-
tavasti. Tima johtuu siitd, ettd samaan aikaan tehtiin useita muutoksia, jotka koskivat kaikkia
yhtéléisesti. Siten yhden yksittidisen toimen vaikutuksia on my6hemmin vaikea erottaa muiden
toimien vaikutuksista.

Politiikanteon tueksi on saatavilla vain hajanaista tietoa tyottomisti ja tyollisyystoimien te-
hokkuudesta. Jotta tyollisyyden nostamisen kustannuksia voitaisiin verrata toimista saataviin
hy6tyihin, niiden vaikuttavuudesta olisi tirkeé4 saada tietoa. Nyt Sipildn hallituskaudella teh-
tyjen toimien vaikuttavuudesta tiedetiin vain vihin, eikd uusia toimenpiteiti voida valmistel-
la aikaisemman tiedon pohjalta.

Erityisesti silloin, kun ty6llisyystoimen sédétdmishetkelld ei ole saatavilla tietoa sen ty6lli-
syysvaikutuksista, on tiirkeés, ettd laadukas jélkikiteisarviointi mahdollistetaan. Téhéin pitéi-
si olla hyvit mahdollisuudet jo nykylainsdaddnndén puitteissa: toimenpiteen aloitusajankohtaa
voitaisiin esimerkiksi porrastaa tai luoda jo valmiiksi tutkimusasetelma toimea valmisteltaessa.

Tarkastusviraston suositus

Eduskunnan tiedon saannin turvaamiseksi tulisi muodostaa kokoavaa tietoa tyollisyystoimista.
Tarkastusvirasto suosittelee, ettd valtiovarainministerio yhteistyossi tyo- ja elinkeinoministeri-
On ja sosiaali- ja terveysministerion kanssa tuottaa sdénnollisesti koosteen ty6llisyystoimista. Se
voi esimerkiksi olla yhteenveto, joka sisiltdi tiedot tehtyjen toimien kustannuksista, ty6llisyys-
vaikutuksista seki yksiloiden tai kotitalouksien tulo- ja menovaikutuksista.
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1 Mita tarkastettiin

Tyo6llisyyspolitiikka nostettiin pdiministeri Sipilédn hallituskaudella kes-
keiseksi keinoksi vahvistaa talouskasvua ja julkista taloutta. Tyollisyyspo-
litiikalla on seki suoria etté vilillisid vaikutuksia valtiontalouteen. Valtion
talousarvioissa varataan vuosittain ty6llisyysméérirahoja ty6llisyyden edis-
tdmiseen ja tyottomyyden vihentdmiseen. Tyollisyydesti riippuvia meno-
ja ovat myos kehyksen ulkopuolella olevat ty6ttomyyteen ja toimeentulo-
turvaan liittyvit tuet. Ty0llisyys ja vallitseva palkkataso vaikuttavat valtion
saamiin tuloveroihin. Tammikuussa 2019 valmistuneessa raportissa' arvi-
oitiin tyottomyydesti sekd suoraan syntyvid kustannuksia etti epdsuoria
kustannuksia, kuten verotulojen menetysti, sosiaali- ja terveyspalvelume-
noja seki tyottomien tulonmenetysti. Raportin mukaan vuonna 2016 tyot-
tomyyden laajat kustannukset koko kansantaloudelle olivat 10,8 miljardia
euroa. Niistd kustannuksista 5,6 miljardia euroa koostuu ty6ttémyystur-
vasta ja tyGvoimapalveluista. Verotulojen ja tyottomyysvakuutusmaksujen
osuus oli 4,1 miljardia euroa. Toimeentulotuesta ja asumistuesta ty6ttomi-
en osuudeksi arvioitiin 1,1 miljardia euroa.

Tarkastuksen kohteena olivat Sipilidn hallituksen ty6llisyyspolitiikan
toimien valmistelu julkisen talouden vaalikausitavoitteiden ja kestdvyyden
nikokulmasta seki ty6llisyyteen liittyvien finanssipolitiikan toimien val-
mistelu. Tarkastuksessa arvioitiin, miten finanssipolitiikan toimia ja ty6lli-
syyspolitiikan toimia sovitettiin yhteen ja muodostavatko ty6llisyyspolitiikan
ja finanssipolitiikan tavoitteet johdonmukaisen kokonaisuuden. Tarkastuk-
sen kannalta keskeisid EU-sédéntelysti ja kotimaisesta finanssipoliittisesta
lainsdddannssti tulevia finanssipolitiikan tavoitteita ovat kestévyysvajeen
alentaminen, julkisen talouden rakenteellinen jidma4 ja sille asetettu keski-
pitkén aikavilin tavoite seké tyollisyysasteen nostaminen. Tyollisyyspoli-
tiikan toimilla tavoitellaan myos julkisen talouden tasapainoa vaikuttamal-
la suoraan tyollisyysmenoihin ja tuloveroihin. Tarkastuksessa selvitettiin,
miten finanssipolitiikan ja tyollisyyspolitiikan yhteiset ja mahdollisesti eri-
laiset tavoitteet ja lihtokohdat otettiin huomioon Sipilédn hallituksen péi-
toksenteossa ja miten julkisen talouden tasapainoa pyrittiin saavuttamaan
tyollisyyspolitiikan toimenpiteilla. Lisiksi tarkastuksessa selvitettiin, ettid
tavoitteita asetettaessa ja toimia valittaessa hyddynnetiin kattavasti saata-
villa olevaa tietoa.

Tarkastus on osa Valtiontalouden tarkastusviraston Tyollisyyden hoito
-teemaa. Teeman tavoitteena on tuottaa hyodyllisté ja relevanttia tarkastus-
tietoa eduskunnalle ja hallinnolle tuloksellisen ty6llisyyden hoidon tukemi-
seksi. Teemasta on julkaistu aiemmin vuonna 2020 seuraavat tarkastukset:
Ty6voimapalvelujen tarjonta ja uudistukset 2015-2019, Vuoden 2013 TE-
toimistouudistuksen vaikutukset ja Euroopan sosiaalirahaston hankerahoi-
tuksen my6nt6, kohdentaminen ja seuranta ohjelmakaudella 2014-2020.



Tarkastuksen kriteereissi johdonmukainen kokonaisuus tarkoittaa si-
t4, etti tavoitteet eivit ole ristiriidassa toistensa kanssa. Tavoitteet voidaan
myos erottaa niiden saavuttamiseksi tarkoitetuista toimista. Tavoitteet ja
toimet pitéisi sovittaa yhteen lapinikyvissi ja koordinoidussa prosessissa,
jossa ovat mukana kaikki keskeiset toimijat. Koordinoinnilla voidaan var-
mistua siit4, ettei toimilla ole kesken#din vahvasti ristiriidassa olevia vaiku-
tuksia. Kokonaisuuden ohjauksessa tulisi huomioida julkinen talous koko-
naisuutena seki yhteys mikrotasolta makrotasolle. Kattava ja ajantasainen
tietopohja tarkoittaa sité, ettd kiytettivissd olevaa tietoa on hyodynnetty laa-
jasti eikd merkittévid tietokatveita ole havaittavissa. Tieto on riittdvéin luo-
tettavaa ja objektiivista, ja se on tuotettu riittévilla laajuudella ja ymmaér-
rettévisti tiedon kiytt6kohde huomioiden.

Tarkastuskysymyksi oli kolme:

1.  Muodostavatko finanssipolitiikan ja tyollisyyspolitiikan tavoitteet joh-
donmukaisen kokonaisuuden?

2. Ohjataanko ty6llisyyspolitiikan ja finanssipolitiikan toisiinsa kytkey-
tyvid toimia johdonmukaisesti kokonaisuutena?

3. Perustuvatko tyollisyyteen liittyvit tavoitteet ja toimenpiteiden valin-
ta kattavaan ja ajantasaiseen tietopohjaan?









2 Muodostavatko finanssipolitiikan
ja tyollisyyspolitiikan tavoitteet
johdonmukaisen kokonaisuuden?

Pidministeri Sipilén hallitusohjelman tavoitteita olivat julkisen talouden
tasapainottaminen ja ty6llisyysasteen nousu. Ty6llisyys oli hallitusohjel-
massa keskeinen viline julkisen talouden tasapainon saavuttamiseksi. Hal-
litusohjelman tavoitteena oli nostaa tyollisyysaste 72 prosenttiin, mika oli
yksi seuratuimmista talouspolitiikan mittareista hallituskauden aikana. Fi-
nanssipolitiikan ja ty6llisyyspolitiikan tavoitteiden vélilli ei tarkastuksessa
havaittu selkeiti ristiriitoja, mutta tavoitteiden saavuttamiseksi valitut kei-
not eivit myGskéan vilttdmétti ole toisiaan tukevia. Tyon verotuksen alen-
taminen ty6llisyyden nostamiseksi on keino, jossa tyOsté julkiselle taloudel-
le koituvia hyotyjd heikennetdén.

Vaikka tyollisyysastetta koskeva tavoite saavutettiin hallituskaudella,
julkinen talous jéi alijadmé&iseksi. Tyollisyysaste kertoo, miki on tyollisten
suhteellinen osuus saman ikdisesti viestosti. Sen muutokset eivit juurikaan
kuvaa sité, mitd julkisen talouden rahoitusasemassa tapahtuu, koska tyol-
lisyysaste voi muuttua monen eri tekijan muutoksen kautta. Se voi kasvaa
esimerkiksi osa-aikatyon lisdéintyessi tai ikdryhmissé olevan vieston méaa-
rin muuttuessa. My0s ansiotasolla on merkitysti sithen, miten tyollisyys-
aste vaikuttaa julkiseen talouteen.

Tyollisyyden muutos vaikuttaa julkiseen talouteen pé#osin verotulo-
jen ja etuusmenojen kautta. Julkisen talouden menoihin voidaan vaikuttaa
my0s paitoksilld erilaisten menojen tasosta, ja julkisen talouden tuloihin
voidaan puolestaan vaikuttaa my0s verojirjestelméin ja veroasteisiin teh-
tavilld muutoksilla. N#illda muutoksilla voi olla julkisten tulojen ja menojen
tasoon mittaluokaltaan samankaltaisia vaikutuksia kuin ty6llisyydessi ta-
pahtuvilla muutoksilla.

2.1 Tyollisyys oli pddministeri Sipildn
hallitusohjelmassa véline julkisen
talouden tavoitteiden saavuttamiseksi

Piéministeri Sipilén hallitusohjelmassa oli tyollisyyteen liittyvii toimenpi-
teitd, joilla pyrittiin kestévééin julkiseen talouteen. Niit4 olivat muun muas-
sa tyollisyytti tukeva veropolitiikka ja tyollisyyttd vahvistavat uudistukset.
Veropolitiikassa linjattiin, ettd kokonaisveroaste ei nouse ja tyon verotusta
kevennetéén. Veropolitiikan toimia olivat ansiotuloverotuksen kevennys ja
kotitalousviihennyksen korottaminen. Liséksi hallitusohjelmassa todettiin,
ettd yhteiskuntasopimuksen ja palkkaratkaisujen tukemiseksi varaudutaan
ansiotuloverotuksen lisikevennyksiin.

15



Veroastetavoite rajasi osaltaan finanssipolitiikan keinoja julkisen talou-
den tasapainottamiseksi. Lisiksi linjaus ansiotuloveron keventéimisesti ra-
jasi keinoja entisestéén. Ndmé rajaukset mahdollisesti osaltaan ohjasivat
siihen, ettd ty6llisyyden nosto nousi sote-uudistuksen ohelle keskeiseksi
tekijéksi julkisen talouden rahoitusaseman parantamisessa. Tyollisyyden
nousun odotettiin kohentavan julkista taloutta.

Pidministeri Sipilin hallituksen talousohjelman tavoitteeksi asetettiin,
ettd velkaantuminen suhteessa bruttokansantuotteeseen taittuu vaalikau-
den loppuun mennessi.? Finanssipolitiikan tavoitteet méaaraytyvit pitkalti
EU:n asettamista finanssipolitiikan sdénnéisti ja kotimaisesta lainsdadén-
nosté. Ne edellyttivit, ettd hallitus tavoittelee tasapainoista julkista taloutta.

Piéiministeri Sipildn hallitusohjelman keskeisimpin ty6llisyys- ja fi-
nanssipolitiikan tavoitteina olivat tyollisyysasteen nousu ja julkisen talou-
den vahvistuminen yhteensi 6 miljardilla eurolla vuoteen 2021 mennessi.
Hallitusohjelma sisélsi 4 miljardin euron vilittomait sadstépadtokset. Nii-
den lisdksi hallitusohjelmassa asetettiin 1,5 miljardin euron lisdsdéstot ja
veronkorotukset, jotka toteutettaisiin, mikéli hallituksen tavoittelema yh-
teiskuntasopimus ei toteutuisi. Julkisen talouden suunnitelmassa vuosille
2017-2020 todetaan myds, ettd yhteiskuntasopimuksella tavoitellaan sel-
laista talouden ja tyollisyyden kasvua, etté julkisen talouden rahoitusase-
ma kohenisi 1-1,5 miljardia euroa.? Vuosille 2019-2020 tehdyssi julkisen
talouden suunnitelmassa esitetéén, etti kilpailukykysopimuksella ja tyén
tarjontaa vahvistavilla toimilla on tavoiteltu sellaista talouden ja tyollisyy-
den kasvua, etté julkisen talouden rahoitusasema paranisi 2 miljardia eu-
roa keskipitkélld aikavalilla.*

Pidministeri Sipildn hallitus otti valtiovarainministerion virkamiespu-
heenvuoron nikemykset hallitusohjelman pohjaksi. Hallitustunnusteluissa
Juha Sipilén yksi kysymys koski sitd, onko puolueilla yhtenevi nikemys val-
tiovarainministerion 19.3.2015 esittiméstid Suomen taloudellista tilaa koske-
vasta tilannekuvasta ja esittimiisti sopeutustarpeesta. Vuonna 2015 julkais-
tussa valtiovarainministerion virkamiespuheenvuorossa Talouspolitiikan
lihtokohdat 2015-2019 todetaan johdon kérkiviestin, ettd ”[t]alouspoli-
tiikan pAihaaste on talouskasvun saaminen kest#ivésti viime vuosia parem-
malle uralle. Timi edellyttdi parempaa ty6llisyys- ja tuottavuuskehitysté.
Téssd onnistuminen on myos julkisen talouden vakautumisen kannalta rat-
kaisevaa.” Puheenvuorossa todettiin, ettd tyon verotuksen ja sosiaaliturvan
tulisi olla tydntekoon kannustavia ja esitettiin pitkdén jatkuvaa palkkamalt-
tia. Perusteluina mainittiin yhtéltd finanssikriisistd seurannut korkea ty6t-
tomyys ja julkisen talouden alijddm4, toisaalta heikko vientikehitys.



2.2 Tyollisyysaste antaa heikosti tietoa
julkisen talouden rahoitusaseman
parantumisesta

Tyollisyysaste oli Juha Sipildn hallituskauden yksi seuratuimmista talous-
politiikan mittareista. Hallitusohjelman tavoitteena oli nostaa ty6llisyysas-
te 72 prosenttiin. Ty6llisyysaste kuitenkin kuvaa ainoastaan ty6llisten suh-
teellista osuutta valitun ikdluokan viestostd. Timén vuoksi sen antama tieto
tyollisyyden laadusta jdi verraten vihéiseksi, vaikka ty6llisyyden laadulla
on kuitenkin merkitysti julkisen talouden kannalta. Tyollisyysaste ei ker-
ro tyOsté saatavasta toimeentulosta, yli- tai alityollisyydesta tai siit4, kuin-
ka paljon tyollinen aiheuttaa tuottoja ja kuluja julkiselle taloudelle. Tyol-
lisyysasteen sisilli voi tapahtua muutoksia, joilla on vaikutusta julkiseen
talouteen. Esimerkiksi osa-aikatyollisten osuus voi muuttua tai ty6llisten
jakautuminen korkean palkan ja tuottavuuden téiden ja matalan palkan ja
tuottavuuden téiden vililld voi muuttua. Ty6llisyysaste voi muuttua myos
pelkistiin vieston ikdrakenteen muutosten seurauksena. Vaikka tyollisten
lukumééri siilyisi ennallaan, mutta ikdryhmaissé olevan vieston maéra pie-
nenisi, ty6llisyysaste kasvaisi. Sipilén hallitusohjelmassa oli myo6s ty6llisten
lukumairii koskeva tavoite, joka oli saada 110 000 tyollisti lisd4. Tillainen
tavoite poissulkee sen, etti tyollisyysasetetta koskeva tavoite voitaisiin saa-
vuttaa pelkistidin ikdryhmaéssé olevan vieston muutoksella.

Aiemmat hallitukset ovat seuranneet tyottomyysasteen kehitysti ja aset-
taneet tavoitteita tyollisyyden sijaan ty6ttomyydelle. Tyollisyysasteen rin-
nalla on tirke#é tarkastella my6s ty6ttomyysastetta. Nikymé tyottomyyteen
voi vaihdella riippuen siit§, tarkastellaanko aktiivisesti ty6ti etsivii ty6tto-
mi# (Tilastokeskuksen tyovoimatutkimuksen antama kuva) vai hallinnon
rekistereihin kirjattuja ty6ttomia tyonhakijoita (TE-hallinnon ty6ttomien
maédirii kuvaava rekisteri). Tyottomyysetuuksiin tehtyjen muutosten vuok-
si rajanveto ty6llisen ja tyottomén vililld on erityisesti jalkimmaiselld mit-
tarilla kuvattuna hiilyv4, silla mukana on my6s soviteltua ty6ttomyyspéiva-
rahaa saavia ality6llistettyjd, kuten osa-aikaty6ta tekevid sekd jonkin verran
tyottomyysetuuksilla opiskelevia tai yrittéji.
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Tyollisyyden mittarit

Tyollisyysastetta mitataan Tilastokeskuksen ty6voimatutkimuksessa,
joka tehdaan haastattelututkimuksena. Tyolliseksi maaritelladn hen-
kil6, joka on tehnyt tutkimusviikolla ansioty6ta vahintdan tunnin saa-
dakseen rahapalkkaa, luontoisetua tai voittoa. My6s tutkimusviikolla
tyosta tilapaisesti pois ollut palkansaaja lasketaan tyélliseksi, jos pois-
saolon syy on aitiys- tai isyysvapaa tai oma sairaus tai jos poissaolo on
kestanyt alle kolme kuukautta. N&in ollen t6ista sairauslomalla olevat
luetaan tyodllisiksi riippumatta sairausloman kestosta. Yrittdja tai sa-
massa kotitaloudessa asuvan perheenjasenen yrityksessa palkatta
tyoskenteleva lasketaan tyolliseksi riippumatta poissaolon pituudes-
ta tai syysta. Tyollisten maara voi kasvaa, jos joko osa-aikatyontekij6i-
den, kokoaikatydntekijéiden tai yrittajien maara kasvaa. Tyollisyysas-
te lasketaan seuraavalla kaavalla:

(Tyéllisten Ikm/15-64 vuotiaiden lkm)x100 %

Tyollisyysaste kasvaa, mikali tyollisten lukumaara kasvaa tai 15-64-vuo-
tiaiden lukumaara pienenee. Ty6llisyysaste voidaan laskea myo6s eri
ikaryhmille, kuten 20-74-vuotiaille tai 15-74-vuotiaille. Eri maiden va-
lilld on hieman eroa siing, ketka tulkitaan tutkimuksessa tyollisiksi.
Suomessa esimerkiksi vanhempainvapaalla olevia ei lasketa ty6llisik-
si, kun taas Ruotsissa heidat lasketaan ty6llisiksi, mikali heilld on ty6-
paikka, johon palata. Tallaiset pienet erot tilastointitavoissa vaikutta-
vat hieman my®6s eri maiden lukujen vertailtavuuteen. Koska Suomessa
tyolliseksi luetaan sellainen henkild, joka on tehnyt tutkimusviikolla va-
hintaan yhden tunnin t6it4, tyollisyysaste voi nousta, jos osa-aikatyo6ta
tehdaan runsaasti. Kun tarkastellaan kokoaikaty6ksi muutettua tyélli-
syysastetta, maiden valiset erot muuttuvat.

Tyottomyyden seurannassa kaytetaan tyévoimatutkimuksen lisaksi
Ty6- ja elinkeinoministerion laatimaa ty6énvalitystilastoa ty6- ja elin-
keinotoimistojen asiakkaista: tyo- ja elinkeinotoimistoihin ilmoittau-
tuneista tyonhakijoista (suurimpana ryhmana ty6ttomat tyénhakijat),
tyonantajien tyo- ja elinkeinotoimistoihin ilmoittamista avoimista tyo-
paikoista seka palveluista, joilla tydnhakijoiden tyollistymista pyritaan
edistamaan. TEM laskee my0s vaikeasti tyollistettavien maaraa. Tahan
lasketaan pitkaaikaistyottomat, palveluista tyottomaksi palaavat, tois-
tuvasti palveluille sijoitetut ja rinnasteiset pitkaaikaisty6ttomat (12 kk
tyottdmana 16 kk:n jaksolla). Tyonvalitystilastojen tiedot kootaan yh-
teen kuukausittain julkaistavassa Ty6llisyyskatsauksessa.



Koska tyollisyysasteeseen sisiltyy my0s osa-aikaty6, on sen rinnalla hyva
tarkastella my6s kokoaikaekvivalenttia ty6llisyysastetta. Kuviossa 1 on ku-
vattu Suomen lisiksi muutamien maiden kokoaikaekvivalentti tyollisyys-
aste, kuviossa 2 puolestaan ty6llisyysaste. Muihin maihin verrattuna Suo-
messa on alhainen ty6llisyysaste, mutta kokoaikaekvivalentti tyollisyysaste
on esimerkiksi Tanskaa korkeampi.

Tyollisyysaste
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Kuvio 1: Kokoaikaekvivalentti tycllisyysaste, 15-64-vuotiaat vuosina 2003-2018. Léhde:
OECD.
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Kuvio 2: Tyéllisyysaste, 15-64-vuotiaat vuosina 2000-2018. Ldhde: OECD.



Ty6voimatutkimuksen tilastoista havaitaan ettd osa-aikaty6té tehdddn
entistd enemméin myos Suomessa.’ Kuviosta 3 voidaan nihdé, miten osa-
aikaisten osuus ty6llisistd on kasvanut. Arvioita ei ole siitd, missd méirin
osa-aikaisuuden kasvu johtuu tydmarkkinoiden muutoksista tai etuuksien
muutoksista. Tyovoimatutkimuksen avulla keritién tietoa siitd, kuinka mo-
ni on tehnyt osa-aikaty6té ja onko osa-aikaisuus vastentahtoista vai ei. Osa-
aikaisuuden vastentahtoisuudella on vaikutusta tyottomyysturvamenoihin,
koska vapaaehtoisesti osa-aikaisilla ja niilld osa-aikaisilla, jotka eivit etsi ja
ole valmiita vastaanottamaan kokoaikaty6ti, ei ole oikeutta saada sovitel-
tua ty6ttOmyysetuutta, kun taas vastentahtoisesti osa-aikaisilla on. Osa-ai-
kaisten mééri voi vaikuttaa julkiseen talouteen myos verotulojen kautta.
Mikili osa-aikaisten tulotaso jidi alhaiseksi, osa-aikaisten ty6llisyyden kas-
vu ei kasvata verotuloja yht# paljon kuin kokoaikaisten.

Prosenttiosuus
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== Osa-aikaisten osuus tyollisista Osa-aikaisten osuus palkansaajista

Kuvio 3: Osa-aikaisten osuudet vuosina 2005-2019. Lahde: Tyévoimatutkimus, Tilasto-
keskus.

Tyollisyytti ja sen laatua olisi hyvi tarkastella useilla mittareilla. Ty6l-
lisyysasteen rinnalla voi seurata tehtyji ty6tunteja ty6llisté ja palkansaajaa
kohti vuositasolla. Se antaa kuvaa ty6llisyyden laadusta. Vaikka ty6llisyys on
noussut, tehtyjen tyétuntien méira tyollistd ja palkansaajaa kohden on hie-
man laskenut viime vuosina, kuten kuvio 4 osoittaa. Osa-aikaisuuden kas-
vu laskee tehtyjen ty6tuntien madria tyollistd kohti.
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Ty6tunnit Tyollisyysaste

2000h
1500 h
1000h
500 h
0 -
e

Kuvio 4: Tehdyt ty6tunnit vuodessa ja tyollisyysaste vuosina 2005-2019 Lahde: Tilasto-
keskus, Tyévoimatutkimus.
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Tyollisyysaste 15-74 vuotiaat

Osa-aikaisten méirin lisdksi my6s ansiotaso vaikuttaa sithen, miten
tyollisyys vaikuttaa julkiseen talouteen. Ansiotasoa voi tarkastella ansiota-
soindeksist, joka seuraa seké kokoaikaisten kuukausipalkkojen etté tunti-
palkkojen kehitysti. Osa-aikaisten ansiokehityksesti on kuitenkin haasta-
vaa saada tietoa, silld heidéin ansiotasoaan seurataan ainoastaan tuntipalkan
kehityksen avulla. Osa-aikaisilla ansiotasoon vaikuttaa kuitenkin myos teh-
tyjen tuntien méér4, joka voi vaihdella eri aikoina.

2.3 Tyollisyysastetavoite saavutettiin, mutta
julkinen talous jéi alijaidmaiseksi

Piaiaministeri Sipildn hallitus saavutti ty6llisyysasteelle asettamansa tavoit-
teen. Lis#ksi julkisen talouden rahoitusasema koheni vuoteen 2015 verrat-
tuna, mutta julkisyhteis6illd oli vuonna 2019 vield nimellinen alijiimi, joka
oli 1,1 miljardia euroa. Tasapainotavoitteiden toteutumista on vaikea arvi-
oida reaaliaikaisesti. Vaalikauden lopun julkisen talouden rahoitusasema
voidaan todeta vasta jonkin ajan kuluttua hallituksen vaihtumisen jilkeen,
kun tilastotiedot tuolta ajalta valmistuvat. Kuvioon 5 on kuvattu ty6llisyys-
asteen muutokset ja julkisen talouden rahoitusasema vuosina 2002-2019.
Kuviossa on nihtévissi ty6llisyysasteen nousu ja julkisen talouden rahoi-
tusaseman muutokset.
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Miljoonaa euroa Tyéllisyysaste
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Kuvio 5: Tyéllisyysaste ja julkisyhteiséjen nimellinen jadma vuoden 2019 hinnoin. Ldhde:
Tilastokeskus.

Julkinen hallinto voi politiikkatoimilla vaikuttaa ty6llisyysasteeseen, jo-
ten ty6llisyysastetavoite on téstd nikokulmasta perusteltu. Tyollisyysastees-
sa tapahtuvat muutokset kytkeytyvit kuitenkin heikosti julkisen talouden
tasapainottamisen tavoitteisiin siind mieless4, etté ty6llisyysastetta voidaan
nostaa my0s ilman merkittdvaa muutosta tai parannusta julkisen talouden
tuloihin tai menoihin. Aktiivimalli on esimerkki politiikkatoimenpiteests,
jolla tyollisyysaste voi nousta myos ilman, ettd julkinen talous tasapainot-
tuu: néin olisi tapahtunut, mikéli kaikki ty6ttomét olisivat aktivoituneet juu-
ri riittévisti vilttddkseen ty6ttomyysetuuden méériaikaisen alentamisen
4,65 prosentilla, mutta eivit kuitenkaan riittavésti, jotta ty6ttdmyyskorva-
uksia olisi maksettu vihemmain. Tissi teoreettisessa tilanteessa ty6llisyysas-
teen nostamisen merkitys olisi voinut olla julkiselle taloudelle negatiivinen.

Tyo6llisyys vaikuttaa julkisen talouden menoihin tyGttomyys- ja sosiaali-
turvamenojen muutosten ja julkisen sektorin tyévoimakulujen kautta. Me-
nojen tasoon voidaan vaikuttaa my6s paatoksilla. Tyollisyys vaikuttaa vero-
tuloihin sen mukaan, kuinka paljon ty6lliset saavat palkkaa ja kuinka paljon
heilld on kéytettévissiin tuloja. Julkisen talouden tuloja voidaan siédella
my0s verojarjestelmén ja veroasteiden muutoksilla. Niin ollen ty6llisyys on
vain yksi tekijg, joka vilillisesti vaikuttaa julkisen talouden rahoitusasemaan.

Tyollisyysastetavoitteen kytkeytyminen julkisen talouden tasapainota-
voitteeseen nojautuu siihen, etté tyollisyyden kasvu perustuu BKT:n kas-
vun mukanaan tuomaan tyovoiman kysynnéin kasvuun. Timéi oletus on my6s
keskeinen osa nk. peukalosiiint6i ja laskentamalleja, joilla pyritién arvioi-
maan ty6llisyyden kasvun vaikutuksia julkiseen talouteen. Yhteyttd BKT:hen
ei kuitenkaan tuoda kovin selkeisti esille tyollisyystavoitetta asetettaessa.
BKT:n kasvuun nojaavan ty6voiman kysynnén edistiminen ei suoranaisesti
ole valtion toimivallan piirissi, joskin sill4 on selkei rooli mahdollistamas-
sa talouden rakenteita, jotka tukevat yritysten markkinaehtoista toimintaa
jakasvumahdollisuuksia.
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3 Ohjataanko tyollisyyspolitiikan
ja finanssipolitiikan toisiinsa
kytkeytyvid toimia johdonmukaisena
kokonaisuutena?

Tyollisyystavoitteen saavuttamiseksi kiytettivid keinoja on hyvé arvioida
my0s julkisen talouden kannalta, mikili ty6llisyydelli tavoitellaan julki-
sen talouden tasapainoa. Tyollisyyden ja julkisen talouden tasapainon ta-
voitteissa ei ole ristiriitaa, mutta ty6llisyyden parantamisen keinot voivat
toimia julkisen talouden tasapainotavoitteen kannalta erisuuntaisesti. Me-
nolisdyksii sisdltivien ty6llisyystoimien miiria rajoittaa valtion talousar-
vion menokehyssddntd, kun taas verotuksessa tyollisyyden parantamiseen
tédhtd4vid toimia ei rajoita kehyssiént6 lainkaan. Veromuutosten tehokuut-
ta olisi kuitenkin hyvi arvioida muiden ty6llisyystoimien rinnalla sen kus-
tannukset huomioiden. Niin ty6llisyystoimia voitaisiin paremmin hallita
kokonaisuutena.

Erilaisiin ty6llisyyttd parantaviin tekijéihin vaikutetaan p#itoksill4, joi-
ta tehdéén eri ministerioissi ja virastoissa. Useille ministerioille on asetettu
erilaisia vastuita, jotka liittyvit tyollisyyteen suoraan tai vilillisesti. Jokai-
nen ministerio valmistelee omalle vastuualueelleen kuuluvat tyollisyyden
parantamiseen tihtéévit toimet. Tyo6llisyystoimista ja niiden vaikutuksista
yksiléiden hyvinvointiin ja julkiseen talouteen olisi hyvi laatia kokonaisku-
va, jonka avulla toimien valintaan ja valmisteluun saataisiin monipuolisem-
paa ja kokonaisvaltaisempaa tietoa. Tyollistymisté edistévien palveluiden
suunnittelua ja kohdentamista edesauttaisi myos aktiivisen ty6voimapo-
litiikan toimien suunnittelu siitd 1ahtokohdasta, ettd tunnistetaan nykyis-
td tarkemmin erilaiset tyottémien tai muutoin tydmarkkinoilla haavoittu-
vassa asemassa olevien alaryhmiit ja niitd koskevat ty6llistymisen esteet.

Ty6llisyysasteen muutos ei kerro, minki verran verotulot tai sosiaali-
turvamenot muuttuvat. Sipilin hallituskaudella tyollisyysaste nousi, mut-
ta ansioverotulot eivit juurikaan nousseet. Vaikka ty6ttOmyysturvamenot
laskivat, sovitellun pdivirahan osuus niisti kasvoi. Myos asumistuki- ja toi-
meentulotukitilastot antavat viitteitd siit4, ettd tyollistyminen ei vilttdmét-
td viihenni sosiaalietuuksien tarvetta.
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3.1 Tyollisyyteen vaikuttavia toimia
valmistellaan useissa ministerioissi eika
niistd ole laadittu kokonaiskuvaa

Keskeisimpid ministeri6iti ty6llisyystoimien valmistelussa padministeri
Sipilén hallituskaudella olivat sosiaali- ja terveysministeri6, tyo- ja elinkei-
noministeri6 seki valtiovarainministeri6. Ty6llisyyden hoidon painopiste
siirtyi Sipilén hallituksen aikana aiempaa vahvemmin valtionvarainministe-
ri6on, ja ty6llisyydelld pyrittiin julkisen talouden tasapainoon. Kun ty6llisyys
on valittu keinoksi edisti4 talouspolitiikan tai finanssipolitiikan tavoittei-
ta, valtiovarainministerio voi ottaa suoremman roolin ja esittdd konkreet-
tisia toimia seki tavoitteita myos ty6llisyyspolitiikan alueelle. Finanssi- ja
talouspolitiikan tavoitteet voidaan nihdé hallituksen muita tavoitteita tér-
kedmpini, koska niihin on sitouduttu EU:n kanssa tehdyissé sopimuksissa.
Télloin my6s muiden ministerididen toimialueelle kuuluvat asiakokonai-
suudet voivat nousta valtiovarainministerion kiinnostuksen kohteeksi, mi-
kili niilld on yhteys sille keskeisiin politiikkatavoitteisiin.

Pddministeri Sipildn hallituskaudella valtiovarainministeri6llé oli niky-
v rooli my0s tyollisyystoimien valmistelussa. Valtiovarainministerién kans-
liapaillikon vetdmén kolmikantaisen tyéryhmaén tehtévina oli laatia yksi
yhteinen esitys ty6llisyyden lisddmiseksi ja tyottémyyden keston lyhenté-
miseksi. Tyoryhmiéty6n tuloksena tehtiin ehdotus aktiivimallista, jota kos-
keva hallituksen esitys valmisteltiin sosiaali- ja terveysministeriossi. Keino-
jatyollisyyden nostamiseksi valmisteltiin my6s ty6- ja elinkeinoministerion
tyollisyyspakettityoryhmissé, ja tyoministeri teetti selvityksen tyollisyys-
kokeiluista. Ty6llisyystoimet kohdistuivat paédosin tyottomyysturvan muu-
toksiin, tyénantajan kulujen alentamiseen ja verokannustimiin. Hallitus-
ohjelmassa tavoitteeksi asetettu yhteiskuntasopimus, josta tuli sittemmin
kilpailukykysopimus, valmisteltiin tyémarkkinajirjest6jen ja hallituksen
kesken. Lisiksi TE-toimistoissa otettiin kdytto6n méiriaikaishaastattelut.
Néiden toimien hallituksen esitykset valmisteltiin asianomaisissa ministe-
ridissi. Valtiovarainministerion budjettiosaston rakenneyksikko osallistui
toimien vaikutusarviointeihin. Vaikutusarviointien laatiminen valtiovarain-
ministerissi on voinut vahvistaa sen asemaa.

Sektoriministerididen vahvuus on se, ettd ne tuntevat oman vastuualu-
eensa. Ne kaikki tarkastelevat ty6llisyyttd hieman eri ndkokulmista. Sosi-
aali- ja terveysministerion seki ja tyo- ja elinkeinoministerién osa-alueet
linkittyviit vahvasti toisiinsa, silld toisen vastuulla on ty6ttémien toimeen-
tulon turvaava sosiaaliturva ja toisen vastuulla on ty6ttémié koskevat pal-
velut. Niitd koskeva yhteisty6 tapahtuu tyéryhmissa, joissa on aina molem-
pien ministeriéiden edustus.

Veromuutosten kaltaisten finanssipolitiikan toimien valmistelussa ei ole
tehty juurikaan sovittelua muihin toimiin. Téhén voi olla yhten4 syyni se, etté
niitd ei rajoita menokehys. Lisdksi niiden toimeenpanosta vastaa Verohallin-
to, jonka palvelut eivit keskity ty6ttomiin tyénhakijoihin. Verotuksen ja so-
siaaliturvan yhteensovittaminen néhtiin kuitenkin pdaministeri Sipilén hal-
litusohjelmassa mahdollisena keinona parantaa ty6llistymisen kannustimia.
Niiden yhdistimisti ei kuitenkaan saatu edistettyé hallituskauden aikana.
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Ministerididen tyollisyyteen liittyvat vastuualueet

Tyollisyyteen vaikuttavat monet eri tekijat, kuten tyémarkkinatilanne,
taloustilanne, tydvoimapolitiikka, koulutus, sosiaalipolitiikka ja talous-
politiikka. N&ihin eri tekijoihin vaikutetaan paatoksill3, joita tehdaan eri
ministeri6issa ja virastoissa. Useille ministeridille on asetettu erilaisia
vastuita, jotka liittyvat ty6llisyyteen suoraan tai valillisesti. Tyo- ja elin-
keinoministericlle kuuluu asetuksen tasolla suoraan tyopolitiikan stra-
tegia, ohjaus ja toimeenpano. Valtiovarainministerion tehtaviin kuuluu
tyollisyyteen vilillisesti liittyvia asioita, kuten talous- ja rakennepolitii-
kan valmistelu ja toimenpiteiden vaikutusten arviointi, finanssipolitii-
kan tavoitteet, keinot ja arviointi, julkishallinnon ja julkisten palvelujar-
jestelmien kehittdminen seka valtionhallinnon oma tydantajatoiminta.

Asetuksen perusteella sosiaali- ja terveysministerion tehtava tyollisyy-
den alueella liittyy ihmisten tyokyvyn yllapitoon, kun taas opetus- ja
kulttuuriministeriolla on vastuu koulutuksen jarjestamisesta. STM:lle
ja OKM:lle ei ole asetettu suoraan tyéllisyyteen liittyvia tavoitteita tai
vastuita, mutta tyollisyyden edistdminen huomioidaan kaytannon tyos-
sa myos naissa ministeritissa. Sosiaali- ja terveysministerio vastaa so-
siaaliturvasta, ja sille kuuluvat sek& sosiaaliturvaa koskeva lainsdadan-
10 etta siihen kuuluvat menomomentit.

3.2 Vaikutukset sosiaaliturvamenoihin
riippuvat tyollisyyden méirin lisdksi
tyollisyyden laadusta ja sosiaaliturvan
tasosta

Sosiaaliturvan ensisijainen tarkoitus on turvata ihmisten toimeentulo tilan-
teessa, jossa jokin estéd heitd hankkimasta toimeentuloa itseniisesti. Sosiaa-
liturvaa sifidettéiessd pyritédin siithen, etti se ei itsessiéidin aiheuttaisi esteiti
tai kannustinloukkuja ty6llistymiselle ja toimeentulon hankkimiselle. So-
siaaliturvan taso ja sddnnot vaikuttavat ty6llisyyteen kannustimien kautta.

Ty6llisyyden merkitys julkiselle taloudelle ja yksilon hyvinvoinnille ale-
nee, jos tyollistyminen ei poista tarvetta sosiaaliturvaan, kuten soviteltuun
tyottémyysetuuteen ja asumistukeen. Tyollisyyden nousu ei ole nikynyt
juurikaan Kelan maksaman sosiaaliturvan laskuna, mutta se on kuitenkin
voinut hillitd kulujen nousua. Koska tyollisyysaste voi nousta myos osa-ai-
katy6n kasvun vuoksi, sosiaaliturvamenot eivit pienene osa-aikatyon lisdén-
tyessi siten kuin ne pienenisivit kokoaikatyén kohdalla. Timé johtuu sii-
téd, ettd ansiotaso vaikuttaa maksettavaan sosiaaliturvaan, ja osa-aikaista tai
matalapalkkaista tyotéd tekevit voivat tarvita toimeentulonsa turvaamisek-
si my0s sosiaaliturvaa, kiytdnnossé soviteltua ty6ttomyysetuutta, asumis-
tukea ja/tai toimeentulotukea. Osittainen ty6llisyys voi pitkalld aikavalilld
johtaa tilanteeseen, jossa ihminen pystyy irrottautumaan sosiaaliturvasta.
Mikili nédin kéy, on asiasta hy6tyé pitkélla aikavililla myos julkisen talou-
den kannalta. Lisiksi ty6llistyminen voi pitkilld aikavililld ehkiistd van-
huusiéin koyhyytti, silld se kartuttaa elékettd enemmiin kuin ty6ttoméné olo.
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Tyollisyyden maaran lisaksi tyéttémyysturvan taso vaikuttaa
tyottémyysturvamenojen maaraan

Sipildn hallituskaudella ty6ttomyysturvaan tehtévilld muutoksilla arvioi-

tiin olevan ty6ttomyysturvamenoja alentavia vaikutuksia myos siini tapa-

uksessa, etteivit ne lisdisi tyollisyyttd. Useimmilla tyottomyysturvaan teh-

dyilld muutoksilla pyrittiin muuttamaan taloudellisia kannusteita ottaa

ty6té vastaan. Tyottomyysturvan ehtoihin tuli hallituskauden aikana seu-

raavanlaisia muutoksia:

- Tybnhakualuetta laajennettiin ja tyonhakijoilta vaadittiin aktiivi-
suutta.

- Ty6ttomyysturvan tuli mahdollistaa aiempaa laajemmin opiskelu ja
yrittdjind toimiminen.

- Tyottomyyspéaivarahakautta lyhennettiin.

- Soviteltu ty6ttomyysetuus muutettiin maksuperusteiseksi.

- Ty6ttdmyyden alun omavastuuaikaa ensin pidennettiin ja sitten ly-
hennettiin aktiivimallin asettamisen yhteydessa.

Ty6ttémyysturvaan tehtyjen muutosten arvioitiin alentavan julkisen ta-
louden ty6ttdmyysturvamenoja. Ansiosidonnaisen péiviirahakauden lyhen-
tdmisen arvioitiin pienentivin ansiopiivirahamenoja 159 miljoonaa euroa,
mutta lisdévin tydmarkkinatukimenoja 81 miljoonaa euroa®, mikéli tyénha-
kijat olisivat yhté kauan ty6ttoméné lakimuutoksen jilkeen kuin ennen la-
kimuutosta. Asumistukimenojen arvioitiin liséiksi nousevan 9 miljoonaa eu-
roa ja toimeentulotukien nousevan 13 miljoonaa euroa, jos muutoksella ei
olisi vaikutusta ty6llisyyteen. Vaikutusten arvioitiin tulevan tdysiméaéraisik-
si vuonna 2019. Aktiivimallin taloudelliset vaikutukset riippuivat siité, mi-
ten mallin tavoitteet toimisivat. Mikéli ty6ttomyysetuuden saajat eivét ak-
tivoituisi enempii kuin lakia edeltiviini aikana, malli voisi tuoda julkiselle
taloudelle 53 miljoonan euron siiston tyottomyysetuuksien leikkauksina’,
Mikéli malli lisdisi aktiivisuutta siten, ettd puolet ansiopéivirahan saajista
ja peruspdivirahan saajista seké neljinnes tydomarkkinatuen saajista akti-
voituisi, sdfistod julkiselle taloudelle tulisi 6 miljoonaa euroa.

Kuvio 6 osoittaa, ettd pddministeri Sipildn hallituksen aikana ty6ttomyys-
turvakulut ovat alkaneet laskea ty6llisyyden kohentuessa. Kelan analyysin®
mukaan ty6ttdmyysturvakuluihin ovat vaikuttaneet ty6llisyyden liséiksi mer-
kittavisti my6s tyottomyysturvaan tehdyt indeksijaddytykset ja muut leikka-
ukset. Erityisesti ansiopéivirahakulut ovat laskeneet, ja ne ovat saavuttaneet
tydbmarkkinatukikulujen tason. Samaan aikaan sovitellun ty6ttomyysetuu-
den miéri on alkanut nousta. Ty6ttomyyskassoja lukuun ottamatta kaikki
tyottdmyysturvan rahoittajat (valtio, kunnat ja tyollisyysrahasto) kuuluvat
julkiseen talouteen. Tyollisyysrahaston rahoitusasemaa siddetdéin lailla ja
tyottdmyysvakuutusmaksujen taso mééritelldén sen rahoitusaseman mu-
kaan. Ty6ttomyysturvamenojen aleneminen on vaikuttanut erityisesti tyol-
lisyysrahaston rahoitusasemaan. Koska peruspéivirahan ja tydmarkkinatu-
en menot eivit ole pienentyneet yhti lailla kuin ansioturvamenot, vaikutus
kuntien ja valtion rahoitusasemaan on pienempi.
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Miljoonaa euroa
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== Ansiopaivaraha == Peruspéivaraha Tyémarkkinatuki
Kuvio 6: Maksettu tyottémyysturva vuosina 2000-2019 vuoden 2019 hinnoin. Ldhde:

Kela

Sovitellun paivirahan méér, saajat ja maksetut péiviit ovat olleet kasvus-
sa viime vuosien aikana.’ Kun tarkastellaan sovitellun ty6ttomyysetuuden
osuutta koko maksetusta tyottomyysetuudesta, havaitaan kasvua kaikissa
tyottdmyysetuuslajeissa. Kuviosta 7 ja 8 ndhd4én, ettd sovitellun péivéra-
han mééri ja osuus ty6ttOmyysturvasta on kasvanut myos Sipilédn hallitus-
kaudella, mik4 kertoo osapéiviisen tyon kasvusta.
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Kuvio 7: Sovitellun paivdarahan maarat perusturvan osalta 2000-2019 vuoden 2019
hinnoin. Lahde: Kela.
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Kuvio 8: Sovitellun paivarahan osuus maksetusta ty6ttomyysetuudesta. Lahde: Kela.

Koska tyollisyysaste voi kasvaa seki ty6ttémien joukosta ettd tyGvoiman
ulkopuolelta, tyollisyyden kasvun vaikutuksia tyottomyysturvakulujen ke-
hitykseen on haastavaa arvioida. Mikali ty6llisyys kasvaa ldhinné tyévoiman
ulkopuolelta, vaikutus ty6ttomyysturvamenoihin on vihiisempi. Ty6llisyy-
den kasvun vaikutukset tyottémyysturvamenoihin riippuvat osaksi siit4,
millaisiin toihin ty6llistytdan. Mikali tyottomaét tyollistyvit osa-aikatoihin,
heilld on mahdollisuus saada soviteltua ty6ttdmyysetuutta. Siten pienipalk-
kaisiin osa-aikat6ihin ty6llistyvien ty6ttomyysturvakulut eiviit pienene yh-
td paljon kuin kokoaikaiseen tai korkeammin palkattuun ty6hén tyollisty-
vien. Eniten tyottomyysturvamenoihin vaikuttaa se, ettd tyottomyysturvaa

saanut tyo6llistyy kokoaikat6ihin.
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Ty6ttémyysturvan rahoitus

Ty6ttomyysturva rahoitetaan tyénantajien ja palkansaajien ty6ttomyys-
vakuutusmaksuilla, ty6ttomyyskassojen jasenmaksuilla seka kuntien ja
valtion rahoituksella.”® Tydllisyysrahastoon kerattavilla tyénantajien ja
palkansaajien vakuutusmaksuilla ja jasenmaksuilla rahoitetaan |ahin-
na ansioturvaa. Valtio rahoittaa tyottomyyskassojen maksamasta an-
siopaivdrahasta peruspaivdrahaa vastaavan maaran. Tyottémyyskas-
soihin kuulumattomien osalta ty6llisyysrahasto tilittda palkansaajan
ty6ttémyysvakuutusmaksun kertymasta Kansanelakelaitokselle tyot-
tomyysturvan peruspaivarahamenon rahoitukseen maaran, joka keski-
maarin vastaa ty6ttémyyskassoihin kuulumattomien tyontekijoiden pal-
kansaajan tyottémyysvakuutusmaksuista kertyvaa maaraa. Tilitettava
maara on enintaan peruspaivarahamenon verran. Lisaksi Tyollisyysra-
hasto rahoittaa vastaavalta osalta peruspaivarahaan liittyvan lapsiko-
rotuksen ja korotusosan. Muilta osin peruspaivarahamenot rahoite-
taan valtionosuudella. Tyomarkkinatuki rahoitetaan valtion varoista
300 paivaan saakka", minka jalkeen se rahoitetaan puoliksi kunnan ja
puoliksi valtion varoista 1000 ty6ttémyyspaivaan saakka. Taman jal-
keen tydbmarkkinatuen saajan kotikunta rahoittaa tydmarkkinatuesta
70 prosenttia ja valtio 30 prosenttia.

Tyollisyyden muutosten vaikutus asumistuen kuluihin

Maksetun yleisen asumistuen kokonaismééri on kasvanut 2010-luvulla.
Tilastoista on havaittavissa my®0s, ettd tyossikiyville maksetun asumistu-
en kokonaisméiri on noussut vuodesta 2008 alkaen (kuvio 9). Ty6ttomil-
le ruokakunnille maksettava asumistuki on suuruudeltaan kuitenkin vield
huomattavasti suurempi verrattuna tyossikéyville ruokakunnille makset-
tuun. Tyottomille ruokakunnille maksetun asumistuen kokonaismééri on
laskenut ja kasvanut ty6ssi oleville ruokakunnille (kuvio 10).
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Kuvio 9: Maksetun asumistuen maaran kehitys ty6ssa olevilla ruokakunnilla vuosina
2001-2019 vuoden 2019 hinnoin. Ty6ssa olevaksi ruokakunnaksi tilastoituu, jos vahin-
téan puolet ruokakunnan tuloista muodostuu ansiotuloista. Lahde: Kela.
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== Ty§ssd olevat ruokakunnat == Ty6ttomat ruokakunnat

Kuvio 10: Maksetun asumistuen maaran kehitys tydssa olevilla ja tyéttomilla ruokakun-
nilla vuosina 2001-2019 vuoden 2019 hinnoin. Lahde: Kela.

Mikili ty6llistyminen ei viihenn kotitalouden asumistuen tarvetta, eivit
asumistukikulut alene, vaikka tyollisyys kohentuisikin. Syy tyossé olevien
asumistuen mééran kasvulle ei ole selvd. Vuonna 2015 asumistukea uudistet-
tiin®, ja télld uudistuksella on ollut vaikutusta asumistuen méarin kasvuun.
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Asumistukiuudistus 2015

Uudistuksessa yksinkertaistettiin asumistuessa hyvaksyttavien enim-
maisasumismenojen madrittelya niin, etta hyvaksyttavien asumisme-
nojen enimmaismaaraan vaikuttavat ainoastaan asunnon sijainti ja ruo-
kakunnan koko. My6s omavastuuosuuden maarittelyyn tuli muutoksia.
Lisaksi maariteltiin uudelleen ne asumismenot, jotka otetaan huomi-
oon, kun my6nnetadn tukea omistusasuntoon. Asumistukeen tuli myos
300 euron suuruinen ansiotulovdhennys eli suojaosa. Uudistuksen jal-
keen ruokakunnan omaisuudella ei ole ollut enda vaikutusta asumis-
tuen maaraan. Muutoksilla arvioitiin olevan suurempi vaikutus yksit-
taisen ruokakunnan saaman asumistuen tasoon eika niinkdan siihen
oikeutettujen ruokakuntien maaraan. Muutosten arvioitiin pitavan tu-
en tason ennallaan tai nostavan sita 73 prosentissa ruokakunnista ja
laskevan 27 prosentissa ruokakunnista.”

Kela on tutkimuksessaan tarkastellut asumistukea™ ja todennut, etti asu-
mistukimenojen kasvun yhteni selitykseni on pidetty elokuussa 2015 kiyt-
to6n otettua ansiotulovihennysti. Kelan tutkimuksessa todetaan, ettd an-
siotulovidhennys ei kuitenkaan ole tirkein syy asumistuen méérin kasvuun,
silld 62 prosenttia saajaméirin kasvusta vuosina 2013-2016 selittyy kuiten-
kin ilman ansiotuloja olevilla ruokakunnilla, joihin ansiotulovihennys ei
sinénsi ole vaikuttanut. Vuonna 2017 tuen piirissi olleiden ruokakuntien
mééri jopa ilman uusia opiskelijatalouksiakin oli 45 prosenttia suurempi
kuin vuonna 2013. Osa kehityksesti selittyy ty6llisyystilanteella, silld tyot-
tomyysaste oli Suomessa korkeimmillaan vuosina 2014-2016.

Kelan tutkimuksen tarkastelujakso pééttyy heindkuuhun 2017. Sen jil-
keen tyossi olevien ruokakuntien mééré on kasvanut ja ty6ttomien ruoka-
kuntien méér4 ldhtenyt laskuun. Ty6ssi oleville maksettavan asumistuen
méiri on kuitenkin kasvanut myos vuoden 2017 jilkeen. On vaikea arvioi-
da, selittyyko tyossi olevien ruokakuntien méérin kasvu parantuneella ty6l-
lisyystilanteella, osa-aikatyon lisdéntymiselld vai ansiotulovihennykselld
vai niiden yhteisvaikutuksella. Asumistukimenot kuitenkin osoittavat, etti
tyossdkdyvit ruokakunnat tarvitsevat toimeentulonsa tueksi asumistukea.
Teas-hankkeessa tehdyssd mikrosimuloinnissa asumistukimenot pieneni-
vit 470 miljoonaa, kun simuloinnissa tyollistyttiin kokoaikat6ihin, kun taas
osa-aikatyGsimulaatiossa ne pienenivét 146 miljoonaa euroa.’ Keskim&érai-
sisissd asumistuen méirissi ei ole tapahtunut juurikaan muutosta vuosina
2010-2019. Tyossé oleville maksetun asumistuen kokonaisméérin kasvua
selittdd enemmaén tukea saavien ruokakuntien méairin kasvu kuin keskiméa-
riisen asumistuen kasvu (kuvio 11).
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Ruokakuntien lukumaéara
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Kuvio 11: Asumistukea saavien ruokakuntien lukumaaran kehitys. Lahde: Kela.

Tyollisyys ja toimeentulotuki

Toimeentulotuki on viimesijainen toimeentuloturvan muoto. Se on tarve-
harkintainen kotitalouskohtainen tuki, joka my6énnetdin yleensd kuukau-
deksi kerrallaan. Tuki lasketaan kotitalouden vilttimittémien menojen mu-
kaan ja tukea maksetaan se méir4, jolla tuen tarpeessa olevan kotitalouden
tukeen oikeuttavat menot ylittévét kéytettévissi olevat tulot ja varat. Sipilin
hallituskaudella toimeentulotukimenot eivit ole vield merkittévisti laske-
neet, vaikka ty6llisyys on noussut (kuvio 12). Perustoimeentulotuki siirret-
tiin Kelalle vuonna 2017, mutta tdydentévisti ja ehkiisevisti toimeentulo-
tuesta péattid edelleen kunta.!® TAimd siirto lisési osaltaan toimeentulotuen
kéyttod. Myos aktiivimallin ty6ttomyysturvan leikkauksilla ja tyottomyys-
turvan ehtojen tiukentamisen aiheuttamilla karensseilla on voinut olla toi-
meentulotuen tarvetta lisdfvid vaikutuksia. Vaikka yleisesti kannustimet sa-
tunnaisen ja osa-aikatyOn vastaanottamiseen ovat hyvit, kannustimet voivat
olla heikot perusturvansaajille, joiden kotitalouksissa saadaan tarveharkin-
taisia etuuksia. Ansiotuloja ja yrittdjituloja saaneiden kotitalouksien, jot-
ka saivat my6s toimeentulotukea, mééird on hieman noussut vuosien 2015—
2018 aikana (kuvio 13).
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Kotitalouksien lukumaara Miljoonaa euroa
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Kuvio 12: Toimeentulotukimenot ja toimeentulotukea saaneiden kotitalouksien maara
vuosina 2010-2018. Lahde: THL.
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Kuvio 13: Toimeentulotukea saaneiden kotitalouksien tuloldhteet 2014-2018. Lahde:
THL.
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3.3 Verotuksen keventiminen
tyollisyystoimena maksaa ja kohdistuu
laajasti jo tyGssi oleviin

Valtion ja kuntien talous rahoitetaan pé#osin verotuloilla. Tyo6llisyyden ta-
so ja laatu vaikuttavat verotuloihin, ja verotuksen taso voi vaikuttaa tyo6lli-
syyden kannustimiin. Vaikka tyollisyyden kasvulla on positiivinen vaiku-
tus julkiseen talouteen, merkitystd on my®0s silld, misti syysti ty6llisyys
kasvaa ja mink4 hintaisia tyollisyyden kasvattamisen keinot julkiselle talo-
udelle ovat. Veronkevennykset ty6llisyyden nostamiseksi voivat tulla julki-
selle taloudelle kalliiksi, jos niiden dynaamiset vaikutukset eivét riittivésti
kompensoi menetettyji tuloja. Kun ty6llisyyttd edistdvid toimia valmistel-
laan, valtion talousarviota koskeva menokehys rajoittaa suoria menolisi-
yksid mutta ei rajoita verotuksen muutoksia. Timéi voi kannustaa toimien
valinnassa verotuksen muutoksiin menolisdyksid enemmén. Tuloverojen
kevennykset kohdistuvat seki tyollistyviin ettd jo ty6ssi oleviin. Suurin osa
tuloverojen kevennyksisti koituvista tulonmenetyksisti aiheutuu mahdol-
lisesti jo tyossé olevien verotuksen laskusta. Veronkevennyksilld pyritdan
tekemiiin tyonteosta taloudellisesti kannattavampaa ja siten luomaan kan-
nustimia ty6llistymiseen. Veronalennukset lisdévit kuluttajien ostovoimaa ja
siten kulutuskysynté4, mikd puolestaan lisd4 talouskasvua. Myos titd kaut-
ta veronkevennyksilld voi olla tyollisyytté lisdéva vaikutus. Tyollistyminen
voi kuitenkin koskea suhteellisen pienti joukkoa, vaikka veronkevennyk-
sistd aiheutuva valtion tulojen lasku voi olla suuri.

Hallitusohjelman veronkevennyksilla pyrittiin edistiméén talouskasvua
jatyollisyytti. Ansiotuloveronkevennyksisté aiheutuvia verotulon menetyk-
sid rahoitettiin haittaverojen korotuksilla. Pidministeri Sipilén hallituskau-
della tehtiin ansiotuloverotukseen kevennyksi# vuosittain. Tyotulovihennys-
td ja kunnallisverotuksen perusvihennyksen enimmaéisméérié korotettiin.
Ty6tulovihennyksen enimmaéisméird nousi hallituskaudella 1 010 eurosta
1630 euroon. Ty6tulovihennys on verosta tehtéivd vihennys, ja se tehddén
ensisijaisesti valtion ansiotuloverosta. Jos valtion ansiotulovero ei riiti vi-
hennyksen tekemiseen, vihennys tehd#én kunnallisverosta, sairausvakuu-
tuksen sairaanhoitomaksusta ja kirkollisverosta kyseisten verojen suhtees-
sa. Puhdas ansiotulo, josta tyGtulovihennysti ei enéé tehd4, nousi Sipilédn
hallituskaudella 120 000 eurosta 128 400 euroon. Lis#ksi tuloveroasteik-
koihin tehtiin muutoksia.

Pdfministeri Sipildn hallituksen tekemien veromuutosten hallitusten
esitysten vaikutusarviointien mukaan valtion ja kuntien verotuloihin teh-
tiin vuositasolla leikkauksia seuraavasti:

Taulukko 1: Henkil6tuloveroihin tehtyjen alennusten kustannukset paaministeri Sipilan
hallituskaudella

Vaikutus verotuloihin,
miljoonaa euroa

Hallituksen esitys

HE 31/2015 -562
HE 135/2016 =772
HE107/2017 -505
HE 124/2018 -499
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Laskelmat ovat staattisia arvioita, eiviitkd ne huomioi dynaamisia vai-
kutuksia, kuten mahdollista tyollisyyden kasvua. Dynaamisten vaikutusten
vuoksi verotulojen aleneminen on usein arvioita alhaisempaa. Niiden an-
sioverotulojen menetysten kompensoimiseksi kiristettiin haittaveroja. Ve-
romuutoksille arvioitiin seuraavanlaisia vuosittaisia verotuottoja:

Taulukko 2: Valmisteverotukseen tehtyjen muutosten arvioidut vaikutukset verotuloihin
paaministeri Sipilan hallituskaudella

Vaikutus verotuloihin,
miljoonaa euroa

Hallituksen esitykset

HE 34/2015 energiavero 75
HE 135/2015 auto- ja —-31 (autovero)
ajoneuvovero 100 (ajoneuvovero vuodesta 2017)
HE 36,2015 tupakkavero 68
HE 35/2015 jatevero 5
HE 137/2016 makeisvero -102
HE 136,/2016 polttoainevero 100
HE 169/2017 alkoholivero 100
HE 138/2017 polttoaine ja energiavero 45
HE 110/2017 tupakkavero 135

Kilpailukykysopimukseen liittyi useita verotuloja alentavia toimia

Sipilén hallituskaudella valtion palkansaajien ansiotuloverokertymai aleni
hieman verrattuna aikaisempiin vuosiin sen jilkeen, kun kilpailukykysopi-
muksen toimenpiteet tulivat voimaan 2017. Kilpailukykysopimus vaikutti
monella tapaa verotuloja alentavasti. Se pyséytti hetkeksi ansioiden nousun,
jasopimuksen edistdmiseksi péitettiin tehdd mittavat veronalennukset. Li-
siiksi tydntekijoiden sosiaaliturvamaksujen nousu alensi verotettavan ansio-
tulon méirii niiden vihennyskelpoisuuden vuoksi. Titi ansiotuloverojen
pienentymisti on kompensoinut muiden verotulojen nousu (esim. pddoma-
tuloverot, yhteis6vero ja arvonlisiverot). Kuviossa 14 on nihtévissd vuoden
2017 ansioverotulojen aleneminen ty6llisyyden kasvusta huolimatta.
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Kuvio 14: Valtion ansio- ja pddomatuloverojen kehitys seké tyollisyysaste. Lahde: Vero-

hallinto ja Tilastokeskus.
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Kuvio 15: Palkansaajien valtion ansiotuloverojen ja tyollisyysasteen kehitys vuosina
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yli 10 000 euroa ja jolla palkkatulojen osuus on yli 50 % veronalaisista kokonaistuloista.

Léhde: Verohallinto ja Tilastokeskus.
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Edell olevista kuvioista (kuviot 14 ja 15) on havaittavissa, etti ty6llisyys-
asteen muutokset eivit aina johda samansuuntaiseen muutokseen ansio-
verotuloissa. My0s péétokset verotuksen tasosta vaikuttavat siihen. Lisék-
si ansioverotuloihin ei vaikuta ainoastaan se, kuinka moni saa ansiotuloa.
Koska Suomen ansiotulojen verotus on progressiivista, ansioverotuloihin
vaikuttaa my0s se, millainen ansiotaso tyollisilld on ja millaisella ansiotasol-
la ty6llisyyden muutos tapahtuu. Kun palkkasumma kasvaa, verotulot kas-
vavat. Jos palkkasumman kasvu johtuu ty6llisyyden paranemisesta, kasvaa
ansiotuloverokertymi suunnilleen samassa suhteessa kuin palkkasumma,
mikéli tyolliset jakautuvat eri tuloluokkiin kuten aikaisemminkin. Mik&li
palkkasumma kasvaa keskiansioiden nousun vuoksi, on verotulojen kasvu
progression takia nopeampaa kuin palkkasumman kasvu.”” Verotulot tyon
verotuksesta voivat niin ollen kasvaa joko ty6llisyyden kasvun tai palkko-
jen nousun johdosta. Palkat voivat puolestaan nousta esimerkiksi tuotta-
vuuden kasvun my6té.

Erilaisilla verovdahennyksilld luodut tydllistymisen kannusteet ovat
vaikeasti havaittavissa

Verotuloihin vaikuttavat voimassa olevat veroasteet ja verojirjestelméi vi-
hennyksineen. Palkkatulosta tehtivit vihennykset vaikuttavat verotulojen
suuruuteen. Erilaiset vihennykset tekevit jarjestelméstd monimutkaisen ja
vaikeasti ymmaérrettévéin. Vihennyksiin siséltyvi kannustin voi olla vaikeasti
havaittavissa. Tyon verotusta on kevennetty useita kertoja viime vuosikym-
menilld muun muassa erilaisilla vihennyksilld. Esimerkiksi tyétulovihen-
nysti on kasvatettu vuosikymmenien aikana ja Sipildn hallituskaudellakin
vuosittain. Tyénteon verokannustimet ovat néin ollen kohentuneet. Kuvi-
osta 16 ndhdéén, ettd tydtulovihennys on vuosittaisten muutosten myoti
kasvanut suhteessa palkkoihin.

Miljoonaa euroa Ty6tulovahennys/palkat
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Kuvio 16: Palkkojen, ansiotuloverojen ja tyétulovahennyksen kehitys 2014-2018 vuoden
2018 hinnoin. Lahde: Verohallinto ja Tilastokeskus.
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Koska tyotulovihennyksen vuoksi etuustuloja verotetaan kireimmin
kuin palkkatuloja, voivat verotulot jopa vihenty#, mikili etuustuloilta ty6l-
listytdén alhaisen palkkatason toihin. Kun esimerkiksi tarkastellaan Vero-
hallinnon veroprosenttilaskurilla 14 500 euron vuosituloista vuonna 2020
maksettavia veroja, havaitaan, ettd palkkatuloista ei makseta lainkaan tulo-
veroja, kun taas etuustuloista maksettava vero on 2 683,12 euroa.'® Sosiaali-
vakuutusmaksuja maksetaan kuitenkin jo pienemmisti tuloista. Ty6llisyy-
den kasvun vaikutusta verotuloihin on haastavaa arvioida, koska on vaikea
ennustaa, mille palkkatasolle ty6llistytddn, mink4 verran t6itd tehdddn ja
misté ty6llisten kasvu tulee.

TyoOtuloista perittévien eri verojen ja maksujen veroasteet ovat vaihdel-
leet eri vuosina. Valtion ansiotuloveron veroaste on pienentynyt hieman.
My®6s verokynnys on noussut, miki tekee haastavaksi pienituloisten vero-
tuksen kevennyksen. Kilpailukykysopimus kasvatti sosiaalivakuutusmak-
sujen osuutta palkansaajan verotuksesta (kuvio 17). Sairausvakuutuksen
paivdrahamaksu sek ty6ttomyys- ja elikevakuutusmaksu ovat verotukses-
sa vihennyskelpoisia menoja, ja niiden kasvu pienent#i ansiotulojen vero-
pohjaa ja siten valtion sekd kunnan ansioverotuloja.

Veroaste
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O Tysttdmyysvakuutusmaksu

Kuvio 17: Keskituloisen palkansaajan keskimaarainen veroaste vuosina jaettuna eri lajien
veroasteisiin 2000-2020. Léhde: Valtiovarainministerio.
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Veroja keritidn tyotulojen liséksi my6s muista lihteist4, kuten kulutuk-
sesta, paddomatuloista ja yritystuloista. Piiministeri Sipilédn hallituskaudella
verotuksessa rajoitteena oli pdétds siitd, ettd kokonaisveroaste ei saa nousta.
Liséksi tavoitteena oli tyén verotuksen keventéiminen ja se, etti verotusta
painotetaan enemmén kulutukseen. Ansiotuloverojen taso voi vaikuttaa ku-
lutusverojen kertyméén. Jos palkkaa verotetaan vihemmién, rahaa ji4 enem-
mén kulutukseen, jota verotetaan my6s. Néin ollen ansiotuloverokertymén
pienentyessi kulutusverokertymé voi kasvaa. Kulutusverokertymén muu-
toksen arviointi on kuitenkin haastavaa. Se, kuinka paljon verotuloja ker-
tyy kulutuksesta, riippuu monesta tekijist4, kuten séfistimisasteesta ja siit4,
kuinka suuri osa kulutuksesta tapahtuu Suomessa. Liséksi kulutusveroker-
tyméin vaikuttaa se, mink4 verokannan tuotteita ja palveluita kulutetaan.

34 Hallituskauden ty6llisyystoimet
kohdistuivat taloudellisiin kannustimiin
ja suurimmat taloudelliset panostukset
olivat veronkevennykset seké
kilpailukykysopimus

Pidministeri Sipildn kaudella tyollisyyden nostamiseksi tehdyt toimet koh-
distuivat pitkilti tydnteon taloudellisiin kannustimiin siten, ettd ty6ttomyys-
turvaa leikattiin ja tyon verotusta kevennettiin. Hallituskauden merkitti-
vimpii ty6llisyyden parantamiseen tihtiivii toimia olivat

- ty6ttémyyspéivirahakauden lyhentdminen

- médiridaikaishaastattelut

- aktiivimalli

- tyonverotuksen keventiminen

- kilpailukykysopimuksen syntymisen tukeminen.

Niiden lisdksi ty6llisyyden kasvua pyrittiin edistiméin useilla pienem-
milld muutoksilla. Sipildn hallituskaudella muutettiin esimerkiksi palkka-
tuen rahoitusta seké varhaiskasvatusmaksuja ja niiden perusteita. Lisdksi
laajennettiin ty6ttomén tyonhakijan velvoitetta ottaa vastaan ty6té ja muu-
tettiin karenssia. Soviteltu ty6ttomyysetuus muutettiin maksuperusteisek-
si. Liséksi pidennettiin koeaikaa ja mahdollistettiin pitkdaikaisty6ttOmén
palkkaaminen méirdajaksi ilman, ettd mééraaikaisen tyésopimuksen teke-
minen edellyttid perusteltua syyté.

Suurimmalla osalla edelld mainituista toimista pyrittiin vaikuttamaan
tyovoiman tarjontaan ja taloudellisiin kannusteisiin ottaa vastaan ty6ti. Kil-
pailukykysopimuksella pyrittiin puolestaan parantamaan ty6voiman kysyn-
té4, eli tybnantajan taloudellisia mahdollisuuksia palkata lisé4 ty6voimaa.
Tyonhakijoiden palveluihin uudistuksena tulivat méériaikaishaastattelut.
Suurella osalla toimista ei ollut suurta suoraa vaikutusta julkisen talouden
menoihin tai tuloihin.

On kuitenkin huomattava, ettd vaikka hallituskaudella keskityttiin edis-
tdméin tyollisyyttd muuttamalla taloudellisia kannustimia, my6skéén ak-
tiivisen tydvoimapolitiikan keinot eiviit varmuudella edisté ty6llisyyttd. On
myos epéselvid, onko aktiiviseen tyovoimapolitiikkaan perusteltua liittda

Tyollisyystoimilla pyrittiin
vaikuttamaan p&aasiassa
tyévoiman tarjontaan

4



vahvoja julkisen talouden tasapainottamisen tavoitteita, silli timéntyyppi-
set vaikutukset voivat ilmeté vasta viiveelld. Yleisesti voidaan arvioida, ettd
ilman markkinavetoista ty6voiman kysynnén kasvua julkiset ty6llistimis-
toimet voivat olla kustannus-hy6tysuhteeltaan heikkoja. Tima ei tarkoita,
etteiko tyollistimistoimia voisi perustella yksilén hyvinvoinnin edistimi-
selld ja mahdollisilla pidemmén aikavilin ty6llistymisedellytysten parane-
misella, mutta tim& ndkokulma on hyvé erottaa lyhyen aikavilin taloudel-
lisista perusteluista.

Veronkevennykset ja kilpailukykysopimus olivat suurimmat julkisen
talouden panostukset tydllisyyden parantamiseksi

Ty6llisyystoimet linkittyvit toisiinsa monin tavoin. Niiden vaikutukset voi-
vat olla varsinkin julkisen talouden nikokulmasta vastakkaissuuntaisia. On
haastavaa pyrkid samaan aikaan siilyttimé&én sosiaaliturvan ja tuloverotuk-
sen matala taso, jotta voidaan taata tydnteon taloudelliset kannustimet, se-
ki hillita tybvoimakustannusten kuten palkkojen nousua ja kerti kuiten-
kin tyosté julkisen talouden tarpeisiin riittéivd mééiri veroja niin tuloveroilla,
sosiaaliturvamaksuilla kuin kulutuksella.

Alla olevassa taulukossa 3 kuvataan Sipilén hallituskaudella toteutettu-
jen tyollisyyden parantamiseen tihtd4vien toimien mittaluokkaa karkealla
vuositasolla. Euroméiériiset arviot on laskettu toimia koskevien hallituksen
esitysten staattisista vaikutusarvioista, ja niihin sisdltyy epdvarmuutta. Ve-
romuutosten kohdalla on huomioitava, ettd luvuissa ei ole voitu huomioida
eri hallituksen esitysten arvioihin mahdollisesti siséltyvai paallekkaisyytta.
Veromuutokset on lueteltu tarkemmin tdmén kertomuksen luvun 3.3 tau-
lukoissa 1 ja 2. Karkeasti arvioiden péitokset ovat painottuneet tulomene-
tyksiin, joita vain osittain voidaan kompensoida menomuutoksilla. Tyol1li-
syyspolitiikan kokonaistarkastelussa voisi selkeimmin tuoda esiin erilaisten
padtosten mittaluokkia suhteessa toisiinsa. Padtokset ty6llisyyteen liittyvis-
td tuloista ja menoista vaikuttavat sithen, paljonko ty6llisyydessé tapahtuvi-
en muutosten voidaan odottaa hyodyttévin julkista taloutta.

Taulukko 3: Tyéllisyyteen tadhtdavien toimien arvioidut vaikutukset julkiseen talouteen

Julkisen talouden Julkisen talouden Julkisen talouden

Toimenpide tulot, budjetoidut menot,  arvioidut menot,
miljoonaa euroa miljoonaa euroa  miljoonaa euroa

Tuloveromuutokset hallituskaudella, ml. kiky-sopimus -2338
Tuloveromuutoksia kompensoivat kulutusveromuutokset, yhteensa 495
Maaraaikaishaastattelut 17 -20
Aktiivimalli -6
Ansiosidonnaisen paivarahan enimmaiskeston lyhentaminen -56
Kiky-sopimus, sairasvakuutusmaksujen muutos, vuodesta 2020 _150 536
(vuosina 2017-2019 vaihdellut)
Kiky-sopimus, aikuiskoulutustuki -94
Kiky-sopimus, tyottémyysvakuutusmaksujen muutos -90
Kiky-sopimus, lomarahojen leikkaus (paattyi 2019) -150
Kiky-sopimus, vuosity6ajan pidennys -140
YHTEENSA -1993 219 222
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Kilpailukykysopimus lisdsi pysyvasti valtion sairausvakuutusmenoja

Kilpailukykysopimus oli pddministeri Sipilédn hallituskaudella huomattava
julkisen talouden panostus ty6llisyyden ja talouskasvun nostamiseksi. Sopi-
mus lisdsi julkisen talouden kuluja ja alensi verotusta. Valtion osuus sairaus-
vakuutuksen rahoituksesta kasvoi pysyvisti sopimuksen my6té. Sopimuk-
seen liittyi my6s menoja pienentivid elementteji, kuten julkisen sektorin
lomarahojen leikkaus ja tybajan pidentiminen. Sopimuksella arvioitiin li-
siksi olevan jonkin verran julkista taloutta parantavia vaikutuksia, kuten
yritysten tuloveron nousu ja julkisten tyonantajien maksujen aleneminen.
Niiden suorien vaikutusten nettovaikutus jéi kuitenkin julkisessa talou-
dessa negatiiviseksi. Sopimuksen arvioitiin my®6s liséévén talouskasvua ja
siten tuottavan julkiselle taloudelle hyotyj4, jotka realisoituisivat keskipit-
kélld aikavalilla.

Tyomarkkinoiden keskusjérjest6t solmivat kilpailukykysopimuksen,
jonka nojalla yleinen palkkataso jafdytettiin, tydaikaa pidennettiin, loma-
rahoja leikattiin ja tydonantajamaksuja vihennettiin. Pidministeri Sipildn
hallitus edisti sopimuksen syntymisti tarjoamalla veronalennuksia, jotka
olivat euromééréisesti sitd suuremmat, miti kattavammin tydomarkkinajér-
jestot olisivat osallisia sopimuksessa. Kun sopimus syntyi, valtio tuki sopi-
musta veronalennuksin.

Kilpailukykysopimuksessa tehtiin muutoksia sithen, miten sairausva-
kuutuksen rahoitus jakautuu vakuutettujen, tyonantajien ja valtion kes-
ken. Tyénantajien vakuutusmaksuja alennettiin, ja valtio kompensoi niiti
alennuksia. Alennuksen ja siten my6s valtion kompensaation mééri vaihteli
706-979 miljoonan euron vililld vuosina 2017-2019, ja vuodesta 2020 alka-
en alennus méériteltiin vakiomé&ériiseksi. Sairausvakuutus jakaantuu sai-
raanhoitovakuutukseen ja tydtulovakuutukseen. Sairaanhoitovakuutuksen
rahoittavat vakuutetut ja valtio yhdessi. Sairaanhoitovakuutusmaksua pe-
ritdéin seki ty6tuloista ettd etuustuloista. Tyotulovakuutuksen rahoittavat
vakuutetut ja tybnantajat. Tyonantajille sopimuksessa myonnetty alennus
kohdistui ty6tulovakuutukseen. Valtion kompensaatio kohdistettiin kuiten-
kin sairaanhoitovakuutukseen. Samalla alennettiin tyontekijéiden sairaan-
hoitovakuutusmaksua kompensaatiota vastaavalla méaérélli ja korotettiin
tyotulovakuutusmaksua. Talld muutoksella oli vaikutusta myd6s verotuloi-
hin, koska sairaanhoitovakuutusmaksu ei ole verotuksessa vihennyskelpoi-
nen, kun taas tyétulovakuutusmaksu on. Néin ollen péivirahamaksun ko-
rotus pienensi verotettavaa ansiotuloa ja siten verotuloja.

Koska kilpailukykysopimuksen tyonantajille sovittu vakuutusmaksun
alennus vaihteli ensimm@isini vuosina, toteutettiin alennus siten, ettd seu-
raavan vuoden kulujen ja palkkasumman perusteella méiriteltiin maksu-
prosentit eri osapuolille maksuosuuksien mukaan. Niin saatua ty6nanta-
jan maksuprosenttia alennettiin kilpailukykysopimuksessa mairitellylla
alennuksella, minki perusteella laskettiin alennuksesta valtiolle aiheutu-
va kompensaatio euroméériisesti, ja sen avulla médriteltiin loput muutok-
set vakuutusmaksuihin. HE 296,/2018:ssa méériteltiin sairausvakuutuksen
rahoitusosuudet uudelleen sen perusteella, miten ty6nantajien rahoitus-
osuuden alennus oli miéritelty kilpailukykysopimuksessa. Valtion uusi ra-
hoitusosuus sairaanhoitovakuutuksesta nousi 44,9 prosentista 67 prosent-
tiin. Rahoitusosuus méiéiriteltiin vuoden 2018 laskettujen maksuprosenttien
mukaan. Samalla myos tydtulovakuutuksen rahoitusta muutettiin.

Valtio kompensoi
kilpailukykysopimuksen
sairausvakuutusmaksun alennuksia

43



Kilpailukykysopimus muutti sairausvakuutuksen rahoitusta, joka oli uu-
distettu vuonna 2006. Vuoden 2006 muutoksen tavoitteena oli turvata rahoi-
tuksen riittivyys ja vihentéé sairausvakuutuksen rahoituksen riippuvuutta
vuosittain tehtévisti valtion talousarviopaitoksisti. Valtion rahoitusosuus,
joka oli vuonna 2004 ldhes 40 prosenttia®, oli kasvanut kustannusten kas-
vaessa. Uudistuksen jilkeen valtion rahoitusosuus asettui 25-28 prosentin
tasolle. Kilpailukykysopimuksen muutosten my6ti rahoitusosuuksiin tuli
merkittivd muutos, ja valtion rahoitusosuus nousi yli 40 prosenttiin. Saira-
usvakuutuksen rahoitusosuuksien kehitys on esitetty kuviossa 18.

Rahoitusosuudet
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Kuvio 18: Sairausvakuutuksen rahoitusosuudet vuosina 2006-2018. Léhde: Kela.

3.5 Tyollisyyspolitiikan toimia valittaessa
jdd huomioimatta ty6ttomien joukon
heterogeenisuus

Aktiivisen tyévoimapolitiikan toimien suunnittelu siitd 1iht6kohdasta, etti
tunnistetaan nykyistd tarkemmin erilaiset ty6ttomien tai muutoin tyomark-
kinoilla haavoittuvassa asemassa olevien alaryhmiit ja niitd koskevat ty6llis-
tymisen esteet, edesauttaisi tyollistymisti edistivien palveluiden suunnitte-
lua janiiden kohdentamista. OECD:ssi arvioidaan parhaillaan ty6llistymisen
esteitd Suomessa. Timén tyon tuloksena voidaan saada nykyistd monipuoli-
sempi kuva siit4, millaisia tyollistymisen esteitd Suomessa tyypillisesti esiin-
tyy ja millaisiin ryhmiin ne kohdistuvat.

Tilastoista saa tietoa esimerkiksi ty6ttomien tyonhakijoiden méérists,
tyottomyyden kestosta, tyollistymisti edistéviin palveluihin osallistumises-
ta, sukupuolesta, ikiryhmaisti, asuinkunnasta, koulutustasosta ja ammatti-
alasta. Nim# muuttujat eivit kuitenkaan kuvaa ty6ttémyyden syiti ja tar-
joavat siten varsin heikon tietopohjan tyo6llisyyspolitiikalle. Jotta aktiivinen
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tyollisyyspolitiikka voisi onnistua, olisi keskeistd kyetd tunnistamaan tyol-
listymisen esteet yksilGtasolla ja vastata palvelutarjonnalla néihin hyvin eri-
laisiin tarpeisiin. OECD:ss#% on méiritelty ty6llistymisen esteité yksilon
nikokulmasta. Mikéli ty6llistymisen esteité on useita, yhden poistuminen
ei todennikoisesti riitd ty6llistymiseen. Tyollistymisen esteet on OECD:ssd
jaettu kolmeen kategoriaan:

(1) tyohon liittyvien kykyjen tai osaamisen vaje

(i) tyon kannustimien vaje

(iii) tyomahdollisuuksien vaje.

Ty6hon liittyviin kykyihin tai osaamisen vajeeseen (i) kuuluvat koulu-
tus ja silld saatu osaaminen, tyokokemus ja sosiaaliset taidot sek terveydel-
liset rajoitteet ja hoivavastuut. Tyén kannustimien vajeeseen (ii) siséltyvit
taloudelliset kannustimet. My6s muut tulonldhteet kuin palkkatulo voivat
heikentii tyollistymisen kannustimia. Tyomahdollisuuksien vajeella (iii)
tarkoitetaan tyomarkkinoiden toimintaa siitd nik6kulmasta, kuinka pal-
jon henkil6 voi hakeutua erilaisiin tydpaikkoihin ja tdysipdivdiseen ty6hon.

Tyo6ttdmien joukon heterogeenisuus heikentid mahdollisuuksia arvi-
oida tyollisyyspolitiikan vaikutuksia erityisesti toimenpiteissé, jotka koh-
dentuvat yhdenmukaisesti koko ty6ttémien joukkoon. Toimenpiteet, jotka
kohdentuvat vain yhteen ty6llistymisen esteiden kategoriaan, kuten talou-
dellisiin kannustimiin, voivat jaad4 joidenkin kohdalla hy6dyttomiksi tai ol-
la jopa haitallisia, mikili muita ty6llistymisen esteiti ei samaan aikaan voi-
da poistaa. Tdhén viittaa esimerkiksi se, ettd vaikka tyottomien taloudelliset
kannustimet ottaa vastaan satunnaista tai osa-aikaty6ti ovat yleisesti otta-
en hyviit, tydmarkkinatuen saajien joukossa tyGskentely on vihiist4; tyo-
markkinatuen saajista toissd kédyvit lahinnd nuoret. On todennikoisti, et-
td esimerkiksi tydmarkkinatuen varassa on paljon ihmisii, joilla on erittédin
huonot edellytykset tyollistyd, vaikka heiddn taloudelliset kannustimensa
olisivatkin kunnossa.?*

Yleisemminkin ty6llisyyspolitiikassa erityisesti tyottomiin kohdenne-
tut toimet osuvat hyvin heterogeeniseen joukkoon. Tissi joukossa olevat
ovat keskeniin erilaisia tavoilla, joista ei ole my6skéin saatavilla yksityis-
kohtaista tietoa. Tiedon puute nékyy jo TE-toimistoissa, joissa asiakkaiden
tilanteen kartoittamiseen on vihén aikaa ja tiedonkeruu ei kohdennu aino-
astaan ty6llistymisen esteisiin. Asiakkaalle voi olla tirkedmpai toimittaa TE-
palveluihin tietoa ty6ttomyysturvan maksamiseen liittyvisti asioista sen si-
jaan, ettd asioinnin keskitssi olisi tydnhaku tai ty6llistymisen esteet. Niissi
rakenteissa vaikuttaa todennékoiseltd, ettd osa asiakkaiden tyollistymisen
esteistd ei vilttdmittd tule misséén vaiheessa TE-palveluiden tietoon. Li-
siiksi TE-palveluissa tiedossakin olevat asiakkaan ty6llistymisen edellytyk-
sid koskevat tiedot, kuten ty6llistymissuunnitelmien siséll6t, ovat nykyisen
URA jérjestelméin rajoitusten vuoksi heikosti hyodynnettévissd laajemmin
tyollisyyspolitiikan tietopohjaksi. Ty6llistymisti edistévien palveluiden kat-
sotaan olevan tehokkaita silloin, kun asiakas voidaan kohdata kasvokkain ja
tdmén tilanne voidaan kéydé 14pi kokonaisvaltaisesti.?? Suomessa suunta on
ollut kohti sihkoistéd asiointia ja asiakkaat pyritdén luokittelemaan olemassa
olevan palvelutarjonnan mukaisiin ryhmiin varsin karkeasti. TE-palveluita
janiiden uudistuksia on arvioitu laajemmin Tarkastusviraston tyollisyystee-
man tarkastuksissa Ty6voimapalvelujen tarjonta ja uudistukset 2015-2019
jaVuoden 2013 TE-toimistouudistuksen vaikutukset.

Vaikka taloudelliset kannustimet
ottaa vastaan satunnaista tai

osa-aikaty6téa ovat yleisesti ottaen

hyvat, tyomarkkinatuen saajien
joukossa tyoskentely on vahaista
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4  Perustuvatko tyollisyyspolitiikan
tavoitteet ja toimenpiteiden
valinta kattavaan ja ajantasaiseen
tietopohjaan?

Ty6llisyyden vaikutuksia julkiseen talouteen arvioidaan erilaisilla lasken-
takehikoilla. Laskelmien tuottamaa tietoa kéytetéiéin talouspolitiikan tavoit-
teiden ja keinojen valinnassa ja valmistelussa. Kun erilaisilla laskentamal-
leilla ja -kehikoilla arvioidaan sitd, miten ty6llisyysasteen muutos vaikuttaa
julkiseen talouteen ei useinkaan huomioida, millaisia kustannuksia ty6lli-
syyden nosto on aiheuttanut julkiselle taloudelle. Laskelmien tuloksia esi-
teltdessd olisi hyvi tuoda esille, millé tavoin tyollisyyden parantamiseen
tehdyt panostukset on huomioitu, mikili ty6llisyydelld tavoitellaan julki-
sen talouden parantamista.

Makrotason laskelmissa ei ole juurikaan mahdollisuutta huomioida si-
td, mille palkalle ihmiset tyollistyvit tai tyollistyvitko he koko- vai osa-ai-
kat6ihin. Mikrosimulaatiomenetelméilld voidaan huomioida tyottomien
ominaisuuksia ty6llistymispalkkojen méi#riytymisessi ja laskea vaikutuk-
sia julkisen talouden tulo- ja menoeriin. Kun vaikutuksia tarkastellaan mik-
rotasolla, tulee esille, etti tyollisyyden laatu, kuten siitd saatava palkkataso
tai tyon osa-aikaisuus, voi vaikuttaa siihen, kuinka paljon tyollisyyden kas-
vu vaikuttaa julkiseen talouteen. Ansiotason ja tulojen jakautumisen vaiku-
tuksia julkiseen talouteen olisi hyvé analysoida lis#4, silld ne vaikuttavat ve-
rotuloihin ja sosiaaliturvamenoihin.

Pidministeri Sipilén hallituskaudella toteutettiin useita erilaisia ty6lli-
syyden parantamiseen tdhtid4vii toimia. Niiden toteutus ei mahdollistanut
vaikutusten jilkikédteisarviointia luotettavalla tavalla. Koska useat toimet
olivat uudenlaisia yrityksid vaikuttaa ty6llisyyteen, olisi ollut tirke&d4 saa-
da tietoa niiden toimivuudesta. Nyt niiden vaikuttavuudesta saatava tieto
jdi vihiiseksi, eikd uusien toimenpiteiden valmistelussa ole kiytettévissi
aikaisemmista toimenpiteisti saatua tietoa. Erityisesti silloin, kun toimen-
piteen sadtdmishetkelli ei ole saatavilla tietoa sen tyollisyysvaikutuksista,
on tirkedd, ettd laadukas jilkikéteisarviointi mahdollistetaan. Téhén pitéi-
si olla hyviit mahdollisuudet jo nykylainsddddannon puitteissa: toimenpi-
teen aloitusajankohtaa voitaisiin esimerkiksi porrastaa tai luoda jo valmiik-
si tutkimusasetelma.
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4.1 Tyollisyyden vaikutukset julkiseen
talouteen néyttiytyvit erilaisina sen
mukaan, mill tasolla niiti tarkastelee

Makrotason laskelmissa useat eri vaikutusmekanismit siséltyvit jo valmiik-
si yhteen kokonaisuutta kuvaavaan lukuun. Siten makrotason ty6llisyysvai-
kutuslaskelmia tehtéessi ei ole vilttdméttd mahdollista huomioida kaikkia
asiaan vaikuttavia yksityiskohtia, kuten sit4, mille palkalle ihmiset ty6llis-
tyviit tai tyollistyviitko he koko- vai osa-aikatoihin. Esimerkiksi ty6llisyyttd
tarkasteltaessa tyollisyyden vaikutukset verotuloihin ja julkisen talouden
menoihin tiivistetdin BKT:n muutoksen vaikutukseksi julkiseen talouteen.
Laskelmat perustuvat oletukseen siitd, missd suhteessa ty6llisyyden kasvu
nostaa BKT:td ja vaikuttaa siten julkiseen talouteen. Kun julkista taloutta
ja tyollisyytté tarkastellaan erilaisilla makrotaloutta analysoivilla laskenta-
kehikoilla, tyollisyyden vaikutus julkiseen talouteen lasketaan useimmiten
BKT:n muutoksen kautta. Ensin arvioidaan, miten ty6llisyyden muutos vai-
kuttaa BKT:hen, ja BKT:n muutoksesta lasketaan vaikutus julkiseen talou-
teen. BKT:n ja julkisen talouden vilisen jouston suuruus vaihtelee hieman
méérittelytavan mukaan. Esimerkiksi kestivyysvajemallilla on saatu tulos,
jonka mukaan ty6llisyysasteen yhden prosenttiyksikén nousu pienentii
kestivyysvajetta 0,4 prosenttia suhteessa BKT:hen.

Erilaisilla laskentamalleilla ja kehikoilla arvioitaessa sitd, miten ty6lli-
syysasteen muutos vaikuttaa julkiseen talouteen ei useinkaan huomioida,
millaisia kustannuksia tyollisyyden nostolla on julkiselle taloudelle ollut.
Niissi arvioissa ty6llisyysaste on noussut ilman siihen tehtévii julkisen ta-
louden panostuksia. Tima on ymmarrettivi oletus, koska tyollisyyden kas-
vu syntyy talouskasvua seuraavan tyon kysynnén kasvun seurauksena. Li-
siksi arvioitaessa etukiteen ty6llisyyden vaikutuksia julkiseen talouteen
tilanteessa, jossa ei ole tiedossa konkreettisia toimenpiteiti, on vaikeaa ar-
vioida tyo6llisyystoimien mahdollisia kustannuksia. Kestévyysvajemallissa
huomioidaan julkisen talouden rakenne lihtotilanteessa, ja se on mallissa
ns. pysyvi tila. Laskentamalli huomioi ty6llisyyden nostoon tehdyt julkiset
panostukset, mikili ne on huomioitu laskettaessa julkisen talouden raken-
teellista jadmaa keskipitkén aikavilin ennusteessa.

Eri laskentamalleissa kiytettyjen erilaisten oletusten vaikutuksia lop-
putulemaan voidaan arvioida erilaisilla herkkyysanalyyseilld, joissa muu-
tetaan eri oletuksia ja tarkastellaan lopputulemaa. Eri laskentatavat antavat
samansuuntaisia tuloksia BKT:n nousun vaikutuksista julkiseen talouteen.
Kun tarkastellaan ty6llisyyden vaikutuksia eri julkisen talouden eriin lihem-
min, nihdién, ettd vaikutukset ndihin eriin eivit riipu ainoastaan tyollisyy-
den méiristi, vaan myos tyollisyyden laadusta, kuten tuottavuudesta, palk-
katasosta ja siité, onko kyseessi osa- vai kokoaikainen tyollisyys.
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Kestavyysvajemallista saatu peukalosaanto

Kestavyysvajemallissa tehdyssa herkkyystarkastelussa tyéllisyysas-
tetta nostetaan 1 prosenttiyksikon verran SOME-mallissa, joka laskee
ikasidonnaisten kulujen kehityksen kestavyysvajemalliin. Herkkyystar-
kastelussa oletetaan, etta yksi kolmasosa tyollisyyden kasvusta tulee
tyévoiman ulkopuolelta ja loput tyottomista. Tyollisyysasteen nousu
vaikuttaa ikdsidonnaisten kulujen laskuun suhteessa BKT:hen. Vaikutus
tulee erityisesti ty6ttdmyyskulujen alenemisen kautta. Kestavyysvaje-
laskelman pohjana kaytetdan SOME-mallin antamia arvioita ikdsidon-
naisten kulujen kehityksesta ja BKT:n kehityksesta. Lisaksi siina kayte-
taan julkisen talouden keskipitkén aikavalin ennustetta: ennusteesta
saadaan rakenteellisen jadman arvio, joka toimii ns. lahtotilanteena
laskelmalle. Tulojen ja BKT:n suhde sailyy samana. Ainoastaan menot
pienevat suhteessa BKT:hen, mika pienentaa velkaa ja sita kautta myos
korkomenoja. Tyollisyysasteen vaikutus kestavyyteen syntyy tassa las-
kentamallissa BKT:n muutoksesta: BKT:n kasvaessa ikdsidonnaiset me-
not laskevat suhteessa BKT:hen ja tulojen suhde BKT:hen sailyy lahes
ennallaan. Mallissa verotus sailyy samalla tasolla suhteessa BKT:hen.

Valtionvarainministerién laatimassa keviin 2011 Taloudellisessa katsa-
uksessa® on tarkasteltu, miten talouden nopeampi kasvu nékyy julkisen ta-
louden rahoitusasemassa. Arvioinnin lopputulema on, etti yhden prosent-
tiyksikon nopeampi talouskasvu parantaa julkisen talouden rahoitusasemaa
noin 0,4 prosenttiyksikkoid. Katsauksessa myos todetaan, ettd miti enem-
mén talouden nopeampi kasvu vilittyy tyollisyyteen, sitd enemmén julkisen
talouden rahoitusasema kohenee perustarkasteluun verrattuna. Jos yhden
prosenttiyksikén perusuraa nopeampi kasvu kanavoituisi pelkistéén tyol-
lisyyteen, julkisen talouden rahoitusasema kohenisi 0,5 prosenttiyksikk6i
vuosittain. Jos taas talous kohenisi vain tuottavuuden ripeimmsin kasvun
vuoksi, julkisen talouden rahoitusasema kohenisi vain 0,25 prosenttiyksik-
ko4 vuosittain. Katsauksen mukaan syy tdhén on se, ettd tuottavuuden kas-
vu nostaa palkkoja ja sitd kautta julkisia menoja.

Katsauksessa esitetyissd vaihtoehtolaskelmissa oletetaan, ettd ne uu-
det ty6lliset, jotka tyollistyvit tyévoiman ulkopuolelta, eivit ole vastaanot-
taneet julkisia tulonsiirtoja. Mitd enemmén talouden nopea kasvu on tuot-
tavuuden varassa, sitd enemmén talouden kokonaisveroaste nousee. Syy
tdhén on se, ettd tuottavuuden kasvu nostaa keskipalkkoja, mika heijastuu
verotulojen kasvuun verotuksen progression kautta ykkostid suuremmalla
kertoimella. Veroaste nousee kuitenkin hieman hitaammin, koska perus-
tarkastelua nopeampi kasvu ei heijastu kovin voimakkaasti julkisen talou-
den maksamiin veronalaisiin sosiaalietuuksiin ja -avustuksiin, jotka kuiten-
kin muodostavat noin neljinneksen kotitalouksien veronalaisista tuloista.
Etuuksista ja avustuksista maksetut verot muodostavat merkittdvin osan
erityisesti kuntien verotuloista.
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Talouskasvun vaikutuksia julkiseen talouteen késitellddn my6s valtio-
varainministerion kevéélld 2018 laatimassa Taloudellisessa katsauksessa*.
Siinid todetaan, ettd talouskasvulla on yleisesti julkisen talouden rahoitus-
asemaa parantava vaikutus. Talouskasvu liséé verotettavia tuloja seké vi-
hentii suhdanneluontoisia tulonsiirtoja, sikili kun kasvu pienentii ty6t-
tOmyytti ja tarvetta sosiaaliturvalle. Katsauksen mukaan talouskasvu voi
my0s lisété julkisen talouden menoja, koska sen myo6té julkisen sektorin pal-
kat, ostopalvelujen hinnat ja tulonsiirtoihin vaikuttava hintaindeksi nouse-
vat. Talouskasvu nikyy valtion, kuntien ja sosiaaliturvarahastojen veroker-
tymissi erityisesti palkkatulojen kasvun kautta. Jos palkkasumman kasvu
johtuu tyollisyyden paranemisesta, kasvaa tuloverokertymé suunnilleen
samassa suhteessa palkkasumman kanssa. Mikéli palkkasumman kasvun
taustalla on keskiansioiden nousu, verotulojen kasvu on valtion ja kuntien
tuloveron seki sairausvakuutusmaksun progression takia nopeampaa kuin
palkkasumman kasvu.

Edelli esitetyissi arvioinneissa ty6llisyyden vaikutuksista julkiseen ta-
louteen on arvioitu palkkasumman nousun vaihtoehtoisia syiti. Niissi on
my0s todettu, etti tulonsiirtojen vihenemisen ehtona on, etti talouskasvu
pienentii tarvetta sosiaaliturvalle. Analyyseissi olisi hyvi arvioida my6s
sitd, millaisia vaikutukset ovat, jos ty6llisyys kasvaa, mutta keskipalkkata-
so laskee ja tarve sosiaaliturvalle ei poistu tyollisyydestd huolimatta. Téllai-
nen on mahdollista, jos tyopaikkoja syntyy ldhinni matalan tuottavuuden
ja matalan palkkatason toimialoille.

Mikrotason tarkastelu tuo esille tyéllisyyden laadun vaikutuksia
julkiseen talouteen

Mikrosimulaatiomenetelmi tarkentaa laskentaa julkisen talouden tulojen
jamenojen eriin. Se voi huomioida tyottdmien ominaisuuksia tyollistymis-
palkkojen méériaytymisessd. Kun arvioidaan tyollisyysasteen muutoksia
julkisen talouden rahoitusasemaan, laskelmissa on tehtévi oletuksia siité,
ketka tyollistyviit, milld sektorilla he tyoskentelevit, mink4 suuruista palk-
kaa he saavat, millaista ty6ttémyysetuutta he mahdollisesti saavat vai saa-
vatko he lainkaan sosiaaliturvaa. Lisiksi on huomioitava, etti jos tyénan-
tajana on kunta tai valtio, my0s ty6voimakustannukset vaikuttavat julkisen
talouden menoihin.

Mikrosimulaatiomenetelma mallintaa verojirjestelméii yksityiskohtai-
sella tavalla, mik4 tuloverojérjestelmén progressiivisuuden vuoksi voi aihe-
uttaa erilaisia verotulovaikutuksia verrattuna BKT:n kautta tehtyyn laskel-
maan. Lisdksi mikrosimulaatiomenetelmélli voidaan huomioida vaikutuksia
ty6ttomyysturvan lisdksi myos muihin etuuksiin, kuten asumistukeen ja toi-
meentulotukeen. Se ei kuitenkaan huomioi vaikutuksia vilillisiin veroihin.

Teas-hankkeessa vuonna 2018 arvioitiin SISU-mikrosimulointimallilla
tyollisyyden kasvun vaikutuksia julkiseen talouteen.? Laskelmissa tehtiin
kaksi eri skenaariota, joissa kaikki tyottomét tyollistyivit t6ihin sille ajal-
le, jonka olivat ty6ttomini. Ensimmiisessé he ty6llistyivit kokoaikaisiksi ja
toisessa osa-aikaisiksi. Ensimmaéisessi skenaariossa tyoton tyollistyi noin 7
kuukaudeksi ja sai télt4 ajalta 2 700 euron kuukausipalkkaa. TAll6in laskel-
mien mukaan valtion tuloverot kasvaisivat 178 miljoonaa euroa ja kunnal-
lisverot 1 096 miljoonaa euroa. Toisessa skenaariossa ty6ttOmét ansaitsivat
50 prosenttia edelld oletetusta palkasta. Téll6in laskelman mukaan valtion
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tuloverot pienenisivit 11 miljoonaa euroa ja kunnallisverot 363 miljoonaa
euroa. Tamai laskelma osoittaa sen, etti tyollistymispalkka voi vaikuttaa sii-
hen, miten verotulot muuttuvat ty6llisyyden muuttuessa. Laskelmien loppu-
tulemana skenaariossa, jossa kaikki ty6llistyvit kokoaikat6ihin, nettoverot
nousevat noin 7,9 miljardia. Skenaariossa, jossa ty6llistytddn osa-aikatydhon,
nettoverojen nousu on 5 miljardia euroa. Nettoverot on laskettu verojen ja
maksujen seké tulonsiirtojen keskiarvoista kaikkien ty6ttémien joukossa.
Samassa hankkeessa tarkasteltiin mikrosimulointimallilla erilaisten ryh-
mien ty6llistymisen vaikutuksia julkiseen talouteen. Eri ryhmien vélisiin tu-
loksien suuruuseroihin vaikuttaa ryhmén koko ja saatujen etuuksien taso.

Taulukko 4: SISU-mikrosimuloinnilla saatuja tuloksia ty6llistymisen vaikutuksista
nettoveroihin. Léhde: Ty6ttomyyden laajat kustannukset yhteiskunnalle, Valtioneuvoston
selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 16,/2019.

Vaikutus nettoveroihin,  Vaikutus nettoveroihin,

Tyéllistyneiden ryhma miljoonaa euroa, miljoonaa euroa,
kokoaikaty6 osa-aikatyd
17-24-vuotiaat 575 361
55-64-vuotiaat 2028 1309
Ulkomailla syntyneet 1245 762
Korkeintaan perusasteen suorittaneet
Suomessa syntyneet ty6llistyvat 1221 764
Pitkaaikaisty6ttomat 4045 2486
10 000 helpoimmin tyéllistyvaa e 82
10 000 vaikeammin tyollistyvaa 146 108
Tyémarkkinatuen saajat 3760 2245
Peruspéivarahan saajat 873 522
Ansiopéivarahan saajat 4031 2693

Teas-hankkeessa tehdyssi simulaatiossa oletetaan, ettd osa-aikaisuus
on vapaaehtoista, jolloin henkiloilli ei ole oikeutta soviteltuun péivirahaan.
Niin ollen laskelmassa ty6ttomyysturvamenot laskevat nollaan. Ty6voima-
tutkimuksen mukaan kaikki osa-aikaiset tyolliset eivit ole osa-aikaisia va-
paaehtoisesti. Timi vuoksi on todenn#kéist, ettid ty6ttomyysturvamenoja
jdisi jdljelle jonkin verran, koska osalla on todennékoisesti oikeus sovitel-
tuun paivirahaan. Toisaalta paiviarahat ovat veronalaista tuloa, joten vero-
tulot voivat olla hieman laskelmaa suuremmat, mikili sovitellut péiviira-
hat olisivat mukana laskelmassa. Mikrosimulointien laskelmien tuloksista
voi kuitenkin havaita, etti ty6llisyyden kasvun seuraukset julkiselle talou-
delle voivat olla erilaisia riippuen siitd, kuka ty6llistyy ja millaiseen tychon.
Tillaisia analyyseji ty6llisyyden vaikutuksista julkisen talouden eri tulo- ja
menoeriin on hyvi tuoda koko taloutta tarkastelevien laskelmien rinnalle.
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4.2 Toimien vaikutuksia on vaikea mitata ja
seurata

Sipildn hallituskauden uudistukset on tehty tavalla, joka ei mahdollista nii-
den vaikutusten arviointia luotettavalla tavalla. Aktiivimalli on hallituksen
toimista hyvin keskeinen, mutta seké mallin tavoitteet ettd seuraukset vai-
kuttavat jdfivin suurelta osin episelviksi. Perustulokokeilussa 1dhtokoh-
ta vaikuttavuusarvioinnille oli hyvi, vaikka kokeilun reunaehdot heikensi-
vitkin kokeilusta saatavan tiedon hyodynnettivyyttd. Hallituskaudella on
tehty yht4 aikaa useita muutoksia, jotka koskevat kaikkia yhtil4isesti. Siten
yksittdisen toimen vaikutuksia on my6hemmin vaikea erottaa muiden toi-
mien vaikutuksia. Seki tyottomii ettd ty6llisyystoimien tehokkuutta kos-
kevaa tietoa on vihiisesti ja hajanaisesti saatavilla politiikanteon tueksi.

Tietyn ty6llisyystoimen vaikutuksia koskeva epdvarmuus sekd varmo-
jen menoliséyksien ja arvioitujen menovéhennyksien vélinen epdsymmetria
olisivat helpommin perusteltavissa, mikéli tyollisyysvaikutuksista voisi toi-
meenpanon jilkeen kerryttd4 luotettavaa tietoa. Ty6llisyysvaikutuksia voi-
daan pitd4 hyodyllisind my6s tilanteessa, jossa kustannukset toimesta ovat
ylittineet siistot, sillé tyollistymisté voidaan pitid myos yksilon hyvinvoin-
nin ja tulevien tyollistymismahdollisuuksien paranemisen kannalta perus-
teltuina. Laadukkaaseen jilkikéiteisarviointiin pitiisi olla hyvit mahdolli-
suudet jo nykylainsddd4dnnon puitteissa: toimenpiteen aloitusajankohtaa
voidaan esimerkiksi porrastaa tai luoda jo valmiiksi tutkimusasetelma, ku-
ten perustulokokeilussa meneteltiin.

Aktiivimallin vaikutukset ja tavoitteet olivat epaselvia lakia
valmisteltaessa ja jalkikateisarvioissa

Aktiivimalli on esimerkki toimenpiteest, jonka ty6llisyysvaikutuksista ei
saatu kerrytettyé laadukasta tietoa. Aktiivimalli kuitenkin lakkautettiin
vuoden 2020 alussa. Hallituksen esityksen taloudellisessa vaikutusarvios-
sa my0s aktiivimallin tavoitteet jiivit epaselviksi seki tyollisyysvaikutus-
ten ettd julkisen talouden vaikutusten nikokulmasta. Vaikutusarvioinnis-
ta ei selkeésti kdynyt ilmi, mihin suuntaan ty6ttomid mallilla paasiallisesti
kannustetaan - etuuden méérin leikkamiseen 4,65 prosentilla, palveluihin
vai ty6llisyyteen. Toteutuessaan siten, ettd kaikki tyottomit aktivoituisivat
vain tyottomyysetuuden alentamisen vélttimisen riittivilla tavalla, aktiivi-
malli olisi heikentényt julkista taloutta. Tavoitteena olleet julkisen talouden
sidstot ilmeneviit sitéd kautta, ettd tyottOmit eivit olisi l6ytineet aktiivisuus-
ehdon tiyttidvii tyotd tai palvelua tai he olisivat siirtyneet ty6ttomyystur-
van ehtojen heikennysten vuoksi omaehtoisesti mieluummin ty6llisyyteen.

Aktiivimalli kohdistui eri ihmisryhmiin epdtasa-arvoisesti.?° Mallista sd4-
dettiessd arvioitiin, ettd tydmarkkinatuella olevan etuuksia leikataan toden-
nékéisemmin kuin peruspéivérahalla tai ansiosidonnaisella ty6ttdmyysetuu-
della olevan etuutta. Vaikka toimeentulotuki korvaakin pienituloisimpien
menetettyji tuloja, tydn kannustimien nédkokulmasta ei ole yhdentekevés,
milld etuuksilla toimeentulo turvataan. Useiden eri sosiaaliturvaetuuksien
varassa olevien kannustimet myos osa-aikaiseen ja miirdaikaiseen ty6hon
on heikompi kuin pelkilli tyottomyysetuudella olevan.
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Aktiivimallin vaikutuksia arvioitiin vuoden 2019 lopussa VAT T:n julkai-
semassa loppuraportissa?’. Rekisteriaineiston perusteella aktiivimalli leik-
kasi ty6ttomyysetuutta ensimmaisen tarkastelujakson jélkeen reilulta kol-
mannekselta ty6ttOmisté ja vuoden 2018 alussa yli puolelta. Tyollistymisti
edistéviin palveluihin osallistuminen kasvoi, mutta palveluihin osallistumi-
sen mahdollisesta vaikutuksesta tyollisyyteen ei ole tietoa. Ty6ttomyyden
aikaisen tyonteon ja ty6ttomyydestd poistumisen osalta tuloksia oli vaikea
erottaa samanaikaisesta suhdanneluonteisesta tyollisyyden paranemisesta.
Ty6ttomyyden aikainen tyskentely lisddntyi varsinkin ansioturvaa saavi-
en joukossa, mutta myos Kelan tyottomyysetuuksilla olevien joukossa. Ak-
titvimalli on saattanut lisdtd my6s tyottomyyden padttymisen todennékoi-
syyttid ansioturvan saajien joukossa.
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Liite: Miten tarkastettiin

Tissi liitteessd kuvataan, miten tarkastuksen tuloksiin on p#édytty ja minkilaisia rajoituksia nii-

hin liittyy.

Tarkastuksen tavoite ja hyédyntaminen

Tarkastuksen tavoitteena oli arvioida, miten finanssipolitiikan ja ty6llisyyspolitiikan tavoitteita
ja toimia on sovitettu yhteen hallituksen finanssipolitiikan tavoitteiden saavuttamiseksi ja sit4,
muodostavatko ty6llisyyspolitiikan ja finanssipolitiikan tavoitteet johdonmukaisen kokonaisuu-
den. Tarkastuksessa selvitettiin sitd, miten julkisen talouden tasapainoa pyritdin saavuttamaan
tyollisyyspolitiikan toimenpiteilld ja miten finanssipolitiikan ja ty6llisyyspolitiikan tavoitteita
asetettaessa ja toimia valittaessa hyddynnetédén kattavasti saatavilla olevaa tietoa. Tarkastukses-
sa pyrittiin muodostamaan kokonaisnikemys ty6llisyyspolitiikan ja finanssipolitiikan kytkoksis-
td sekd tavoitteen asettelun ettd ohjauksen nikékulmasta. Tarkastuksen tietoa voivat hyodyntdi
tyollisyyspolitiikkaa valmistelevat ja ohjaavat ministeriét.

Tarkastuksen kohde

Tarkastuksen kohteena on Sipilén hallituksen tyollisyyspolitiikan toimien valmistelu julkisen ta-
louden kestévyyden ndkokulmasta seki tyollisyyteen liittyvien finanssipolitiikan toimien valmiste-
lu valtionvarainministerioss, tyo- ja elinkeinoministerifssé seké sosiaali- ja terveysministeriossé.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunnot valtiovarainministeriolt4, ty6- ja elin-
keinoministeri6lti ja sosiaali- ja terveysministeri6lts, jotka kaikki antoivat lausunnon. Lausun-
noissa annettu palaute on otettu huomioon lopullista tarkastuskertomusta laadittaessa. Lausun-
not ja niistd tehty yhteenveto 16ytyviit tarkastusviraston verkkosivuilta.

Tarkastuksen kysymykset, kriteerit, aineistot ja menetelmat

Tarkastuksen suunnitteluvaiheessa tarkastusasetelmasta ja tarkastuksen kriteereistd pyydettiin
palautetta TEM:std, STM:std ja VM:std. Saaduissa palautteissa ei tehty muutosehdotuksia tar-
kastuksen suunnitelmaan.
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Tarkastuskysymykset ja niiden osakysymykset

1.  Muodostavatko finanssipolitiikan ja ty6llisyyspoli-

tiikan tavoitteet johdonmukaisen kokonaisuuden?

- Millaisessa prosessissa ja misté ldhtokohdista
hallituskauden tyollisyystavoitteet on mééritel-
ty?

- Millé tavoin finanssipolitiikan ja ty6llisyyspoli-
titkan tavoitteet ovat kytkoksissé toisiinsa?

- Miten tavoitteet on sovitettu yhteen?

2. Ohjataanko tyollisyyspolitiikan ja finanssipolitiikan
toisiinsa kytkeytyvii toimia johdonmukaisesti ko-
konaisuutena?

- Miten prosessissa sovitetaan yhteen aktiivinen
tyovoimapolitiikka, koulutuspolitiikka ja muut
tyollisyyden parantamiseen tahtéévit toimet se-
k& finanssipolitiikan valmistelu?

- Milld tyéllisyyspolitiikan toimenpiteilld on py-
ritty kohentamaan julkisen talouden rahoitus-
asemaa?

- Onko tyéllisyyspolitiikan toimilla ristiriitaisia
vaikutuksia finanssipolitiikan toimien kanssa?
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Tarkastuksen kriteerit, aineistot ja menetelmat

Kriteerit: Kriteerin liht6kohtana on se, etti seki finans-
si- ettd tyollisyyspolitiikalle on mééritelty tavoitteet. Joh-
donmukainen kokonaisuus tarkoittaa tdssi sité, etti ta-
voitteet eivit ole ristiriidassa toistensa kanssa. Tavoitteet
voidaan myo0s erottaa niiden saavuttamiseksi tarkoite-
tuista keinoista.

Aineistot: pafiministeri Sipildn strateginen hallitusohjel-
ma seki hallituksen toimintasuunnitelma, haastatteluai-
neisto, tilastokeskuksen tyévoimatutkimuksen aineisto

Analyysimenetelmiit:

- kirjallisen aineiston dokumenttianalyysi (aineisto-
ldhtoinen sisillonanalyysi)

- haastattelujen laadullinen siséllénanalyysi

Kriteerit: Johdonmukaisen kokonaisuuden ohjauksella
tarkoitetaan, etti tavoitteet ja toimet sovitetaan yhteen
lapindkyvissi ja koordinoidussa prosessissa, jossa ovat
mukana kaikki keskeiset toimijat. Koordinoinnilla voi-
daan varmistua siiti, ettei toimilla ole keskeniin vahvas-
ti ristiriidassa olevia vaikutuksia. Kokonaisuuden ohja-
uksessa tulisi huomioida julkinen talous kokonaisuutena
sekd yhteys mikrotasolta makrotasolle.

Aineistot:

- tyollisyysty6ryhmien raportit

- hallituskauden 2015-2019 hallituksen esitykset ja
niiden taustamateriaaleja

- hallituskauden 2015-2019 valtiovarainministerion
taloudelliset katsaukset

- Kelaston aineistot sosiaaliturvasta

- Teas-hankkeiden raportit

- Verohallinnon aineisto verotuksen tiedoista

- haastatteluaineisto

Analyysimenetelmit:

- numeerisen aineiston kuvaileva méérillinen ana-
lyysi

- kirjallisen aineiston dokumenttianalyysi

- haastattelujen laadullinen sisidllénanalyysi



Perustuvatko tyoéllisyyteen liittyvit tavoitteet ja
toimenpiteiden valinta kattavaan ja ajantasaiseen
tietopohjaan?

Milla tietopohjalla péitetiéin tavoitteista ja poli-
tiikkatoimista? (Milli tasolla tarkastellaan ty6l-
lisyytté/tyottomid, kun asetetaan tavoitteita tai
padtetdin politiikkatoimista?)

Miten ty6llisyysasteen muutoksien ja tyollisyys-
toimien vaikutuksia julkiseen talouteen mita-
taan ja seurataan?

Miten seurataan, kuinka mahdolliset muutokset
tyomarkkinoilla ja tyonteon tavoissa vaikuttavat
julkiseen talouteen?

Kriteerit: Kattava ja ajantasainen tietopohja tarkoit-
taa sitd, ettd kiytettdvissd olevaa tietoa on hyédynnetty

laajasti eikd merkittéivii tietokatveita ole havaittavissa.

Lisiksi kattavuudella tarkoitetaan sit4, etti vaikutuk-
sia julkiseen talouteen (tulot, menot ja rahoitusasema)
on esitetty sekd lyhyelld etti pitkilla aikavélilld. Tieto

on riittdviin luotettavaa, objektiivista ja se on tuotettu
riittévilld laajuudella ja ymmérrettévésti siten, ettéd sen
kéyttkohde on huomioitu.

Aineistot:

tyollisyystyoryhmien raportit

hallituskauden 2015-2019 hallituksen esitykset
janiiden taustamateriaaleja

hallituskauden 2015-2019 valtiovarainministeri-
on taloudelliset katsaukset
valtiovarainministerion toimittamat laskelmat
Kelaston aineistot sosiaaliturvasta
Teas-hankkeiden raportit

Verohallinnon aineisto verotuksen tiedoista
haastatteluaineisto

Analyysimenetelmiit:

numeerisen aineiston kuvaileva méirallinen
analyysi

kirjallisen aineiston dokumenttianalyysi
haastattelujen laadullinen sisillénanalyysi

Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastus alkoi 12.3.2019 ja pééittyi 18.6.2020. Pddasiallinen aineisto hankittiin vuo-
den 2020 tammikuun loppuun mennessi. Haastatteluilla tiydennettiin ja syven-
nettiin dokumenttien ja méarillisen aineiston antamaa kuvaa. Haastattelut tehtiin
sosiaali- ja terveysministerifssi, tyo- ja elinkeinoministeriossi seké valtiovarain-
ministeriossi. Haastattelut tehtiin teemahaastatteluina.

Tarkastuksen tekijat

Tarkastuksen tekiviit ylitarkastaja Pélvi Polojérvi ja ylitarkastaja Sini Salmi. Johta-
va tuloksellisuustarkastaja Ville Vehkasalo toimi Valtiontalouden tarkastusviraston
tyollisyyden hoito -teemaan kuuluvien tarkastusten projektipaillikkona.

Tarkastuksen tuloksiin liittyvat rajoitukset ja varaukset

Tarkastus kohdistui Sipildn hallituksen aikaan 2015-2019. Tarkastuksen aikana
tarkastuksesta rajattiin pois koulutuspolitiikkaan liittyvét asiat, aiheen laajuuden
vuoksi. Timén vuoksi toisen tarkastuskysymyksen ensimmaéiseen alakysymykseen
ei ole pystytty vastaamaan.

57






Viitteet

0 NN 1 e W N

10
1
12
13

14

15

16

17
18
19
20

21

22
23
24
25

26

27

Alasalmi, Juho; Alimov, Naufal; Ansala, Laura; Busk, Henna; Huhtala, Ville-Valtteri; Kekildinen, Antti; Keskinen, Peetu;
Ruuskanen, Olli-Pekka; Vuori, Lauri (2019) Ty6ttomyyden laajat kustannukset yhteiskunnalle, Valtioneuvoston selvitys- ja
tutkimustoiminnan julkaisusarja 16/2019.

Ratkaisujen Suomi, Pddministeri Juha Sipildn hallituksen strateginen ohjelma 29.5.2015, hallituksen julkaisusarja 10/15.
Julkisen talouden suunnitelma vuosille 2017-2020.

Julkisen talouden suunnitelma vuosille 2019-2022.

https://findikaattori.fi/fi/53 (16.1.2020).

HE 113/2016.

HE 124/2017.

Kela: Ty6ttomyysturvan etuusmenot pienenivit 10 % vuonna 2017, tilastokatsaus 7.3.2018. https://helda.helsinki.fi/bitstream/
handle/10138/233232/Tyottomyysturvan_etuusmenot_pienenivat_10%25_vuonna_2017.pdf?sequence=1&isAllowed=y

https://www.kela.fi/tilastot-aiheittain/suomen-tyottomyysturva
Laki ty6ttomyysetuuksien rahoituksesta 24.7.1998/555.
Ty6ttomyysturvalaki 14 luku 3a§.

HE 52/2014.

Kela. Uutiskirje medialle 1. Helsinki: Kela, 2014. Saatavissa: <www.kela.fi/documents/10180/0/Kelan+ mediainfo+11-2014/
d44b1f50-4b2c-40d8-b2db-650{6€9967242version=1.0>. Viitattu. 16.3.2020.

Jauhiainen S, Sihvonen E, Résinen T, Veilahti A, Mikkola H. Asumista tukemassa. Yleinen asumistuki tuensaajien ja vuokranan-
tajien nidkokulmista ja eurooppalaisessa vertailussa. Helsinki: Kela, Sosiaali- ja terveysturvan tutkimuksia 155, 2019.

Alasalmi, Juho; Alimov, Naufal; Ansala, Laura; Busk, Henna; Huhtala, Ville-Valtteri; Kekildinen, Antti; Keskinen, Peetu;
Ruuskanen, Olli-Pekka; Vuori, Lauri (2019) Tyottdmyyden laajat kustannukset yhteiskunnalle, Valtioneuvoston selvitys- ja
tutkimustoiminnan julkaisusarja 16/2019.

Valtiotalouden tarkastusvirasto (2020), Perustoimeentulotuen siirto Kelalle: Toimeenpanon vaikutusten arvioinnin merkitys
lainvalmistelussa 1/2020.

VM, Taloudellinen katsaus, kevit 2018, Valtiovarainministerion julkaisu 9 a/2018.
https://avoinomaverowvero.fi/. Laskettu 14 500 euron vuosituloilla, kotikunta Helsinki, ev.lut. seurakunta, ei lapsia.
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_68+2005.pdf

Fernandez, Rodrigo; Immervoll, Hervig; Pacifico, Daniele; Thévenot, Céline (2016) Faces of Joblessness: Characterising Emplo-
yment Barriers to Inform Policy. OECD Social, Employment and Migration Working Papers No. 192.

Kyyri, Tomi; Matikka, Tuomas; Pesola, Hanna. Ty$ttomyysturvan suojaosa ja tydttomyyden aikainen tydskentely. Valtioneuvos-
ton selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 45/2018.

Valtiotalouden tarkastusvirasto (2020) Ty6voimapalvelujen tarjonta ja uudistukset 2015-2019.
Valtiovarainministerid ,Taloudellinen katsaus kevit 2011, Valtiovarainministerion julkaisu 15a/2011.
Valtiovarainministerid, Taloudellinen katsaus kevit 2018, Valtiovarainministerion julkaisu 9a/2018.

Alasalmi, Juho; Alimov, Naufal; Ansala, Laura; Busk, Henna; Huhtala, Ville-Valtteri; Kekildinen, Antti; Keskinen, Peetu;
Ruuskanen, Olli-Pekka; Vuori, Lauri (2019) Ty6ttomyyden laajat kustannukset yhteiskunnalle, Valtioneuvoston selvitys- ja
tutkimustoiminnan julkaisusarja 16/2019.

Kyyri, Tomi; Naumanen, Piivi; Pesola, Hanna; Uusitalo, Roope; Ylikdnno, Minna (2019) Aktiivimallin vaikutukset ty6ttomiin ja
TE-toimistojen toimintaan. VATT Tutkimukset 189.
Kyyri, Tomi; Naumanen, Piivi; Pesola, Hanna; Uusitalo, Roope; Ylikinng, Minna (2019) Aktiivimallin vaikutukset ty6ttomiin ja
TE-toimistojen toimintaan. VATT Tutkimukset 189.

59



VALTIONTALOUDEN TARKASTUSVIRASTO
PORKKALANKATU 1, PL 1119, 00101 HELSINKI
PUH. 09 4321, WWW.VTV.FI

ISBN 978-952-499-489-7 (PDF)



	Tarkastusviraston kannanotot
	1	Mitä tarkastettiin
	2	Muodostavatko finanssipolitiikan ja työllisyyspolitiikan tavoitteet johdonmukaisen kokonaisuuden?
	2.1	Työllisyys oli pääministeri Sipilän hallitusohjelmassa väline julkisen talouden tavoitteiden saavuttamiseksi
	2.2	Työllisyysaste antaa heikosti tietoa julkisen talouden rahoitusaseman parantumisesta
	2.3	Työllisyysastetavoite saavutettiin, mutta julkinen talous jäi alijäämäiseksi

	3	Ohjataanko työllisyyspolitiikan ja finanssipolitiikan toisiinsa kytkeytyviä toimia johdonmukaisena kokonaisuutena?
	3.1	Työllisyyteen vaikuttavia toimia valmistellaan useissa ministeriöissä eikä niistä ole laadittu kokonaiskuvaa
	3.2	Vaikutukset sosiaaliturvamenoihin riippuvat työllisyyden määrän lisäksi työllisyyden laadusta ja sosiaaliturvan tasosta
	3.3	Verotuksen keventäminen työllisyystoimena maksaa ja kohdistuu laajasti jo työssä oleviin
	3.4	Hallituskauden työllisyystoimet kohdistuivat taloudellisiin kannustimiin ja suurimmat taloudelliset panostukset olivat veronkevennykset sekä kilpailukykysopimus
	3.5	Työllisyyspolitiikan toimia valittaessa jää huomioimatta työttömien joukon heterogeenisuus

	4	Perustuvatko työllisyyspolitiikan tavoitteet ja toimenpiteiden valinta kattavaan ja ajantasaiseen tietopohjaan?
	4.1	Työllisyyden vaikutukset julkiseen talouteen näyttäytyvät erilaisina sen mukaan, millä tasolla niitä tarkastelee
	4.2	Toimien vaikutuksia on vaikea mitata ja seurata

	Liite: Miten tarkastettiin
	Viitteet



