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Teksti

SETIJA ILMAKUNNAS
tyGeldamaprofessori,
Jyvaskylan yliopisto

Toimiiko

Kuva: Hans Eiskonen

tyollisyyspolitiikka

yhden kortin varassa?

Hallitus tavoittelee uudistuksillaan 100 000 henkilon lisatyollisyytta vaalikauden
aikana. Julkisen talouden sopeutuksessa tydllisyystoimien varaan on laskettu
paljon, mutta niihin liittyy vaistamatta suurta epavarmuutta. Numerotarkasteluissa
tyollisyysohjelman kova ydin muodostuu uudistuksista, joilla hallitus pyrkii
lisdamaan tyohon osallistumista tyottomyysturvaa heikentamalla. Tyon tarjonta-
vaikutusten rinnalla seurauksena ovat tyottomien kasvavat toimeentulovaikeudet
ja ansioturvan rapautuminen. Arviot leikkausten vaikutuksista hyvinvointimallin
toimintakykyyn ovat kuitenkin jaaneet vaille huomiota.

asmalliset  tyollisyys-
tavoitteet ovat vakiin-
nuttaneet paikkansa eri
hallitusten ohjelmissa
2000-luvulla ja ainakin
paallisin puolin melko

samantyyppisina.
Matti Vanhasen ensimmainen hallitus
maaritteli vuonna 2003 talouspolitiikkansa
tarkeimmaksi tavoitteeksi tyollisyyden lisaa-
misen vahintaan 100 000 hengella vaalikau-
dessa, ja Vanhasen toisen hallituksen ohjel-
massa vuonna 2007 tavoiteltiin vastaavasti
80 000-100 000 lisatyollista ja 72 prosentin
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tyollisyysastetta. Vuonna 2011 Jyrki Kataisen (ja sittem-
min Alexander Stubbin) hallitusohjelmassa palattiin sa-
maan 72 prosentin tavoitteeseen. Kaytanndssa tavoite
kuitenkin koveni, kun finanssikriisin iskettya tyollisyys
olikin supistunut noin 80 000 henkildlla. Kyseisella vaa-
likaudella 2011-2015 tydllisten maara polki paikoillaan ja
72 prosentin tavoite (110 000 lisatyollista) kavi myos Juha
Sipilan hallitukselle vuonna 2015.

Antti Rinteen (ja sittemmin Sanna Marinin) halli-
tusohjelmassa vuonna 2019 tavoitetaso kohotettiin 75
prosenttiin (60 000 lisatydllista), kun aiemman hallituk-
sen paamaara oli tullut saavutetuksi. Kaytannossa myos
Marinin hallituskauden tavoite liki tayttyi, kun vuonna
2023 15-64-vuotiaiden tydllisyysaste oli 73,6 prosenttia.
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KUVIO 1. BRUTTOKANSANTUOTTEEN SEKA TYOLLISTEN LUKUMAARIEN JA TYOTUNTIEN MUUTOKSET (%)
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Ennen vuotta 2022 kaytetylla mittaustaval-
la se olisi ollut noin prosenttiyksikon kor-
keampi.

ELAKEUUDISTUS PARANTAA
TYOLLISYYTTA
Talouspolitiikan pitkaa linjaa voi siis pitaa ai-
nakin jossain suhteessa johdonmukaisena,
kun samankaltaisia tydllisyystavoitteita on
esitetty niin vuosituhannen alussa alhaisen
julkisen velan ja ylijaamaisen julkisen ta-
louden tilanteessa kuin sittemmin kasvavan
velkasuhteen tilanteessa.
Tyollisyyspolitiikan painopisteet ja vali-
neet ovat luonnollisesti vaihdelleet hallitus-
kausittain poliittisten preferenssien mukaan,
mutta erityisesti tydurien pidentaminen on
ollut useita hallituskausia yhdistava pyrki-
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mys. Sithen liittyy myds selkedsti paatosperainen tyolli-
syystoimi eli alimman vanhuuselakeian nosto 65 ikavuo-
teen.

Paaministeri Vanhanen otti esille sita koskevan ehdo-
tuksen jo vuonna 2009. Myéhemmin Kataisen-Stubbin
hallituskaudella tyémarkkinajarjestot neuvottelivat sithen
asteittain tahtaavan elakeratkaisun. Sipilan hallitus vah-
visti vuoden 2017 elakeuudistuksen, ja sittemmin kyseista
uudistusta toimeenpantaessa elakeian nosto on vaikutta-
nut tyollisyyteen niin Sipilan kuin Rinteen-Marinin halli-
tuskausilla, ja viela nykyisella hallituskaudellakin elakeika
nousee kolmella kuukaudella vuosittain.

Elakeuudistuksen jalkeisina vuosina tyollisyysasteen
nousuvauhti 60-64-vuotiaiden ikaryhmassa erottuu
suuruudellaan selvasti muista ikaryhmista. Vanhuusela-
keian nostoa voinee nain pitaa merkittavimpana viime
vuosien tyollisyystoimena, vaikka ikaryhman tyollisyy-
teen vaikuttavat osin muutkin tekijat. Samalla elakeuu-
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distus kuitenkin usein unohtuu, kun "pisteitd” on keratty
hallitusten omille uusille tydllisyystoimille.

SUHDANTEET TYOLLISYYS-
KEHITYKSEN VETURINA
Tyollisyyskehityksesta ei yleensa voi suoraan paatells,
miten tehokkaita hallituksen omat paatdsperaiset tyol-
lisyystoimet ovat. Tyollisyyskehityksessa heijastuu po-
litiitkkavalintojen lisaksi — ja usein myds viela niita sel-
vemmin - talouden suhdannekehitys ja siita juontuva
tyovoiman kysynta. Kuviossa 1 on tarkasteltu makrotalou-
den kehityksen ja tydllisyysmuutosten
toteutunutta kehitysta neljalla eri vuo-
sikymmenelld, ja mukana ovat myos
valtiovarainministeridn tuoreimmat eli
kevaan 2024 Taloudellisen katsauksen
ennusteet tuleville vuosille.

Kuvio kertoo yhteyden sailyneen
vahvana, ja siita kay ilmi myds tyolli-
syyden niin sanotun kasvukynnyksen
lasku: esimerkiksi tydllisyyden yhden
prosentin kasvu on nyt mahdollinen
selvasti alhaisemmilla bruttokansan-
tuotteen kasvuluvuilla kuin vielda vuo-
situhannen vaihteessa. Vaikuttaa myos
siltd, ettd viime vuosina tyollisyyden
muutokset ovat lahes ilman viivetta

seuranneet taloudellisen aktiviteetin
vaihtelua.
Uusimmissa hallitusohjelmissa

tyollisyystavoitteille on pyritty antamaan aiempaa tar-
kemmat "tulkintaohjeet’, joilla erotellaan hallituksen uu-
sien paatosten vaikutukset suhdannetekijoista. Viime
hallituskauden 75 prosentin tavoite esitettiin saavutet-
tavaksi "normaalissa suhdannetilanteessa’, ja sen osana
hallituksen toimilla aikaansaatava vaikutus asetettiin
60 000 henkiloksi. Nykyisen hallituksen 100 000 lisa-
tyollisen tavoite viittaa kokonaisuudessaan paatdsperai-
siin vaikutuksiin ja hallitusohjelman liitteessa on eritel-
ty tydn tarjontaan liittyvat osauudistukset kukin omine
vaikutusarvioineen.

Kokonaisuudessa on kaksi luokkaa: tydttdmyystur-
vaan kohdistuvat rajoitukset (arvioidut tydllisyysvaikutuk-
set yhteensa 41 000 henkilda) seka muun sosiaaliturvan

Myos aiemmilla hallitus-
kausilla tyollisyystoimien
varaan on laskettu osa
julkisen talouden
sopeutustarpeesta, mut-
ta nykyisen hallituksen
ohjelmassa tyollisyys-
toimien rooli on niita
suurempi.

ja verotuksen kokonaisuus (arvioidut tyolli-
syysvaikutukset yhteensa 37 000 henkilda).
Erittelemattémien "muiden tydllisyytta vah-
vistavien toimien” osalle jaa nain ollen noin
20 000 henkilén lisatydllisyyden tavoittelu.

SOPEUTUSOHJELMASTA ISO OSA ON
TYOLLISYYDEN PARANEMISEN VARASSA
Hallituksen esittamiin tyollisyysvaikutus-
arvioihin liittyy nyt erityinen mielenkiinto,
koska tyollisyyden nostolle on jyvitetty iso
osa julkisen talouden vel-
kaantumisen taittamises-
sa. Hallituksen alkupe-
raisesta kuuden miljardin
euron sopeutuksesta lisa-
tyollisyyden varaan las-
kettiin kolmasosa eli kak-
si miljardia koko kuuden
miljardin tavoitteesta.

Sosiaaliturvamuutos-
ten eli tyottdmyysturva-
leikkausten ja indeksijaa-
dytysten vaikutukset ovat
paaosassa, ja niiden jul-
kista taloutta vahvistava
vaikutus on ohjelmassa
arvioitu 1,5 miljardin eu-
ron suuruiseksi. Samalla
lisatyollisyydesta syntyva
vaikutus nousisi yhta suureksi kuin suora
julkisten menojen véheneminen, joka ky-
seisista leikkauksista ja indeksijaadytyksista
seuraa.

My6s aiemmilla hallituskausilla tyolli-
syystoimien varaan on laskettu osa julkisen
talouden sopeutustarpeesta, mutta nykyisen
hallituksen ohjelmassa tyollisyystoimien
rooli on niita suurempi. Tama on ehka yksi
syy sille, etta kyseisten toimien tyollisyys-
vaikutusten arvioinnit on tehty wvaltiova-
rainministeridossa eika sosiaali- ja terveys-
ministeridssa, missa tyodttdomyysturvan ja
muiden etuuksien vaikutusarviointia muu-
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toin tehdaan. Tydlainsaadanndén muutosten
osalta arviointi on tyd- ja elinkeinominis-
teridn tehtava' Tyolisyystoimien valmis-
telun  jakautuminen
nain monen ministe-
ridn kesken edellyttaa
ministerididen hyvaa
vuorovaikutusta, jotta
muutoksista muodos-
tuisi myos ajassa kes-
tavia reformeja.

Etukateisarvioiden
mukaan tydlisyysvai-
kutuksiltaan  merkit-
tavimmat  yksittaiset
uudistukset ovat tyét-
tomyysturvan porras-
tus (turvan taso alenee
tyottémyysjakson kes-
ton mukana), lapsiko-
rotusten lakkauttami-
nen ja tyottdmyysturvan tyodssaoloehdon
pidentaminen. Kaikkein isoin ennakoitu
vaikutus tulee kuitenkin kansanelakeindek-
siin sidottujen etuuksien korotusten teke-
matta jattamisesta. Elakkeita tama ei kuiten-
kaan koske.

Pddosa wuudistuksista on heikennyk-
sia etuuksien tasoon tai mahdollisuuksiin
paasta niiden piiriin. Parempaa tyollisyytta
tavoitellaan tekemalla palkkatyosta ja palk-
katuloista entista kannattavampia suhteessa
tuloihin tyéttdmana tai tydvoiman ulkopuo-
lella. Talla pyritdan lisaamaan tyohon osal-
listumista ja mahdollisesti jo tdissa olevien
suomalaisten tekemien tyétuntien maaraa.
Kysymyksessa ovat nain ollen tydn tarjonta-
reformit.

Sosiaaliturvaa ja verotusta koskevien
tarjontareformien tyollisyysvaikutukset voi-
daan usein arvioida kvantitatiivisesti muu-
tamien avainkasitteiden (korvausaste, tyol-
listymisveroaste, tarjontajousto) numeerisia
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Tyollisyystoimien
valmistelun jakautuminen
niain monen ministerion
kesken edellyttia
ministeriéiden hyvii vuoro-
vaikutusta, jotta muutoksista
muodostuisi myos ajassa
kestivid reformeja.

arvioita hyddyntden. Suhteellisen vakiintuneet kasitteet
ja mittaustavat antavat arvioinnille eksaktimman lahto-
kohdan ja luonteen verrattuna esimerkiksi tydvoima-
palveluiden uudistuksiin. Mittaus-
tavat eivat luonnollisesti itsestaan
tee tarjontareformeista ylivertaisia
muihin mahdollisiin uudistuksiin
verrattuna. Vakiintuneet kasitteet ja
mittaustavat antavat kannustinuu-
distuksille kuitenkin ‘“etumatkaa”
vaikutusarvioiden kvantitatiivisuu-
den perusteella silloin, kun politiik-
kaa punnitaan lahinnd maaraperus-
teilla.

Tyollisyysvaikutusarvioita var-
ten tarvitaan ensiksi mittarit sille,
kuinka paljon uudistus muuttaa
kannustimia eli tydhén osallistu-
misen taloudellista kannattavuut-
ta. Toiseksi tarvitaan mittarit sille,
kuinka herkkaliikkeisesti tyon tar-
jonta reagoi naihin taloudellisten kannustimien muutok-
siin. Naita kutsutaan tyon tarjonnan jouston mittareiksi.

Valtiovarainministerion laskelmissa kannustimia ja
niiden muutoksia on mitattu kahdella eri tavalla seka hal-
litusohjelmaa ettd eduskuntaan tuotuja esityksia varten.
Tyottomyysturvauudistusten kohdalla kannustinmittari-
na on kaytetty korvausastetta, joka kertoo tydttdmyystur-
van tason suhteessa tydmarkkinoilta saatavissa olevaan
palkkatasoon. Toisena mittarina on tyollistymisveroaste
(eli osallistumisveroaste), jota on kaytetty muun muassa
indeksijaadytysten vaikutusten arvioinnissa.

Sen idea on seuraava: Tyottdman tyollistyessa kateen
jaava tulo ei kasva yhta paljon kuin bruttopalkka. Tyol-
lisena saadaan vahemman tulonsiirtoja ja maksetaan
enemman veroa. Tyollistymisveroaste kertoo, mika osuus
bruttopalkasta nain menetetaan ja laskelma [1-tyollisty-
misveroaste] kertoo, mika osuus palkasta jaa toimeentu-
lon parannukseksi. Mita alhaisempi tyollistymisveroaste,
sita paremmat kannustimet.

Valtiovarainministerion arvioissa kaytetyt joustoarviot
on saatu lahinna kolmesta aiemmasta tutkimuksesta2.
Tyoéttdomyysturvauudistuksia koskevat joustot perustu-
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vat ansioturvan osalta Roope Uusitalon ja Jouko Verhon
tutkimukseen vuodelta 2010°% ja tyomarkkinatuen osalta
Tomi Kyyran tutkimukseen vuodelta 2023* Uusitalon ja
Verhon tutkimuksessa tarkasteltiin vuonna 2003 lakkau-
tetun erorahan tilalle tulleen korotetun ansiopaivarahan ja
Kyyran tutkimuksessa vuonna 2012 toteutettua uudistus-
ta, jossa tydmarkkinatuen tasoa nostettiin. Kysymyksessa
ovat hyvin tehdyt vertaisarvioidut tutkimukset.

TYOLLISYYSVAIKUTUSTEN MAARAAN

JA AJOITUKSEEN LIITTYY EPAVARMUUTTA

Keskeinen punnittavaksi tuleva kysymys koskee kuiten-
kin sita, kuinka suoraviivaisesti aiemmin saadut joustot
ovat sovellettavissa uuteen tilanteeseen. Kukin uudistus
koskee sille maariteltya kohdejoukkoa kunkin ajankohdan
tydomarkkinakaytannoilla. Tulosten yleistettavyytta uusiin
reformeihin on syyta tarkastella erikseen.

Edella mainitun tutkimuksen toinen tekija, professori
Roope Uusitalo, kiinnitti huomiota siihen, ettd vaikutus-
analyysit voivat pitaa sisallaan "melkoisen loikan". Esi-
merkiksi ajankohtaiset tydttdmyysturvan lapsikorotusten
poistot kohdistuvat erilaiseen tydttdmien joukkoon kuin
erorahauudistus aikoinaan, silla se kohdistui pitkan tyo-
historian lapikayneisiin henkiléihin.

Hyva kaytantd on arvioida tyollisyysvaikutuksia siten,
ettd yhden jouston sijasta laskelmat laaditaan usealla eri
joustoarvolla tutkimuskirjallisuuteen perustuen. Kun tyél-
lisyysvaikutukset esitetdaan tarkkojen piste-estimaattien
sijasta niiden todennakoisena vaihteluvalina, valtetaan
samalla naennaisen eksaktiuden harhaa.

Tama on perusteltua, koska tutkimustulosten perus-
luonteesta juontuva epavarmuus sisaltyy analyyseihin
rilppumatta siita, tekevatkod niita tutkijat vai virkamiehet
virkavastuulla. Esitystapa olisi talléin myos tapa viestia
paatdksentekijoille lukuihin sisaltyvaa epavarmuutta. Tata
korostaa lisavaikeus, joka syntyy tyottdmiin kohdistuvis-
ta paallekkaisistéa leikkauksista. Suuren ja moniosaisen
leikkauspaketin vaikutusten arviointi on huomattavas-
ti vaativampaa kuin yksittain toteutetun reformin, jonka
vaikutuksia on mahdollista tarkastella "muiden tekijoiden
pysyessa ennallaan” -oletuksella.

Johanna Alatalo® on tuoreessa artikkelissaan Tydpo-
liittisessa aikakauskirjassa kuvannut hyvin niin sanottujen

SEIJA
TLMAKUNNAS

Seija llmakunnas on
tyoelamaprofessori
Jyvaskylan yliopiston
kauppakorkeakoulus-
sa. Han toimii myos
Talouspolitiikan arvi-
ointineuvoston vara-
puheenjohtajana ja on
aikaisemmin tyosken-
nellyt mm. Palkansaa-
jien tutkimuslaitoksen
johtajana.

Veikko Somerpuro
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Muutokset tulevat
voimaan nopealla aika-
taululla, mika sulkee pois
ennakkovarautumisen
mahdollisuuksia. Monien
toimeentulo laskee dkillisesti
huomattavasti, ja seurauksena
on iso hyvinvointitappio.

yvhteisvaikutusten (eli ristikkaisvaikutusten) arvioinnin
haasteita.

Rakenteellisten uudistusten vaikutusten arvioinnissa
epavarmuutta liittyy paitsi vaikutusten suuruuteen myos
niiden ajoittumiseen. Ennakkoarvioissa koko 100 000 li-
satydllisen ja kahden miljardin euron vaikutuksen julki-
seen talouteen on laskettu toteutuvan jo hallituskauden
aikana. Hallitus on esityksissaan sittemmin tasmentanyt
lukujen tulkintaa. Tasmennysten mukaan vaikutukset on
arvioitu keskipitkan aikavalin rakenteellisena tyollisyyte-
na, suhdannetilannetta ei ole otettu huomioon ja ns. ris-
tikkaisvaikutukset on otettu huomioon vuosikymmenen
lopun tasossa. Nama viittaisivat siihen, etta uudistusten
ennakoidut "kypsat” vaikutukset eivat realisoituisi koko-
naan viela hallituskauden aikana.

Lukujen perusteella on vaikea arvioida sita, onko ar-
vio 100 000 "paatdsperaisesta” lisatyollisesta sisalla jul-
kisen talouden ennusteissa. Valtiovarainministerion ke-
vaan 2024 Taloudellisen katsauksen tyollisyysennusteen
mukaan tydllisten maara vuonna 2027 olisi noin 60 000
henkildoa suurempi kuin vuonna 2023.

Hallituskauden alun heikko talouskehitys on joka ta-
pauksessa tuottanut vastatuulta tyollisyyden kehitykseen,
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silla kannustimia ja tyén tarjontaa kohentavien uudistus-
ten teho on riippuvainen myods suhdannetilanteesta eli
siita, millaiset edellytykset yrityksilla on rekrytoida ja pitaa
ylla tyén kysyntaa.

Talouden ennakoitu kaantyminen kasvuun kohentaa
tilannetta, mutta finanssipolitiikan kiristaminen heiken-
taa tyollisyysnakymia erityisesti julkisella sektorilla. Po-
sitiivista viretta tydllisyyteen tullee sen sijaan nettomaa-
hanmuutosta, jonka on ennakoitu lahivuosina jatkuvan
vahvana.

Joka tapauksessa tyollisyys- ja kasvupaketeista nayttaa
tulleen iso osa julkisen talouden sopeutuspaketteja. Ko-
kemusten perusteella niiden yhteydessa olisi perusteltua
kayttaa varovaisuusperiaatetta, silla pakettien vaikutus-
arvioita koskevat erisuuntaiset virheet eivat ole yhta lailla
vakavia.

Jos positiiviset vaikutukset tulevat yliarvioiduiksi etu-
kateen, suorat sopeutustoimet mitoitetaan vastaavasti
lilan pieniksi ja julkisen talouden velkaongelmat kasaan-
tuvat. Jos vaikutukset sen sijaan tulevat aliarvioiduksi,
niin kysymyksessa on lahinna positiivinen yllatys velan-
hallintaan. Varovaisuusajattelu ei vahattele rakenteellisten
uudistusten merkitystd, mutta korostaa niiden roolia kes-
kipitkan ja pitkan aikavalin valineina talouspolitiikassa pi-
kemmin kuin lyhyen tahtaimen toiveikkaisiin odotuksiin
perustuvana helpotuksena joka tapauksessa vaativassa
sopeutuskokonaisuudessa.

RISKIENJAKO AUTTAA

YHTEISKUNTAA SOPEUTUMAAN

Samalla kun tydttdmyysturvaan tehtavat muutokset to-
denndkdisesti lisaavat tyon tarjontaa, ne myés heikenta-
vat etuuksien tarjoamaa suojaa tyottomyydesta johtuvia
tulomenetyksia vastaan. Muun muassa Kela, THL ja Soste
ovat ansiokkaasti tuottaneet omia laskelmiaan tulonjako-
vaikutuksista taydentamaan hallituksen arvioita.

Tulosten mukaan paallekkaisten leikkausten kohdis-
tuessa samoihin henkiléihin yhteisvaikutukset voivat olla
huomattavia. Muutokset tulevat voimaan nopealla aika-
taululla, mika sulkee pois ennakkovarautumisen mahdol-
lisuuksia. Monien toimeentulo laskee dkillisesti huomatta-
vasti, ja seurauksena on iso hyvinvointitappio.

Tyottdmien pienituloisuusaste on selvasti korkeampi
kuin muiden sosioekonomisten ryhmien, ja viime vuosi-

na se ollut korkeampi kuin esimerkiksi vuo-
situhannen alussa. Runsaassa kymmenessa
vuodessa ansioturvana maksettujen tydtto-
myyskorvausten osuus on laskenut noin 50
prosentista vain runsaaseen kolmannekseen
kaikista maksetuista korvauspaivista. Rajoi-
tukset tydssaoloehtoon merkitsevat kehityk-
sen voimistumista.

Tyéttdmyysturvan porrastamisen jal-
keen kasvaa myods niiden tyéttdmien lu-
kumaara, joiden kohdalla ansioturva ei ylla
perusturvan tasoa korkeammaksi. Kehitys
tarkoittaa matalatasoisemman turvan yleis-
tymista, tydttomyyteen liittyvaa tuloriskien
kasvua ja ansioturvajarjestelman rapau-
tumista. Arviot leikkausten vaikutuksista
hyvinvointivaltion keskeisten etuusjarjes-
telmien toimintakykyyn ja periaatteisiin
kuitenkin puuttuvat.

Kollektiivinen riskienjako on perintei-
sesti ollut olennainen osana pohjoismaista
hyvinvointimallia. Tydmarkkinoilla malli on
ollut keino yhdistaa yritysten hyva kustan-
nuskilpailukyky ja kansalaisten muutosval-
mius talouden kohdatessa erilaisia (kansain-
valisen talouden) hairidita.

Tuloriskeja tasaava tyottomyysturva ja
uudelleen- ja taydennyskoulutus ovat olleet
keskeisia yhteiskunnan sopeutumiskykya
ja kansalaisten muutosvalmiutta yllapitavia
instituutioita. Ohuemmat riskeilta suojau-
tumisen mahdollisuudet ovat omiaan lisaa-
maan lyhytnakoisyytta tydmarkkinoilla. «
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