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1 JOHDANTO

Kun seuraavassa arvioidaan aktiivisen tyévoimapolitiikan (jatkossa ATP) kansantaloudelli-
sia vaikutuksia, tarkastellaan selvitysmiesten ehdottamien toimenpiteiden i) ty6ttémyys- ja
tyollisyysvaikutuksia, ii) vélittomid ja vélillisid vaikutuksia julkiseen talouteen ja iii) vaiku-
tuksia rakenteelliseen ty6ttomyyteen.

Selvitysmiehet analysoivat ATP:n muutosehdotustensa tyottémyysvaikutuksia tyomarkkina-
virtojen avulla. Tarkastelussa painottuvat sekd poistumavirta tyottomyydesti ettd tulovirta
tyottomyyteen ja tyottdmyyden kesto. ATP:n vaikutuksia tydttomyyden tasoon (ns. varanto-
vaikutus) arvioidaan ty6ttdmyysvirtojen ja tyottomyyden keston avulla.

TyOmarkkinavirta-analyysin avulla voidaan johtaa erds rakenteellisen ty6ttémyyden mittari,
ns. UV-kiyrd (Beveridge-kdyrd). UV-kidyra kuvaa ty6ttdmien ja avoimien tydpaikkojen vi-
listd negatiivista relaatiota tilanteessa, jossa tyottomyysvirrat ovat tasapainossa; poistuma-
virta ty6ttdmyydestd on samaa suuruusluokkaa kuin tulovirta tysttomyyteen.

ATP:n kokonaistaloudellisten vaikutusten arvioinnissa rakenteellisen tySttdmyyden merkitys
on tirked. Jos ATP:1la ei ole oleellista vaikutusta tydomarkkinoiden toimintaan, silli ei ole
mydskédn vaikutusta rakenteelliseen ty6ttomyyteen.

Kuitenkin my6s ATP:n “suhdanteita tasaava“ rooli on tirked. ATP:lla voidaan vaikuttaa
suoraan avoimeen tydttdmyyteen. Koulutustoimenpiteilld olevat lasketaan tyévoiman ulko-
puolella oleviin ja sijoituksessa olevat tyollisiin. Laskusuhdanteessa tyottomien tyokykyi
voidaan pitdd ylld ATP:n avulla. Nousukauden aikana ATP:n merkitys voi olla vihdisempi.

1.1 Rakenteellinen tyottomyys UV-kéyrilli arvioituna

Tyollistymiseen vaikuttavia tekijoitd on useita. Yleisimmin esitetyt mikrotason syyt ovat a)
tydnhakijoiden (ja yritysten) etsintdintensiteetti, johon vaikuttavat esim. tydttomyysturvan
taso ja kesto, tyosuhde- ja tydaikalainsdddintd sekd mahdollisuus osallistua aktiivisille tyd-
voimapoliittisille toimenpiteille, b) yksildiden valikoituminen (pitkdaikaistyottomiksi vali-
koituu huonosti tyollistyvid osuuttaan enemmén ja etenkin lama-aikana heikompien hakijoi-
den osuus pitkdaikaistyottomistid kasvaa), ¢) duraatioriippuvuus eli tyttdmyyden pitkittymi-
sen tySllistymistéd alentava vaikutus (ty6ttdmén ammattipdtevyyden alentuminen ja yrityksen
ennakkoasenteet). Makrotasolla tydllistymiseen vaikuttavat mm. suhdannetilanne ja tyo-
markkinoiden kysynnin ja tarjonnan kohtaamattomuus eli esimerkiksi ammatillinen ja alu-
eellinen mismatch. Tydvoimatilanteen kiristyminen (tyonetsijin kannalta) ja mismatchin
kasvu alentaa laht6virtaa ty6ttomyydesté.

Edelld mainittujen tekijoiden vaikutuksia voidaan tarkastella UV-kdyrin avulla (katso Lay-
ard et al, 1991). UV-kidyrd kuvaa avoimien tydpaikkojen ja tySttomien vilistd negatiivista
riippuvaisuutta. UV-kéyrilld korkeaa tySttomyysastetta vastaa pieni vakanssiaste ja piin-
vastoin. Suhdanteissa tapahtuvat muutokset ilmenevit siirtymind UV-kéyrélld ja tydmarkki-
noiden toiminnassa tapahtuneet rakenteelliset muutokset, esimerkiksi ATP:lla aikaansaatu
pitkdaikaistyottomien tydmarkkinakelpoisuuden paraneminen, heijastuvat UV-kiyrin siir-
tymind. Rakenteellisen tySttomyyden lisd@ntyminen siirtdd UV-kdyrdd origosta poispiin.



UV-kéyréin puute on se, etti aina ei ole helppo erotella rakenteellisia muutoksia suhdanteissa
tapahtuvista muutoksista. Esimerkiksi UV-kéyrén siirtyminen origosta poispéin voi johtua
siitd, ettd tyomarkkinoiden alueellinen tai ammatillinen kohtaamattomuus on lisdéntynyt
(rakenteellinen muutos). Se voi kuitenkin johtua myos siitd, ettd tyottomien tyollistyminen
on viliaikaisesti suhdannesyistd pienentynyt (UV-kdyrissi jilkimméinen oletetaan vakiok-
si).

Kuvio 1. UV-kiyrd
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Suomen rakenteellinen tyottémyys on UV-kéyridn avulla arvioituna lisdéntynyt 1970-luvun
ja 1980-luvun aikana 3 - 5 prosenttiyksikkod (kuvio 1). Kuvion perusteella rakenne- ja suh-
dannetyottomyyden erottelua on vield vaikea tehdd vuosina 1991 - 1996. Jos ty6ttomyysaste
jaa korkeaksi avoimien tyopaikkojen méidrin edelleen kasvaessa, rakenteellinen tySttomyys
on kasvanut myos 1990-luvun laman aikana.

Muiden maiden kokemukset ja tehdyt tutkimukset osoittavat, ettdi tyottomyyttd on erittdin
vaikea alentaa sen jilkeen, kun valtaosa tyottomistd on pitkdaikaistydttomid. Suomessa pit-
k#aikaistyottomyyttd on toistaiseksi voitu hillitd aktiivisella tyovoimapolitiikalla. Pitkdai-
kaistyottomien osuus tySttomisti on alle kolmannes, kun se useissa EU-maissa on yli puolet.
Kuitenkin jos uuteen tySttomyyteen pdittyvit pitkdaikaistyottomien koulutus- ja tyollisté-
misjaksot jétetdin huomioon ottamatta, tydttomyyden rakenne ei poikkea Suomessa oleelli-
sesti muista maista (Santaméiki-Vuori, 1996). Suomen tilanne on kuitenkin parempi, jos ak-
tiivisilla tydvoimapoliittisilla toimenpiteilld voidaan yllapitdd ja kehittdd tydttomien tyo-
markkinakelpoisuutta ja ndin edistid heidin myohempdi tyollistymistidén.



1.2 Tyoévoimavirrat

Selvitysmiehet analysoivat ATP:n muutosehdotuksensa tyottémyysvaikutuksia ty6ttomyys-
virtojen avulla. Tarkastelussa painottuvat poistumavirta ty6ttdmyydestd ja tulovirta tyotto-
myyteen kolme kuukautta ATP:n péittymisen jilkeen. Jotta voidaan arvioida ATP:n vaiku-
tuksia rakenteelliseen tybttomyyteen, on analysoitava ty6ttdmyysvirtojen ja ty6llisyysvirto-
jen vilinen yhteys. Analyysin selventimiseksi on aluksi vélttimatontd médritelld keskeiset
yksilon tydomarkkina-asemaan liittyvit kisitteet.

Kaavio 1. Tyomarkkina-asemat

TYOLLISET AVOIMILLA TYOMARKKINOILLA

TY(:?LLISET TUETUILLA TYOVOIMAPOLNTTISILLA | | KOLMANNELLA
TYOMARKKINOILLA KOULUTUSTOIMEN- SEKTORILLA
PITEILLA OLEVAT TUKITYOLLISTETYT

TYOTTOMAT

AIDOSTI TYOMARKKINOIDEN ULKOPUOLELLA OLEVAT

Tydmarkkina-asemat on tarkoituksenmukaista jakaa kuuteen luokkaan: 1) ty6lliset avoimilla
tydmarkkinoilla, 2) palkkaperusteisin erityistoimenpitein tydllistetyt eli tuetuille tyomarkki-
noille tydllistyneet, 3) tyovoimapoliittisessa aikuiskoulutuksessa olevat, 4) kolmannelle
sektorille tydllistetyt, 5) tyottomit ja 6) tydmarkkinoiden ulkopuolella olevat.

Perinteisessi jaottelussa tydmarkkina-asemat jaetaan kolmeen luokkaan: tyollisiin, tyotto-
miin ja tyomarkkinoiden ulkopuolella oleviin. Edelld esitetystd kuusijaottelusta péistiin
kohti perinteistd jaottelua yhdistimilld avoimilla tybmarkkinoilla ty6llistyneiden ja tuetuilla
tyomarkkinoilla tyollistyneiden ryhmit. Samalla tyvoimapoliittisilla koulutustoimenpiteilld
olevat tidytyy yhdistdd aidosti tyomarkkinoiden ulkopuolella olevien kanssa.

Selvitysmiesten ehdotuksessa uutena ryhméné esiintyy kolmannella sektorilla tukityolliste-
tyt. Tamén ryhmin luokitteleminen on hankalaa. Vaikka ryhmin jésenet ovat tukityollisty-
neitd, tukityollistyminen ei kuitenkaan ehdotuksen mukaan vaikuta ty6ttomyysturvaan oike-
uttavaan tydssdoloehtoon.



Selvitysmiesten ehdotusten toteutuessa odotusten mukaisesti aktiivisen tyovoimapolitiikan
osallistujat on tarkoituksenmukaista jaotella kolmeen eri luokkaan: 1) tuetuille tyémarkki-
noille tyollistyneet, 2) tyovoimapoliittisessa koulutuksessa olevat ja 3) kolmannelle sekto-

rille tukity6llistyneet.

Arvioitaessa ATP:n vaikutuksia rakenteelliseen tyOttomyyteen on tarkasteltava tulovirtaa
avoimien tyomarkkinoiden tydllisyyteen ja poistumavirtaa avoimien tydmarkkinoiden tyolli-
syydestd. ATP:n tehokkuutta on pohjimmiltaan arvioitava sen mukaan, kuinka toimenpiteille
osallistuminen parantaa tyOllistymistd avoimille tydomarkkinoille. Keskeistd on vahvistaa
virtaa ATP:Ita ja ty6ttomyydestd avoimien tyomarkkinoiden tyollisyyteen.

Tyottémyysvirtojen ja avoimien tydmarkkinoiden tyollisyysvirtojen eroa voidaan havainnol-
listaa seuraavalla esimerkilld. Oletetaan, ettid tyottomille suunnattua tyovoimapoliittista
koulutusta lisdtddn oleellisesti. Tami lisdd vilittdmésti poistumavirtaa tyottomyydestd ty6-
voiman ulkopuolelle (johon koulutustoimenpiteilld olevat luokitellaan). Koulutusjaksojen
jdlkeen kurssilaiset palaavat takaisin tyovoimaan. Jos koulutustoimenpiteet ovat tdysin te-
hottomia, ty6llistyminen avoimille tydmarkkinoille ei parane eiké téten tulovirta avoimien
tyomarkkinoiden ty6llisyyteen lisdidnny. Téssd tapauksessa koulutustoimenpiteilld ei ole vai-
kutusta rakenteelliseen tyottomyyteen, vaan ainoastaan tulovirta tyottomyyteen ja tyotto-
myyden dynamiikka kasvavat. Avoin tyottdmyysaste pienenee kylldkin koulutustoimenpi-
teilld olevien vuosivarannon kasvun verran.

Kuvio 2. Kuukausittaiset poistumavirrat tydttdmyydestéd suhteessa tyttomien médrdan*

%
16

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Aidosti tyollistyneet

— — — Tyévoiman ulkopuolelle siirtyneet
— - - - Tyollisyystyohon siirtyneet
------ Tyollisyyskoulutukseen siirtyneet

* Kuukauden aikana ty6ttémyydesti poistuneet suhteessa tyGttomien madrddn.




Virrat tySttomyydesti eri poistumakanavien kautta on esitetty kuviossa 2. Suhdannevaihte-
luilla on ollut huomattava vaikutus suhteellisiin poistumavirtoihin. Suhteellinen virta tyot-
tomyydestd tyollisyyteen on pudonnut selvisti 1990-luvun laman aikana. Tdmé on johtunut
seki tyottomyyden kasvusta ettd aidosti tyollistyneiden lukuméirian pienentymisestd. Vuon-
na 1994 vain noin neljd prosenttia tyottomistéd tyollistyi kuukausittain avoimille tyomarkki-
noille.

Tybmarkkina-asemien médrittely kaavion 1 tilanteen mukaan on tirkedi arvioitaessa ATP:n
vaikutuksia julkiseen talouteen. Tarkasteltaessa ainoastaan tydvoimaveroja ja tydmarkkina-
asemaan liittyviéd tukia ja tulonsiirtoja, avoimille tyomarkkinoille tyollistyneet ovat netto-
maksajia julkiselle taloudelle. Seki tyottomit ettd ATP:lle osallistuvat aiheuttavat julkiselle
taloudelle kustannuksia. Myds ATP:n rakenteella on vaikutuksia julkisiin menoihin.

2 EHDOTUS JA SEN TYOTTOMYYSVAIKUTUKSET

Ehdotusten peruspilari on tyomarkkinadynamiikan lisidminen ja tyottomien tyonhakupro-
sessin aktivoiminen mm.

- tyonhakukoulutuksella ja tydnhakuprosessin jasentimiselld
- pitevien virkailijoiden lisdédmiselld ja yhteydenpidon systematisoinnilla
- tukien rakenteellisella uudistamisella (harjoittelu- ja tyémarkkinatuki aktivoidaan).

Merkittavd muutos tukityollistimiseen on, ettd valtion tyollisyystyotehtédviin sijoittumisen
asemasta pitkdaikaistyottomii sijoitettaisiin ns. kolmanteen sektoriin yhdistetyll4d tyollisyys-
ja tyomarkkinatuella. Valtion tilapdisid tyotehtdvid myos vakinaistettaisiin, joka tyohallin-
nossa merkitsisi 330 uutta virkaa.

Téstd toimenpiteestd arvioidaan syntyvén séddstojd, koska yhdistelmituki on halvempi kuin
valtiolle tyllistdiminen. Tyollistettyjen virta ilmeisesti suppenisi, koska ty6llistimisjakso
pitenisi todennikoisesti puolesta vuodesta vuoteen.

Ty6voimakoulutuksessa merkittdvd muutos olisi lyhytkestoisen tyonhakukoulutuksen voi-
makas lisdys. Vastaavasti ohjaavaa (ja muuta ammatillista) koulutusta supistettaisiin.

Kolmantena merkittdvind muutoksena voidaan pitdéd pk-yrityksille tarkoitettua kevyttd kou-
lutustukea. Se on perimmiltdén tyollistdmistuki, koska sen saanti edellyttdd tyottomén palk-
kaamista. Ero nykyiseen yritysten tyollistdmistukeen riippuu ldhinni siitd, millaista koulu-
tusta tuen saanti kaytannossa edellyttas.

2.1 Selvitysmiesten arviot tyottomyysvaikutuksista

Taulukossa 1 esitetdéin esityksen arvioidut vaikutukset ty6ttdmyyden poistuma- ja tulovir-
taan.



Taulukko 1. ATP:n vaikutukset ty6ttomyyden poistuma- ja tulovirtoihin

Vuosi 1996 Ehdotus
Poistumavirta Tulovirta Poistumavirta Tulovirta
tyottomyydesti | tyottdmyyteen |tyottdmyydestd | tyottomyyteen
ATP:hen ATP:sta* ATP:hen ATP:sta*
Vilitys 52700 0 52700 0
Sijoitus 148 300 75 600 120 000 61200
Koulutus 89 300 31000 80 000 28 000
Tyo6nhakukoulutus: - nimellinen 134 000 80 400
- efektiivinen 67 000 40 200
Tyopaikkakoulutus 20000 4 000
Yhdistelmétuki 10 000 7 000
YHTEENSA: - nimellinen 290 300 106 600 416 700 180 600
- efektiivinen 349 700 140 400

* Tulovirta tyottomyyteen ATP:sta on arvioitu kolme kuukautta ATP:n péittymisen jilkeen, Eli kuinka paljon ATP:hen
ohjatuista on jilleen ty6ttomid kolme kuukautta ATP:n péittymisen jalkeen.

Ehdotuksen mukaan perinteisen ATP:n mééré véhenee 237 600 aloittajasta 200 000 aloitta-
jaan. Uutena elementtind ehdotuksessa ovat tyonhakukoulutus, tyopaikkakoulutus ja yhdis-
telmétuki. Nédiden yhteisvolyymiksi ehdotetaan 164 000 toimenpidettd vuodessa. Liséksi
tyonhakuryhmissi koulutettaisiin vuosittain noin 65 000 henkil64, jotka eivit vaikuta virtoi-

hin ollessaan koko ajan tyottomina.

Tyoministerion seurantajirjestelmdn mukaan ATP:lta on palannut takaisin tyottoméksi
vuonna 1996 noin 45 prosenttia ATP:n aloittaneista ty6ttomistd. Uudistuksen jilkeen vas-
taavan luvun selvitysmiehet arvioivat olevan 49 prosenttia.

Taulukko 2. ATP:n muutosehdotuksen vilittdmit tyottdmyysvaikutukset selvitysmiesten
- mukaan

Poistumavirta Tulovirta Erotus
tyottomyydesti tyottomyyteen
Efektiivinen ehdotus 349 700 140 400 209 300
Vuosi 1996 290 300 106 600 183 700
Erotus 59 400 33 800 25 600

Ehdotuksen toteutuessa efektiivinen poistumavirta tybdttomyydestd tydvoimahallinnon toi-
menpitein arvioidaan olevan 349 700 ja efektiivinen tulovirta tyottdmyyteen tydvoimahal-
linnon toimenpiteistd 140 400. Vuonna 1996 vastaavat virrat olivat 290 300 ja 106 600.
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Poistuma- ja tulovirran erotus ehdotuksen toteutuessa arvioidaan olevan 209 300, kun se
vuonna 1996 oli 183 700. Uudistusehdotus lisiisi siis tyottomyyden pédttymisid 25 600 kap-
paletta enemmén kuin alkamisia. Mikdli ATP ei korvaa muuta kautta toteutuvia pidtymisii
ja alkamisia, on timi myds uudistuksen vaikutus tyottomyysjaksoihin. Henkiloméidirdinen
tydttomyysvaikutus riippuu siitd, mikéd on “erotusjakson® (joko tydllistymisjakson tai ulko-
puolelle siirtymisjakson) keskipituus. Jos se on vuosi, on uudistuksen vaikutus ty6ttomyy-
teen sama kuin jaksoihin. Jos se on puoli vuotta, on ty6ttomyysvaikutus puolet tésti.

Tdmin virtavaikutuksen voidaan olettaa olevan voimassa niin kauan kuin uudistusvaihtoeh-
toa toteutetaan. Jos uudistusta toteutetaan kolme vuotta, uudistuksen tydttomyyttd alentava
vaikutus on 75 000 henkil64.

Kuten selvitysmichet toteavat, ehdotuksen tySttomyysvaikutusten arviointiin liittyy useita
vaikutuskanavia, joiden arviointi ei ole yhtd yksinkertaista kuin virtavaikutuksen. Seuraa-
vaksi kisitelldédn joitain selvitysmiesten ehdotukseen liittyvid epdvarmuustekijoit4.

2.2 Toimiiko uudistus niin kuin on ennakoitu?

Uudistamisen tavoite on kannatettava. Tyonhakijoiden omavastuun lisddminen, asiakaspal-
velun laadun parantaminen ja aktiivisuuteen kannustavien elementtien korostaminen tyo-
voimapoliittisissa toimenpiteisséd ovat sininsi tavoiteltavia asioita.

Selvitysmiesten arvion keskeiset ongelmakohdat ovat:

1. Laskelmassa on oletettu, ettd tydvoimapoliittisten ohjelmien rakenteen muuttaminen ja
niiden "virtaaman" kasvattaminen vaikuttaa ohjelmien ulkopuoliseen tydttomyyden paétty-
miseen tai alkamiseen vain tyonhakukoulutuksen osalta siten, ettid puolet tyonhakukoulutuk-
sen kapasiteetista kasvattaa virtoja, puolet ilmeisesti korvaisi muita virtoja. Eli kun vuonna
1996 tyovoimapoliittisten ohjelmien avulla p#dttyi 290 324 tysttémyyttd ja muuten 623 239
tydttomyyttd, arvioijat olettavat, ettd tydvoimapoliittisten ohjelmien virtaaman kasvattami-
nen 126 378 tyottdmyydelld pienentdd muuta tyottomyyden pédttymistd 67 000 tyottémyy-
delld. Koska suurin osa virran kasvusta johtuu tyonhakukoulutuksesta, joka usein kytkeytyy
muuhun koulutukseen, todellisten siirtymien arviointi on vaikeaa.

2. Tybnhakukoulutukseen menijoiden oletetaan koostuvan keskimadrdisistid tyottomisti, joi-
den keskimédriinen tyottomyys on kestinyt 24 viikkoa. Tyénhakukoulutus pudottaa keston
20 viikkoon. Tdmad on tirked tekijd, jolla perustellaan mahdollisuuksia saavuttaa sama tyolli-
syysvaikutus pienemméllé tukityon ja koulutuksen varannolla. Vaikka vaikutusarvio perus-
tuisi nykyisiin kokemuksiin, pitddko se paikkansa suurissa volyymeissa ja ilman valikoitu-
mista tyonhakukoulutukseen?

3. Perinteisid tukipaikkoja esitetdin véhennettdvidn niin, ettd niiden avulla katkaistaisiin
120 000 tyottomyyttd nykyisen 148 000 asemasta ja perinteistd koulutusta 89 000 aloituk-
sesta 80 000 aloitukseen. Kun otetaan huomioon esitetyt uudet tuet ja tydnhakukoulutus ja
tavoitteellinen aktiivisten toimenpiteiden varanto, tulisi perinteisten tukipaikkojen ja koulu-
tuksen kestoa lyhentédd selvisti nykyisestd, jotta esitetyt virrat saataisiin alemman varannon
lapi. Jos tdmaé ei toteudu, ei mydskdin arvio virtojen kasvusta tai madrdrahasiistoisti toteu-
du, koska se perustuu keskiméérdiseen varantoon. Ainakin kunnissa on ollut piinvastoin
painetta tukitydjaksojen pidentdmiseen.
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4. Selvitysmiesten mukaan ohjelman suuri hyoty tulisi siitd, ettd se tavoittaisi nykyisté te-
hokkaammin pitkdaikaisty6ttomid. Kuitenkin voi kdyda niin, ettd uudet kolmannen sektorin
tyOpaikat ym. korvaavat pitkdaikaistyottomien tySllistimistd valtiolle ja kunnille. Harjoitte-
lupaikat ja tyollistymispalkkiot tuskin tavoittavat kaikkein pisimpédn ty6ttominé olleita,
vaan kohdistuvat helpoimmin tySllistyviin. Kun pitkiaikaistyottomid on 120 000 - 130 000
henkilod ja heistd 90 000 tyomarkkinatuella (tydttomyyden keston ollessa 6 vuotta), on
joukko hyvin heterogeeninen. Eli titd kautta arvioitu vaikutus ty6ttémyyden keston lyhene-
miseen voi jaddd toteutumatta.

5. Arviot uudistuksen tyottomyyttd alentavista ja julkisia menoja sddstivistid vaikutuksista
perustuvat pariin epidvarmaan lahtokohtaan. Vaikutuksia katsotaan ldhinni aktiiviohjelmaan
sijoittumisen avulla tapahtuvan ty6ttomyyden katkaisun nidkokulmasta kiinnittdmittd huo-
miota, minne tyottomit lopulta sijoittuvat. Jos ATP ei johda sijoittumiseen avoimille tyd-
markkinoille, julkinen valta osallistuu todennékéisesti tavalla tai toisella yksilon toimeentu-
loon. Nettos#ist6 julkisissa menoissa on pieni tai sitd ei ole, vaikka tydttomyystilastot siisti-
ytyisivitkin. Toinen harha voi liittyi siihen, ettd vaikutuksia arvioidaan osittain 3 kuukauden
monitorointijakson perusteella, osittain suppeiden kokeilujen (ty6nhakukoulutus) pohjalta.
Molemmat ilmeisesti yliarvioivat toimenpiteiden tehoa.

6. Tybvoimapolitiikan tavoitteena tulisi olla tydttomien tyollistyminen avoimille tyomarkki-
noille. Tydttémyyden Kkatkaisu jo varsin aikaisessa vaiheessa lyhytaikaisella sijoituksella
tukityohon tai koulutukseen ei ole tehokas keino, jos suuri osa sijoitetuista palaa tyottomiksi.
Samoin, jos toimenpiteisiin ohjataan kasvavasti vihin aikaa tyottdménd olleita, voi tyStto-
myyden keskimidridinen kesto kasvaa, eikid tyottdomyys alene, vaikkeivit alkavat tyottomyy-
det lisddntyisikdin, Tyottomyyden eri komponentteja (virtoja ja kestoja) on siis tarkasteltava
yhtd aikaa. Huomion kiinnittiminen vain ty6ttdmyyden katkaisuvirtoihin voi johtaa véiriin
johtopéditoksiin.

7. Suhdannetilanteen vaikutuksen huomioon ottaminen. Nayttda siltd, ettd ehdotetun kaltai-
nen rakenne- ja tasomuutos tyévoimapoliittisiin toimenpiteisiin sopii noususuhdanteen oloi- .
hin, kun avoimia tydpaikkoja tulee runsaasti. Rakennetta ja tasoa tdytyy harkita uudelleen,
jos avoimien tydpaikkojen tulovauhti alkaa ehtyd ja vastaavasti irtisanomisten lisdéntya.

Niiden vaikutusarvioiden tekoon liittyvien kysymysten ohella myds seuraaviin kysymyksiin

tulisi kuitenkin kiinnittdd riittdvésti huomiota:

- pystytdinkd turvaamaan myds tyOnantajien ja ammatinvaihtajien palvelut, kun resurssit
kohdistuvat tydttomien palveluun?

- paraneeko palvelujen laatu, jos ehdotukset lisd4vit virtoja niin kuin on ennakoitu? Ehdo-
tettu virkojen vakinaistaminen mahdollistaa ilmeisesti lievidn ajankdyton lisdyksen eri
asiakasyhteyksissd. Onko timi riittdvd tyonhakuprosessin jisentimiseksi palvelujen sy-
ventamiseksi? Mikd merkitys on henkilostén patevyydelld, jota ilmeisesti korostetaan?
Ovatko tydtehtivit niin houkuttelevia, ettd tavoiteltu pitevyyden nousu toteutuu? Palve-
lujen jasentidmisen teho riippuu lopulta siitd, miten hyvin asiakkaat itse motivoituvat. Mi-
ten tehokkuuden muutosta tulisi mitata?
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- mitd kolmannen sektorin tydpaikat ovat ja miten ne edistévit sijoittumista avoimelle tys-
markkinalle? Korvaavatko ne lahinni julkisen sektorin tukipaikkoja? Jos tyomarkkinatu-
kea voidaan kidyttdd tyollistimistukien lisukkeena niin, ettei sen aikana synny uuteen
tySttomyysturvaan oikeuttavaa tyossdoloehtoa, voidaanko varsinainen tyollistimistuki
pitdd ennallaan? Esim. jos kunnat kéyttivit molempia, miten tydsuhteet eroavat?

- onko tyonhakukoulutuksen rooli yliarvioitu? Lisddko se aidosti tyollistymistd? Kun samat
yksilot ovat usein ty6ttdming, kuinka usein heille kannattaa tyénhakukoulutusta antaa?

Suurin kysymysmerkki liittyy siihen, toimiiko tyonvilitysprosessia painottava uudistus 14-
hinnd suhdannenousun oloissa. Tyonvilitys toimii, kun syntyy ja avautuu tydpaikkoja. La-

maoloissa paine kohdistuu perinteisempiin tukipaikkoihin ja koulutukseen. Miten joustavasti
painopisteen muuttaminen onnistuu?

3 ARVIO EHDOTUKSEN TALOUDELLISISTA VAIKUTUKSISTA

3.1 Ehdotuksen tyottomyys- ja tyollisyysvaikutukset

ATP:n muutoksen hyotyjd arvioitaessa on tarkasteltava tySttomyysvaikutusten lisdksi myos
tyollisyysvaikutuksia avoimille tyomarkkinoille. Tyollisyysvaikutuksia ennen tarkastellaan
kuitenkin ty6ttomyysvaikutuksia. Virtoja tydttémyyteen ja tyottdmyydestd on informatiivista
tarkastella kaavion 1 mukaisten tyomarkkina-asemien avulla (taulukko 3).

Taulukko 3. Virrat ty6ttomyyteen ja tyottomyydestd vuonna 1996*

Tyo6ttomyyteen Ty6ttdmyydestd
Tyolliset 571375 675 623
- avoimet 481 375 527 354
- tuetut 110 000 148 269
Ulkopuoliset 335570 237 940
- tydvoimakoulutus 68 020 89 353
- muu koulutus 113 370 27 344
- muu 154 180 121 243

* Tydvoimahallinnon tilastoista saadaan tySttdmyyden pééttymisen syyt, eli virta ty6ttomyydestd. Virrasta
tyottdmyyteen ei tiedetd sitd, onko tyottdomyys seurausta tyOsuhteen loppumisesta avoimilla vai tuetuilla
tyomarkkinoilla. Lisiksi ryhmén “ei tietoa* koko on suuri. Taulukossa ryhméén kuuluvat on jaettu tyéllisiin
ja muihin ulkopuolisiin samassa suhteessa kuin ne, joiden jakauma tiedetdéin. Toimenpiteiltd vilittdmésti
tyottdmiksi joutuneiden méirit on arvioitu erikseen.
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Pédttyneistd tyottomyyksistd noin 58 prosenttia pdéttyy tyollistymiseen avoimille tyomarkKi-
noille ja noin 16 prosenttia péittyy tyollistymiseen tuetuille tydmarkkinoille. Tyovoimapo-
liittisille koulutustoimenpiteille siirtyneiden osuus tyottdmyyden poistumavirrasta on noin
10 prosenttia.

Tulovirta ty6ttdmyyteen voidaan arvioida tilastoista lukuun ottamatta sitd, onko tydsuhde
paittynyt avoimilla tai tuetuilla tydmarkkinoilla. Tulovirran tuetuilta tydmarkkinoilta ty6t-
tdmyyteen on arvioitu vuoden 1996 tilanteessa olevan 110 000 ihmistd. T#hin lukuun on

paddytty mm. seuraavasti.

Taulukko 4. Poistumavirrat ATP:sta*

1988 1990 1992
Virta koulutuksesta 30 000 33 600 68 000
koulutuksesta tyottomyyteen 21 37 58
koulutuksesta avoimille tyémarkkinoille .60 40 22
koulutuksesta ulkopuolelle .19 23 20
Virta sijoituksesta 82 000 68 000 117 000
sijoituksesta ty6ttdmyyteen .20 52 .66
sijoituksesta avoimille tydmarkkinoille 56 31 15
sijoituksesta ulkopuolelle 24 17 19

* Perustuvat Juha Rantalan laskelmiin. Aineistona on tySttomien seuranta-aineisto (katso Holm, Pyy ja
Rantala, 1996).

Suhdannetilanteella on oleellinen vaikutus sithen, mihin tydvoimapoliittisilta toimenpiteilti
sijoitutaan. Kuitenkin suhdanteista riippumatta tyovoimapoliittisilta koulutustoimenpiteilti
on siirrytty takaisin tyottoméksi suhteellisesti harvemmin kuin tuetuilta tyomarkkinoilta.

Tilastoista tiedetddn, ettd vuonna 1996 ty6voimapoliittisilta aikuiskoulutustoimenpiteiltd
palasi tyottoméksi noin 75 prosenttia kurssin aloittaneista. Tdhidn on paidytty selvittimalli
tyottomien toiminta ennen tydttdmyyttd ja suhteuttamalla tyGvoimapoliittisesta koulutuksesta
tyottomiksi tulleiden méérd samana vuonna koulutuksen aloittaneisiin. Koska on varsin to-
denn#koistd, ettd ATP:n sijoitustoimenpiteiltéi palataan tyottomiksi suhteellisesti ainakin
yhté useasti kuin koulutustoimenpiteiltd myds vuonna 1996 kuten 1990-luvun taitteessa, ar-
vioidaan virran tuetuilta tydmarkkinoilta tyottomyyteen olevan 75 prosenttia aloittaneista eli
110 000 ihmisti (katso taulukko 3).

Tamin perusteella tulovirta tyottomyyteen ATP:lta on noin 75 prosenttia ATP:hen aloitta-
neista eikd 45 prosenttia, kuten tydministerion seurantajérjestelmi kolmen kuukauden mo-
nitorointiviiveelld osoittaa. Selvitysmiehet olettavat ehdotuksessaan tulovirran ATP:lta
(tyonhakukoulutus ml.) olevan 49 prosenttia poistumavirrasta ATP:lle. Ehdotuksessa on ar-
vioitu, ettd tyohakukoulutuksesta ei palattaisi tyottomaksi juuri sen useammin kuin muilta-
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kaan toimenpiteiltd. Viliton virta tyonhakukoulutuksesta tyottomyyteen lienee kuitenkin
ldhes yhtd suuri kuin tyottomyydestd tyonhakukoulutukseen. ATP:n uudistusehdotuksen
tyottomyysvaikutukset pienenevit, kun tulovirran osuutta poistumavirrasta kasvatetaan. Ti-
mé vastaa myOs sitd arviomiesten toteamusta, ettd 3 kuukauden monitorointijakson kiytto
yliarvioi ATP:n vaikutuksia. Tdm4 selittéinee noin puoliksi selvitysmiesten ja tdssd tehdyn
arvion erot.

Taulukko 5. ATP:n muutosehdotuksen tyottdmyysvaikutukset virtatarkastelun avulla, kun
tyottomyyden tulovirta ATP:lta on 75 prosenttia ty6ttdmyyden poistumavir-

rasta ATP:lle
Poistumavirta Tulovirta EROTUS
tyottomyydestd tyottdmyyteen
Efektiivinen ehdotus 349 700 262 300 87 400
Vuosi 1996 290 300 217 700 72 600
EROTUS 59 400 44 600 14 800

Mikili toimenpiteille osallistuneista 75 prosenttia palaa takaisin tyottomiksi, ATP:n uudis-
tusehdotus pienentid ty6ttdmyyttd noin 15 000 tydttdmyysjaksolla, jos oletetaan, ettd uudis-
tus ei vaikuta muihin virtoihin. Vuositasolla mitattuna tdmé voisi tarkoittaa noin 10 000
tyotonta.

Tyonhakukoulutuksen ja uudistukseen liittyvien muiden ty6ttomiéd aktivoivien toimenpitei-
den lisédys saattaa lyhentédd ty6ttomyyden kestoa. Niin pitdéd kdyddkin, jotta alentuneella toi-
menpiteiden tasolla (varannolla) ei olisi tydttomyyttd lisddvidd vaikutusta. Arviomme mu-
kaan uudistusehdotuksen tydttomyysvaikutus on selvisti selvitysmiesten arviota pienempi.

Lopuksi on syytd todeta, etti tdssi on analysoitu ty6ttomyysjaksojen lukumiirin muutosta
vuoden aikana. Jos tarkastellaan tySttomien keskimédrdistd médrdd vuoden aikana, tarkas-
telutapa olisi erilainen. ATP:n vaikutuksia ty6ttomien médrin vuosimuutokseen ja tySttémi-
en keskiméiridiseen midriddn voidaan havainnollistaa seuraavalla esimerkilld. Oletetaan, etti
ATP-toimenpide kestdd yhden vuoden ja ettd poistumavirta ty6ttomyydestd ATP:1le on yhtd
suuri kuin tulovirta ATP:1ta ty6ttomyyteen. ATP:lla ei ole vaikutuksia tyottomien médrin
vuosimuutokseen, mutta se vihentdd tyottomien keskimédrdistdi midrdd vuoden aikana
ATP:lle osallistuneiden médrilla.

Selvitysmiehet ovat arvioineet, ettd uudistusehdotuksen toteutuessa ATP:lle osallistuvien
tyottomien vuosivaranto putoaa 20 000:11a, 122 500:sta 102:500 henkil66n. Jotta tySttomien
kokonaisméiri ei kasvaisi, vaan alenisi, kuten arviomiehet p#ittelevit, tiytyisi ATP:n ly-
hentdd keskimadriisid tydttdmyysjaksoja hyvin selvisti. Mielestimme nidin ei vilttamétts
tapahdu. Téstd huolimatta uudistukset voivat lisdté tySllisyyttd avoimilla tyomarkkinoilla.

Mitkd ovat ATP:n uudistusehdotuksen vaikutukset avoimille tyomarkkinoille tyollistymi-
seen? Arvioissamme tulovirta ty6ttomyyteen ATP:lta on 75 prosenttia poistumavirrasta
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tyottomyydestd ATP.lle. ATP:n aloittaneista noin 25 prosenttia siirtyy siis joko ty6llisiksi
avoimille tyomarkkinoille tai tydmarkkinoiden ulkopuolelle (talouden ns. kolmannen sekto-
rin oletetaan kuuluvan tyomarkkinoiden ulkopuolelle). Taulukossa 6 on arvioitu tyollisyys-
vaikutus avoimille tyomarkkinoille oletuksella, ettd ATP:lta 15 prosenttia tySllistyy avoi-
mille tydmarkkinoille.

Taulukko 6. ATP:n uudistusehdotuksen tydllisyysvaikutukset avoimille tyomarkkinoille

Poistumavirta Tulovirta
tyottomyydestd ATP:lle tyollisyyteen ATP:lta
Efektiivinen ehdotus 349 700 52 455
Vuosi 1996 290 300 43 545
Yhteensi 8910

Avoimien tydomarkkinoiden tyollisyyden voidaan arvioida kasvavan uudistuksen seuraukse-
na noin 9 000 hengelld, jos uudet tyolliset eivit syrjaytd vanhoja tyontekijoitd ja jos ATP:n
kautta tyollistyneet eivit syrjiytd tyottomien omaehtoista tydllistymistid. Jos ndmé syrjaytys-
vaikutukset ovat noin 40 prosenttia uudesta virrasta tydllisyyteen, tyollisyys paranisi noin 5
000 henkilolld vuodessa.

3.2 Vaikutukset julkiseen talouteen

Julkisen budjettitalouden kannalta tarkoituksenmukaista on jakaa tyomarkkina-asemat kol-
meen luokkaan: 1) avoimille tydmarkkinoille tyollistyneet, 2) aidosti tybmarkkinoiden ulko-
puolella olevat ja 3) tyottomit ja ATP:1la olevat. Ensimméiseen ryhméén kuuluvat ovat tyo-
markkina-asemaan liittyvien verojen ja tulonsiirtojen suhteen nettomaksajia julkiselle talou-
delle. Toiseen ja kolmanteen ryhméin kuuluvat ovat nédiden verojen ja tulonsiirtojen osalta
nettotulonsaajia. Jos aidosti tyollistyjat maksavat julkiselle taloudelle tuloveroina ja sosiaali-
vakuutusmaksuina 50 000 markkaa vuodessa ja jos kolmanteen ryhméén kuuluvien julki-
selle taloudelle aiheuttamat kustannukset ovat 40 000 markkaa vuodessa, 5 000 ihmisen
siirtyminen ryhmaéstd 3) ryhmédn 1) vihentdi julkisen sektorin menoja 200 miljoonalla mar-
kalla ja lisdd valtion tuloja 250 miljoonalla markalla. Siirtymié toisesta ryhmésti ei tarkas-
tella, koska julkiseen talouteen ei ole suurta vaikutusta, jos tyoton siirtyy elikkeelle tai koti-
hoidon tuen piiriin.

Uudistusehdotuksen 450 miljoonan markan julkisen talouden budjettivaikutusten lisdksi on
otettava huomioon ATP:n vuosivarannon pienenemisen julkisen sektorin menoja vihentiava
vaikutus. Séidstéjen suuruus riippuu siitd, mitd tyovoiman ulkopuolelle siirtyvit tekeviit ja
millainen on tyottomiksi jadvien tyottomyysturva.
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3.3 Vaikutukset rakenteelliseen tyottomyyteen

Tydvoimapolitiikan ja erityisesti aktiivisen tyévoimapolitiikan perimmiiseni tarkoituksena
on edistdd tyottomien tydllistymistd avoimille tyomarkkinoille. Aikaisemmin on arvioitu
uudistuksen parantavan avoimen sektorin tySllisyyttid ehkid 5 000 ihmiselld. Rakenteellinen
tyottdmyys pienenee siten ainakin vastaavalla mddrilld. Todennédkoisesti se parantaa sitd
enemménkin, koska uudistusohjelma parantaa ATP:n aktiivisuutta. Tarkkoja lukuja ei kui-
tenkaan voi esittid.

4 LOPUKSI

Uudistuksen tavoite on kannatettava. Tyonhakijan omavastuun lisidminen, asiakaspalvelun
laadun parantaminen ja aktiivisuuteen kannustavien elementtien korostaminen tyévoimapo-
liittisissa toimenpiteissd ovat tavoiteltavia asioita. Uudistusehdotusten toteuttamisessa on
kuitenkin otettava huomioon suhdannetilanne.

Uudistuksen taloudelliset vaikutukset on arvioitu ldhtien siitd, ettd ATP:n vuosivaranto pu-
toaa 20 000 ihmiselld. Tdma jakautuu siten, ettd

- avoimien tyomarkkinoiden tyo6llisyys paranee 5 000 ihmisella.

- noin 5 000 siirtyy tyGvoiman ulkopuolelle 1dhinna kotitaloustyohén tai kiintedn koulutuk-
sen piiriin.
- tydttomyys lisddntyy 10 000 ihmisell4.

5 000 ihmisen siirtyminen ATP:lta avoimille tydmarkkinoille supistaa yhteiskunnan menoja
noin 200 miljoonaa markkaa ja liséd tuloja noin 250 miljoonaa markkaa. Nettovaikutus jul-
kisen sektorin budjettitasapainoon on siten 450 miljoonaa markkaa.

Muilta osin ATP:n vuosivarannon pieneneminen vihentdd myos julkisen sektorin menoja.
Séddstdjen suuruus riippuu siitd, mitd tydvoiman ulkopuolelle siirtyvit tekevit ja millainen on
tyottdmiksi jadvien tyottdmyysturva.

Rakenteellinen tydttdmyysaste pienenee enemmaélld kuin 5 000 henkil6lld. Suuruusluokkaa
ei pystytd arvioimaan.

Merkittivin syy erilaiseen lopputulokseen kuin selvitysmiesten raportissa on se, etti ar-
viomme mukaan ATP:lta palataan takaisin tyottomiksi useammin mitd selvitysmiesten
kéyttdmd kolmen kuukauden monitorointiviite osoittaa. Lisidksi arvioimme, ettei uudistus
lyhenné (suhdannetilanteesta puhdistettuja) tyottomyysjaksoja riittdvisti, jotta ATP:n tason
aleneminen kompensoituisi. Uudet toimenpiteet korvannevat entisii suuremmassa méaérin
kuin arviomiehet ennakoivat. Tosin on todettava, ettid selvitysmiehet ovat tilldin ottaneet
my0s pitkdaikaistyottdmien omaehtoisen koulutuksen tuen (tullee voimaan vuonna 1997)
vaikutukset huomioon laatiessaan ehdotustaan.

Suhdannetilanne vaikuttaa oleellisesti sithen, miti vaikutuksia uudistuksella on tyomarkki-
noille. Noususuhdanteessa kannattaa selvitysmiesten ehdotusten mukaisesti ATP:n tasoa
pienentdd ja laskusuhdanteessa sitd nostaa. Toimenpiteiden sisdllon tulisi myds joustaa
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avointen tydmarkkinoiden kysynnén mukaan. Viimekidessi tyottomyys magdrdytyy kuitenkin
avoimilla tydmarkkinoilla.
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