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ESIPUHE

Owal Group selvitti tyollisyyden ministeriryhman tyévoimapolitiikan palvelurakenne-ala-
tyoryhman valmistelutyota varten tyo- ja elinkeinoministerion toimeksiannosta Euroopan
julkisten tydvoimapalvelujen kokemuksia tydvoimapalvelujen hajauttamisesta. Selvityk-
sen tavoitteena oli kartoittaa Euroopan julkisten tyévoimapalvelujen rakenteita ja rahoi-
tusvastuita seka niissa viime vuosina tapahtuneita muutoksia. Selvityksessa keskityttiin
tarkastelemaan erityisesti Tanskan, Norjan ja Saksan tilannetta ja kokemuksia, silld kaikissa
kolmessa maassa tyovoimapalvelujen toteutusvastuuta on siirretty kunnille tai jaettu val-
tion ja kuntien kesken.

Julkisten tydvoimapalvelujen vastuun vahvistaminen paikallisella tasolla on ollut yksi
kehityssuunnista selvityksen kohteena olleissa maissa. Tanskassa tyollisyyspolitiikan
kokonaisvastuu on siirretty kuntiin, Norjassa kunnat ja valtio vastaavat yhteistydssa pai-
kallisista hyvinvointipalvelujen toimistoista ja Saksassa kunnilla on toimeenpanovastuu
tyovoimapolitiikan palvelujarjestelmasta. Vertailumaista Tanska on ainoa maa, jossa on
siirrytty tdysin hajautettuun tyovoimapalvelujarjestelmaan.

Suomessa julkisten tyovoimapalvelujen hajauttamista on pilotoitu erilaisissa kuntakokei-
luissa, joista ensimmaiset toteutettiin vuosina 2012-2015 kuntien jarjestdaessa tdydentavia
tyollisyyspalveluja. Hallitusohjelmaan kirjatulla tydvoimapalvelujen pysyvalla rakenne-
uudistuksella vahvistetaan kuntien roolia tyodllisyyspalvelujen jarjestajana. Ensimmaisena
toimenpiteena kaynnistettiin 1.3.2021 tydllisyyden kuntakokeilut, joissa kokeilukunnat
vastaavat osin alueensa ty6- ja elinkeinopalveluiden tarjoamisesta. Tavoitteena on saada
vahvempaa vaikuttavuutta sovittamalla yhteen valtion ja kuntien resursseja, osaamista ja
palveluja.

Hallituksen budjettiriihessa syksylla 2020 paatettiin kaynnistaa valmistelu tyollisyyspal-
veluvastuun siirtamiseksi paikallistasolle. Tarkoitus on uudistaa palveluihin ja etuisuuk-
siin liittyvat rahoitusvastuut siten, etta malli kannustaa tyollisyyden edistdmiseen esi-
merkiksi pohjoismaisten mallien mukaisesti. Tassa selvityksessa esitettyja havaintoja ja
esimerkkimaiden kokemuksia hyddynnetdan tyévoimapalvelujen pysyvan rakenteen
valmistelutydssa.

Kiitdmme lampimasti tutkijoita ja nopealla aikataululla toteutetun selvityksen tekemi-
seen osallistuneita. Erityiskiitokset Owal Groupin Olli Oosille seka selvityksen tukiryhmassa
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olleille Keski-Suomen TE-toimiston johtajalle Tuula Sayndatmaelle, Helsingin kaupungin
tyovoima ja maahanmuutto -yksikon paallikolle Ilkka Haahtelalle seka tyo- ja elinkeino-
ministerion virkamiessihteeristolle Tiina Oinoselle, Katja Paloselle, Santtu Sundvallille,
Johanna Laukkaselle ja Anne Hokkaselle hyvista keskusteluista ja aktiivisesta osallistumi-
sesta selvitystyohon.

Helsingissa 24.3.2021
Jan Hjelt

Hallitusneuvos
Ty6- ja elinkeinoministerio
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1 Johdanto

Suomessa julkisten tydvoimapalvelujen vastuun hajauttamista on lahestytty kokeilujen
kautta. Selvityksen laadintahetkelld kdaynnistyy kolmas ja tdhan asti laajin erilaisten kokei-
lujen aalto, jossa 118 kuntaa tai kaupunkia osallistuu yhteensa 25 kokeiluun. Ensimmadiset
kokeilut toteutettiin vuosina 2012-2015, jolloin kunnat jarjestivat taydentavia tyollisyys-
palveluita. Vastuu palvelujen jarjestamisesta oli kuitenkin valtiolla. Kaikkiaan 61 kuntaa
osallistui tahan kokeiluun. Toinen kokeilu, "tyévoima- ja yrityspalvelukokeilu’, poikkesi
edellisesta siind mielessa, etta kokeilualueet vastasivat myds tyollisyyspalvelujen jarjesta-
misesta tietyille kohderyhmille. Kokeiluun osallistui 23 kuntaa viidelld eri alueella. Selvityk-
sen laadintahetkella kdynnistyvat toistaiseksi laajimmat tyollisyyden kuntakokeilut, joiden
tavoitteena on nykyistad tehokkaammin edistaa tyottomien tyonhakijoiden tyollistymista ja
koulutukseen ohjautumista ja tuoda uusia ratkaisuja osaavan tydvoiman saatavuuteen.

Nyt kdynnistyvien kokeilujen tarkoituksena on parantaa erityisesti pidempaan tyottdmana
olleiden ja heikommassa tyomarkkina-asemassa olevien paasya tydmarkkinoille. Kokei-
luissa kehitetaan tyonhakijoille tarjottavia, tyollistymista tukevia palveluja ja palvelumal-
leja, joiden avulla voidaan nykyista paremmin tunnistaa ja ratkaista asiakkaiden yksil6lliset
palvelutarpeet, tyollistymisen esteet ja osaamisen kehittamistarpeet. Kokeiluja seurataan
ja arvioidaan osana niiden toteutusta.

Hallituksen tyollisyyden ministeriryhman alaisessa Tyovoimapolitiikan palvelurakenne-
tyoryhmassa valmistellaan selvityksen laadintahetkella ehdotusta pysyvasta palveluraken-
teesta. Ehdotus liittyy hallituksen 16.9.2020 pidetyn budjettiriihen paatdkseen, jonka mu-
kaan tyollisyyspalveluvastuun siirtamisesta paikallistasolle valmistellaan ehdotus. Ehdo-
tuksen tulee sisaltaa palveluihin ja etuisuuksiin liittyvien rahoitusvastuiden uudistaminen
siten, ettd malli kannustaa ty6llisyyden edistamiseen esimerkiksi pohjoismaisten mallien
mukaisesti. Valmistelussa tehdaan kartoitus eri paikallis- ja aluehallinnon tasojen soveltu-
vuudesta palvelujen jarjestdjiksi huomioiden mahdollisuuksien mukaan kuntakokeilujen
tulokset. Tama selvitys tukee alaryhman tyota.

Selvityksen kysymykset ja toteutustapa on esitetty luvussa kaksi. Kiireiselle lukijalle suosit-
telemme lukua kolme, jossa on kuvattu selvityksen yhteenveto, johtopaatokset ja suosi-
tukset. Luvussa nelja on esitetty kirjallisuuskatsauksesta esiin nousevia havaintoja palve-
lurakenteen hajauttamisen eri teemoista. Luvut viidesta seitsemadn pitdvat sisalldan eri
maiden tapaustarkastelut.
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Selvityksen tavoitteena on tuoda esimerkkimaiden oppeja julkisten tydvoimapalvelujen
hajauttamisesta kdytavaan keskusteluun seka helpottaa siihen liittyvien hyotyjen ja riskien
arviointeja.
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2 Selvityksen tavoite ja kysymykset

Selvityksen tarkoituksena on tuottaa yleinen katsaus Euroopan maiden ja eraiden muiden
maiden julkisten tydvoimapalvelujen palvelurakenteisiin ja -rahoitusvastuisiin seka kuvata
tarkemmin kolmen tapaustutkimusmaan tilannetta ja kokemuksia. Selvitykseen valitut
kolme maata ovat Tanska, Norja ja Saksa. Kaikissa kolmessa maassa on tyévoimapalvelui-
den toteutusvastuuta jonakin aikana siirretty kunnille tai jaettu valtion ja kuntien kesken.

Selvitys on toteutettu marraskuun 2020 — tammikuun 2021 vdlisena aikana perustuen tut-
kimuskirjallisuuden haravointiin, Euroopan julkisten tyévoimapalvelujen verkostolle (Pub-
lic employment services, PES) toteutettuun lyhyeen sahkoiseen kyselyyn sekd maakohtai-
seen tarkempaan analyysiin. Selvityksen toteuttajat jarjestivat yhteistydssa tyo- ja elinkein-
oministerion ja Tanskan tydhallinnon keskusviraston (STAR) kanssa webinaarin Tanskan
tyovoimapalvelujen hajauttamiseen liittyvista kokemuksista seka rahoitusmallista. Lisaksi
kustakin maasta on toteutettu 1-2 asiantuntijahaastattelua maiden tydvoimapalvelujen
vastuuviranomaisten tai tutkijoiden kanssa.

Selvityksen tarkasteltavia maita koskevat keskeiset kysymykset ovat:

® Miten tyollisyyspalvelut on organisoitu?

* Mitka ovat tyollisyyspalveluista vastaavien tahojen vastuut ja tehtavat?

® Miten ty6llisyyden hoitoon liittyva rahoitusvastuu jakautuu, ja minkalaisia
taloudellisia kannustimia on kaytdssa?

e Miten tyollisyyspalvelujen tulosohjaus ja valvonta on jarjestetty?

® Miten yhteisty0 kuntien ja keskushallinnon valilla on jarjestetty?

e Miten julkisen vallan ohjauksessa olevat digitaaliset ratkaisut tukevat
palveluja?

e Miten kdytossa oleva palvelurakenne, rahoitusvastuut ja taloudelliset kannus-
timet edistavat tyollistymista?

Neljannessa luvussa on kdytetty ndita teemoja ohjaamaan katsauksen laadintaa.

Tanskan kohdalla selvityksessa on tdydentavia kysymyksid, jotka kayvat ilmi Tanskan
maakuvauksesta.

1
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3 Yhteenveto, johtopaatokset ja suositukset

3.1 Yhteenvetoa julkisten tyovoimapalvelujen
hajauttamisen kokemuksista

Tyévoimapalveluiden vastuun vahvistaminen paikallisella tasolla on ollut yksi kehityssuun-
nista selvityksen kohteena olleissa maissa. Tanskassa tama nakyy tyollisyyspolitiikan koko-
naisvastuun siirtdmisena kuntiin, Norjassa kuntien ja valtion yhteistydssa organisoimina
paikallisina hyvinvointipalvelujen toimistoina ja Saksassa kuntien toimeenpanovastuuna
osana tyovoimapolitiikan palvelujdrjestelmaa. Vertailumaista Tanska on ainoa maa, jossa
on siirrytty taysin hajautettuun tydvoimapalvelujarjestelmaan. Uudistus kytkeytyi osaksi
Tanskan alue- ja kuntauudistusta. Tanskan lisdksi tydvoimapalvelut on hajautettu alueelli-
sesti esimerkiksi Belgiassa ja Italiassa.

Euroopan julkisten tyovoimapalvelujen jarjestelmat ovat lahtdkohdiltaan hyvin erilaisia
keskendan. Joissakin maissa tydvoimapalveluja saddelldadn suoraan lainsaadannolla, jois-
sakin maissa palvelujarjestelma perustuu sopimuksiin keskushallinnon ja kuntien valilla.
Lisaksi alueet ja niiden viranomaiset voivat tehda sopimuksia suoraan kuntien kanssa.
Tama riippuu siita, minkalainen alue- ja kuntarakenne maassa on.

Tarve tyovoimapalvelujen hajauttamiseen on perdisin paikallisen tason merkityksen ko-
rostumisesta tyovoimapoliittisissa kysymyksissa ja sen uskotaan tuottavan raataléidym-
pia ratkaisuja. Onnistunut hajauttaminen ei kuitenkaan ole irrallinen muista toiminnoista
(Bonolli & Trein 2016). Tutkimusten perusteella ei voida osoittaa onko hajautettu jarjes-
telma parempi kuin keskitetty. Tahan vaikuttaa erityisesti se, etta vertailuasetelma on
vaikea rakentaa. Palvelurakenteen hajauttamisen ja siihen liittyvien ohjelmien ja instru-
menttien suunnittelun minimiedellytykseksi on tunnistettu riittdva ja ennustettava bud-
jetti. Toisena minimivaatimuksena on tunnistettu riittavan laadukkaat instrumentit, joilla
voidaan vastata sopivalla tavalla ty6ttomien erilaisiin haasteisiin ja ongelmiin. Kolmantena
minimivaatimuksena palvelurakenteen hajauttamiselle on tunnistettu osaava henkil6sto
ja luottamukseen pohjautuvat kumppanuudet. (Weishaupt 2014.)

Palvelurakenteiden hajauttaminen ei ole itseisarvo. Weishaupt (2014) huomauttaakin,
ettd tyollisyyden valtiollisten ohjelmien menestyksekas toteuttaminen tarvitsee palvelu-
rakenteen hajauttamista, mutta osa palvelurakenteesta tulee pitaa keskitettyna tai keskit-
taa. Tehokas, toimiva ja tarkoituksenmukainen palvelurakenne tarvitsee sopivassa suh-
teessa hajautettuja ja keskitettyja toimia. Esimerkeiksi eri toiminnoista, jotka tulisi pitaa
keskitettyind, Weishaupt (2014) mainitsee valtiotasoisten tyvoimapoliittisten ohjelmien
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suunnittelun ja niiden reunaehtojen maarittamisen. Lisaksi keskitettyna tulisi pitaa tyo-
voimatoimenpiteisiin liittyva tilastointi ja rekisterdinti, seka tiedonkeruun suunnittelu ja
kehittdminen seka asiakasportaalien luominen ja yllapitdminen. Samoin tyévoimapoliittis-
ten indikaattorien maarittdminen ja seuranta tulisi olla keskitettyd. Tama nakyy erityisesti
Tanskassa, jossa keskushallintovirasto hallinnoi tietojarjestelmia ja kehittaa ja jakaa tulok-
sellisuuteen, palvelujen toimivuuteen ja vaikuttavuuteen liittyvia tietoja ja tietopalveluita.

Euroopan julkisia tydvoimapalveluja rahoitetaan paaasiallisesti valtioiden budjeteista

tai valtioiden kunnille korvaamista kustannuksista silloin, kun kyse on tyéttomyysvakuu-
tuksen piirissa olevista tyottomista tydnhakijoista. Jaettua rahoitusvastuuta toteutetaan
useassa maassa. Esimerkiksi Itavallassa, Belgiassa ja Unkarissa rahoitusvastuut jakaantu-
vat valtion ja alueiden vilille sen mukaan, miten ennalta sovitut tavoitteet on saavutettu.
Monissa maissa, kuten Belgiassa ja Irlannissa kaytetaan lisaksi tulosperusteisia hankintoja
tyovoimapalvelujen toteutuksessa. Lisdksi kunnilla voi olla oman toimivaltansa puitteissa
valtion ja kuntien yhteishankkeita. Valtion ja kuntien yhteishankkeita on toteutettu esi-
merkiksi Isossa-Britanniassa.

Vertailumaista Tanskassa valtio korvaa kuntien kustannuksia valtionosuusjarjestelman
kautta seka erillisen tyollisyyskorvausjarjestelman kautta. Korvausten merkitys koko kun-
tien rahoituskehyksessa on kuitenkin pieni. Tydvoimapalveluiden osalta valtio vastaa kus-
tannuksista Norjassa ja Saksassa ja kunnat vastaavat sosiaalipalvelujen kustannuksista,
jotka ovat osa paikallisten tyévoimapalvelujen toimintaa, esimerkiksi osana saman organi-
saation toimintaa.

Suurimmassa osassa EU-maita tyollisyystavoitteet asetetaan kansallisella tasolla. Euroopan
julkisten tydvoimapalvelujen verkoston suositusten mukaan tulosohjaus tulee suunnitella
siten, ettei se luo epaluottamusta valtion, alueiden ja kuntien valille. Tydllisyystavoitteiden
viestimisesta alueille ja kunnille tulee varmistua, vaikka alueiden ja kuntien ei olisi valt-
tamatonta olla paattamassa kansallisen taso tydllisyyspolitiikasta. Yhteisymmarryksen ja
kommunikaation puute kansallisista ja alueellisista tavoitteista nostettiin yhdeksi haas-
teeksi Suomen tyévoima- ja yrityspalveluja koskevien alueellisten kokeilujen arvioinnissa.
Puhtaasti hajautetussa mallissa, kuten Tanskan tai Sveitsin mallissa, tavoitteiden asettami-
nen on yleisen tason tyévoimapoliittisten tavoitteiden asettamista. Keskushallinto seuraa
naiden toteutumista erilaisin mittarein ja indikaattorein kuten Tanskassa.

Hajauttamisen tyollisyyteen tai tyollistyvyyteen liittyvista vaikutuksista on vain vahan
tutkimustietoa, mutta sen perusteella mitd on saatavissa, hajauttamisella ei ndyta olevan
suuria positiivissa vaikutuksia tyollistymiseen. Vertailuasetelmia eri kunnista ei juuri ole.

Eri maissa on eri toimintaymparistot ja maiden valinen vertailu ei ole mielekasta. Lisaksi
yksittdisen maan sisdlldakin toimintaymparistot vaihtelevat, joten eri kuntien/alueiden ver-
tailu ei mahdollista. Tama ei kuitenkaan tarkoita sita, etteikd muiden maiden kokemuksista
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voitaisi oppia. Opit liittyvat enemman keskeisiin periaatteisiin ja niiden toteuttamiseen
erilaisissa palvelurakenteissa ja muutoksen eri vaiheissa. Maiden valista vertailua kannat-
taa tarkastella ennemmin siitd ndkokulmasta, mita tekijoita tulee ottaa huomioon tulevan
palvelurakenteen suunnittelussa kuin siitd nakokulmasta, milla taholla tulisi olla jarjesta-
misvastuu tydvoimapalveluissa.

Taulukkoon 1 on koottu selvityksen laatijoiden tulkinta esimerkkimaiden julkiseen tyovoi-
mapalvelurakenteeseen liittyvista keskeisista elementeista.
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Taulukko 1. Julkisten tydvoimapalvelujen rakenne vertailumaissa.

Tyévoima-
politiikan
nakokulmasta

Valtion tehtavat

Kunnan
tehtavat

Tyypilliset
palvelut

Rahoitusvastuu

Valtion

ohjauksessa
olevat tieto-
jarjestelmat

Ohjaus

Tanska

Tyovoimapalvelujen
lainsdddanndn
valmistelu ja
toimeenpano

Yhteisen
erityistehtdvien
koordinointi

(esim. kv-rekrytointi)

Tiedon tuottaja
Rahoittaja

Tyollisyyspalvelujen
organisointi ja toteutus

Saman tyyppisid kuin
Suomessa. Myds jonkin
verran yhteistyota
yrityspalvelujen kanssa
kuntakohtaisesti.

Kuntien budjetissa.
Valtio korvaa pddasiassa
valtionosuus-
jarjestelman kautta.

Tyonvalityksen
tietojarjestelma,
tietovarannot seka
erilaiset tietopalvelut

Lainsaddantdohjaus,
rahoitusjarjestelman
kannustinelementti
sekd tiedolla
johtaminen

Norja

Sosiaali- ja
tydllisyyspalvelujen
organisointi
tydllisyyspalvelujen
osalta osana NAV-
rakennetta

Kunnan tyollisyys-

ja sosiaalipalvelujen
organisointi osana NAV-
rakennetta

Saman tyyppisid kuin
Suomessa. Osa sosiaali-
ja terveyspalveluista
saman brandin alla
samoissa tiloissa.

Tydllisyyspalvelut
padasiassa valtion
rahoittamia. Ei
kannusteita.

Tyonvalityksen
tietojarjestelmat seka
erilaiset tietopalvelut

Tulos/tavoiteohjaus
kansalliselta tasolta
alueille
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Saksa

Julkisesti rahoitettujen
tydvoimapalvelujen
organisointi, rahoitus ja
tiedontuotanto

Sosiaalipalvelujen ja
-tuen organisointi
osana tyokeskuksia.
Erdiden tyokeskusten
toteutus.

Saman tyyppisid
kuin Suomessa.
Kuntien toimistoissa
sosiaalipalvelut
ajoittain yhdessa.

Tyollisyyspalvelut
valtion rahoittamia.
Sosiaalipalvelut kuntien
rahoittamia.

Tyonvalityksen
tietojdrjestelmat seka
laaja joukko erilaisia
tietopalveluita

Tulos/tavoiteohjaus
kansalliselta tasolta
alueille
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3.2 Johtopaatokset ja suositukset

Tyopolitilkan toimeenpanovastuun muutokset ovat vertailumaissa aina kytkeytyneet
osaksi laajempia kunta-, maakunta- tai palvelurakenneuudistuksia eika niita voida
erottaa muista uudistuksista. Taman vuoksi tyollisyys- ja muiden vaikutusten arviointi,
ilman vertailuasetelmia, on kdytanndssa mahdotonta. Tanskassa muutos liittyi kuntien
tehtdvien ja rakenteiden uudelleenarviointiin, Norjassa hyvinvointihallinnon uudistami-
seen ja Saksassa kehitys oli jatkumoa tyopolitiikkaa koskeville laajoille uudistuksille. My6s
Suomessa uudistuksia suunniteltaessa ja niiden tyollisyysvaikutuksia arvioitaessa on oleel-
lista tunnistaa muiden samanaikaisten politiikkatoimien merkitys. Vastaavien reformien
onnistumiseen voi oleellisesti vaikuttaa esimerkiksi erilaisten palvelumallien kayttdonotto,
resurssien lisadminen seka mahdolliset muut uudistukset tyévoimapolitiikan sisdlloissa.
Jotta uudistus onnistuisi, tulisi uudistusta tukea muilla politiikkatoimilla siitakin huoli-
matta, etta se hamartaa niiden vaikutusten arviointia, jotka johtuvat julkisten tyévoima-
palvelujen jdrjestajan rooliin liittyvista muutoksista.

Suomessa julkisten tydvoimapalvelujen uudistamiseen liittyy useita laajoja uudistuksia.
Naita ovat esimerkiksi osaamisen ja tyollisyyden palvelukeskusvalmistelu, hyvinvointialue-
valmistelu, sosiaaliturvauudistus, valtion asiakaspalvelu-uudistus ja digitaalisten palve-
lualustan eli tydmarkkinatorin valmistelu. Vertailukohteena olevissa maissa uudistukset
ovat kytkeytyneet osaksi laajempia kokonaisuudistuksia. Suomen nakékulmasta on tarkea
uudistaa jarjestelmia siten, ettd ylemman tason uudistukset edeltdisivat pienempia uudis-
tuksia, koska niilla voi olla merkittdava vaikutus siihen, mika on paikallisella tasolla tarkoi-
tuksenmukaista. Edelld mainituista uudistuksista ainakin sosiaaliturvauudistus ja hyvin-
vointialueuudistus tulisi ottaa tdssa yhteydessa huomioon.

Suositus 1. Tyévoimapolitiikan palvelurakenteiden uudistusta tulisi nykyistd
paremmin tarkastella suhteessa muihin meneillddn oleviin uudistushankkeisiin
ja sen tulisi kytkeytyai tiivisti osaksi myos sosiaaliturvan kokonaisuudistusta ja
hyvinvointialueiden uudistamista.

Paikallisen tason kyky tuottaa palveluita vaihtelee. Kuntien tai niiden tyopolitiikan eri
asioihin kohdistuvien yhteistyorakenteiden tulisi olla riittava suuria, jotta palvelujen
toteutus ja kehittdminen olisi mahdollista. Samanaikaisesti tulisi valttda jonkin yksittai-
sen suureen maarittamista suunnittelun lahtokohdaksi, kuten Norjassa tehtiin maaritta-
malla se, ettd jokaisessa kunnassa on oltava vahintaan yksi fyysinen NAV-toimisto. Ver-
tailun kohteena olevissa maissa on kiinnitetty huomiota erityisesti yksikdiden kokoon.
Tanskassa kuntien koot kasvoivat merkittavasti uudistuksen yhteydessd, kun kuntia yhdis-
tettiin. Norjassa ja Saksassa kuntien koko on pienempi, vaikka sita on varsinkin Norjassa
yritetty vahvistaa. Norja on kohdannut haasteita uudistuksen yhteydessa siing, etta uu-
distuksessa "pakotettiin” perustamaan toimisto jokaiseen kuntaan. Tanskassa ja Saksassa
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kunnat tekevat omaehtoista yhteistyota tyollisyyspalveluihin liittyvissa asioissa. Suomessa
on laaja joukko vaestopohjaltaan varsin pienia kuntia. Kuntien taloudellinen kantokyky ja
pieni vaestopohja voivat aiheuttaa haasteita. Mahdollisuuksia tdméan haasteen voittami-
seen on uudistuksen kytkeminen kuntauudistukseen (kuten Tanskassa) tai erilaiset yhteis-
tyorakenteet kuntien vdlille. Suomessa on usein korostettu tydvoimapalvelujen yhtenevai-
syytta. Kaikille saman tasoiset tydvoimapalvelut alueen koosta riippumatta ei ole muissa
maissa niin merkittava argumentti palvelujarjestelman suunnittelun Idhtékohtana.

Suositus 2. Tyévoimapalvelujen hajauttamiseen liittyvien uudistusten yhteydessd
tulee arvioida tarkasti se, minkd kokoinen palvelurakenne on Suomen kontekstissa
riittdvd tyovoimapalvelujen toteuttamiseen. Palvelujen toteuttamisvastuu tulisi
olla riittdvdn suurilla yksikdoilld riittdvdn osaamisen ja toimintavarmuuden
turvaamiseksi. Rakenteet voivat perustua myés eri toimijoiden yhteistyohon.

Tyomarkkina-alueet ylittavat hajautettujen mallien palveluja toteuttavien yksikoi-

den rajat, mutta silla ei ole ollut suurta merkitysta tyonantajille tarkastelluissa maissa.
Tyomarkkina-alueet ylittavat usein erilaiset palveluyksikdiden rajat. Tutkimusten mukaan
hajautettu palvelujarjestelma ei kuitenkaan ole vaikuttanut tyévoiman liikkuvuuteen va-
hentavasti. Esimerkkimaista Tanskassa tata tutkitaan selvityksen laadintahetkellg, silla vuo-
den 2020 rahoitusuudistuksessa edellytettiin, ettd tyonantajien palveluja arvioidaan. Kun-
nat tekevat tydmarkkina-alueilla omaehtoista yhteistyota tydnantajien ja tyontekijoéiden
palvelemiseksi. Lisaksi varsinkin hajauttamisvaiheen alussa tarvitaan valtion taholta tukea
ja koordinointia yhteistyon kdynnistamiseen.

Suositus 3. Osana palvelujdrjestelmdn hajauttamista valtion tulisi kannustaa

kuntia aktiivisesti keskindiseen yhteisty6hon tyévoimapolitiikan toteutuksessa
rahoituksella tai asiaan liittyvilld kehittdmishankkeilla siten, ettd yhteistyotd syntyy
eri tyomarkkina-alueisiin kuuluvien kuntien viilille.

Palveluiden rahoitusvastuut jakautuvat sosiaaliturvan eri instrumenttien mukaisesti ja
kuntiin kohdistuvia rahoituskannustimia on kaytossa vain vahan. Tyévoimapalveluiden
rahoitusvastuu on vertailumaissa pddasiassa valtiolla, mutta kunnat voivat kaikissa selvi-
tyksen kohteena olleissa maissa oman toimivaltansa puitteissa panostaa tyollisyyspalve-
luihin. Toimeentuloturvan osalta rahoitusvastuu ja palveluiden toteutusvastuu on puoles-
taan useimmiten kunnalla (esim. Norja ja Saksa). Taloudellisia kannustinrakenteita on kay-
tossa vain Tanskassa, jossa valtion tyollisyysrahoitusmalli kannustaa tarttumaan ty6ttomiin
tyonhakijoihin nopeasti ja ehkdisemaan pitkaaikaistyottomyytta. Kirjallisuuskatsauksen
perusteella taloudellisia kannusteita pidetdan monia muita kannustinmalleja parempana.

17



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2021:21

Suositus 4. Kuntien rahoitusvastuita tulisi uudistaa tyéllistymistuloksista
palkitsevaksi nykyisen tyomarkkinatuen rahoitusvastuun asemasta. Suomeen
olisikin tédrkedd luoda sellainen rahoitus-, etuus- ja kannustinjérjestelmdi, joka
poistaa osaoptimoinnin ja mahdollistaa asiakkaalle tarkoituksenmukaisen
palvelupolun. Tanskan tyéllisyyskorvausmallista voidaan ottaa tdhén
kehitystyohon periaatteita, joita ovat muun muassa yksinkertaistaminen ja
korvaustasojen pienentyminen ajan kuluessa.

Hajautetussa palvelujarjestelmassa valtion ohjausrooli muuttuu lainsaatajaksi seka
jarjestelmaa fasilitoivaksi tahoksi. Kaikissa vertailumaissa valtio on tavalla tai toisella mu-
kana tydllisyydenhoidon ohjauksessa. Palveluita yksildivalla lainsadadannolla on vahva rooli
kaikissa vertailumaissa. Jokaisessa naista sita on pyritty viime vuosien uudistuksissa yksin-
kertaistamaan. Myds Suomessa voitaisiin tarkastella nykyisen lainsadadannon tason tar-
vetta silloin, kun palveluja hajautetaan ja mahdollistaa paikallinen liikkumavara nykyista
paremmin.

Norjassa ja Saksassa tyollisyydenhoidon vastuut jakautuvat kuntien ja valtion kesken ja
Tanskassa valtion vastaa tyo6llisyyskeskusten ohjauksesta. Valtion roolina on toimia jarjes-
telman rahoittajana seka ohjata ja koordinoida palvelujarjestelmaa. Vertailumaissa on
tunnistettu erilaisia tarpeita, joissa valtio toimii keskitettyjen palvelujen koordinoijana.
Vertailumaissa esimerkkeja tallaisesta koordinoinnista ovat kansainvalisten rekrytointi-
ja tydonhakuyksikdiden toteuttaminen tai koordinointi (esimerkiksi Jobservice Denmark
Tanskassa).

Suositus 5. Tyovoimapalvelujen hajauttamisen yhteydessd tulee olla valmius
koordinoida alueellisesti tai valtakunnallisesti sellaisia tehtdvid, joissa asiakkaan
tarpeet ylittdviit yksittdisten kuntien rajat. Esimerkkeindi tdstd ovat osaavan
tyovoiman houkuttelu Suomeen tai kansainvdlinen rekrytointi.

Hajautettua palvelujarjestelmda voidaan tukea rahoituksella (Tanskan korvausjarjes-
telma) ja vahvalla tiedolla johtamisella (Tanska, my&s Norja ja Saksa). Tama tarkoittaa sit3,
ettd valtio seuraa ja mittaa palveluyksikdiden tuloksellisuutta, tutkii ja kehittaa palveluita
ja fasilitoi tédhan liittyvaa yhteiskehittamista (Tanska, Saksa). Vertailun kohteena olleissa
maissa valtio toteuttaa tiedolla johtamista joko keskitettyjen tai alueille sijoitettujen yksi-
koiden kautta. Politiikan rooli muuttuu “prosessien ohjeistamisesta” laajojen tavoitteiden
asettajaksi, ja keskushallinto yleensa seuraa ndiden tavoitteiden toteutumista erilaisten
mittarein tai indikaattorein.

Valtiolla ja poliittisilla paattdjilla tulee my6s jatkossa olla mahdollisuus ohjata tyollisyys-

politiikkaa ja kdyttaa tyollisyyspolitiikan valineita esim. taloussuhdanteissa ja kansalliseen
tai kansainvaliseen kilpailukykyyn liittyvissa tilanteissa. Tama edellyttaa Suomen malliin
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toimivaa tiedolla johtamiseen perustuvaa ohjausjarjestelmaa. Yksinomaan lainsdaddantoon
ja rahoitukseen liittyva jarjestelma ei tuo riittdvan vahvaa ohjausjarjestelmaa kuntapohjai-
sen tyollisyydenhoidon onnistumiselle eikd mydskadn tydvoimapolitiikan kuntaa laajem-
pien tavoitteiden toteutumiselle. Lisaksi erilaisissa kriisitilanteissa (esim. pandemia, kyber-
hyokkays, laajamittainen maahantulo tms.) valtiolla tulee olla tehokas ohjausjarjestelma
tyovoimapalvelujen tukemiseen.

Suositus 6. Tyovoimapalvelujen hajauttamisessa valtion tulisi omaksua vahva
tiedolla johtamisen rooli ja luoda mallit kuntien tuloksellisuuden keskindiseen
seurantaan ja vertailuun. Tiedolla johtaminen tarkoittaa liséiksi yhteiskehittdmistd,
jossa toteutetaan yhteistydssd kuntien kanssa tutkimus- ja kehittdmistoimintaa ja
opitaan yhdessii siitd, millaiset eri kuntien tekemdit ratkaisut ovat osoittautuneet
toimiviksi ja tuloksellisiksi.

Yhteinen asiakastietojarjestelma on keskeinen edellytys hajautetun tyévoimapalvelu-
jarjestelman toimivuudelle. Tama on toteutettu kaikissa selvityksen kohteena olleissa
maissa siten, etta kaikki tieto on siirrettavissa keskitetysti. Kuntien ja valtion yhteistyon
tiivistyminen ja tulevat Suomen aluehallintoratkaisut puoltavat sitd, ettd myds Suomessa
digitalisaatiota kehitettaisiin julkisten toimijoiden osalta keskitetysti. Tama vapauttaisi di-
gitalisaation kehittdmiseen eri julkisen sektorin toimijoissa keskitettyja resursseja uusien
innovatiivisten digitaalisten palvelujen kehittamiseen.

Suositus 7. Tyovoimapalvelujen hajauttamisessa tulee varmistaa, ettd digitaalisia
palveluita kehitetddn keskitetysti ainakin siltd osin, ettd asiakkaita koskeva
keskeinen tieto integroituu yhteen valtakunnalliseen jdrjestelmddn vdhintddn
rajapintojen kautta. Tdmd on edellytys hajautetun jdrjestelmén ohjaukselle.

Hajautetulla jarjestelmalla on positiivisia vaikutuksia palvelujen integrointiin alueelli-
sesti tai paikallisesti. Esimerkkimaissa tama nakyy erityisesti palveluintegraationa sosiaali-
palveluihin ja joissain esimerkeissa koulutuspalveluihin, yrityspalveluihin sen sijaan ei mer-
kittavasti. Kunnat kohtaavat silti usein haasteita siina, ettéa eri sektoreiden tarkka lainsaa-
danto ei aina mahdollista integraatiota parhaalla tavalla. IImi6 nadkyy erityisesti eri maiden
koulutusjdrjestelmien ohjauksessa.

Kaikissa selvityksen kohteena olevissa maissa vastuu asiakkaista on varsin laaja kattaen
tyottomyysetuuksien saajien lisaksi myds sosiaalituen ja erilaisten sairausetuuksien saa-
jia. Néma asiakkaat saavat siis helpommin palvelun yhdesta pisteestd. Palveluintegraatio
tyollisyyspalvelujen ja sosiaali- ja terveyspalvelujen kanssa on monissa maissa keskeinen.
Esimerkiksi Norjassa valtio ja kunnat toimivat saman brandin alla samoissa toimistoissa
asiakkaiden palvelupolkuja joustavasti organisoiden. Norjan palveluintegraatiota kdsitte-
levdt arvioinnit ovatkin osoittaneet, etta palveluintegraatio on mahdollistanut erityisesti
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vaikeimmassa tyomarkkina-asemassa oleviin kohdistuvien toimenpiteiden toteuttamisen.
Ratkaisu auttaa heikossa tyomarkkina-asemassa olevien asiakkaiden saamista tydmarkki-
noille seka rakennety6ttomyyden purkamisessa.

Muihin Euroopan julkisiin tydvoimapalveluihin verrattuna Suomen julkiset tyévoima- ja
yrityspalvelut poikkeavat siing, etta tyonvalityksella katsotaan olevan keskeinen rooli. Li-
saksi yritys- ja tydnantajayhteistyon merkitysta korostetaan. Suomessa julkisen tyovoima-
palvelun markkinaosuus on muita maita suurempi. Selvityksen kohteena olleissa maissa
perusajatus on siirtynyt enemman siihen, ettd asiakasta tuetaan etsimaan itse tyotaan ja
tyollistymaan. Toisin kuin verrokkimaissa, Suomen julkinen tyovoimapalvelu on vertai-
lumaita oleellisempi rekrytointikanava. Tydnantaja- ja yritysyhteistyo sisaltyy muissakin
maissa palveluun, mutta on vilillista. Suomessa TE-palveluissa on pyritty panostamaan yri-
tyspalveluun ja TE-palvelujen integroimiseen osaksi valtakunnallisia yrityspalveluita. Vas-
taavaa palvelua toteutetaan muissa maissa toisten hallinnonalojen ohjauksessa tai niita to-
teutetaan paikallisesti. Kaytdanndssa tama tarkoittaa, ettd Suomen mallissa yrityspalvelujen
siirtyminen kuntiin tassa yhteydessa on siis tilanne, josta muissa maissa ei ole kokemuksia
ja se vaatiikin erityistda huomiota. Tydnantajapalveluja usein koordinoidaan vertailumaissa
yli kunta- tai yksikkorajojen, alueellisesti tai keskitetysti.

Suositus 8. Hajautettuun malliin siirryttdessd on varmistettava, ettd

palvelutasolla on riittdvdt mahdollisuudet palveluintegraatioon sekd

sosiaali- ja terveyspalveluiden ja tyévoimapalvelujen ettd yrityspalvelujen ja
tyovoimapalvelujen viililld. Samalla tulee varmistaa valtakunnallinen koordinaatio
yritys- ja tyénantajapalveluissa.

Paikallisten tai alueellisten tyovoimapalvelujen ekosysteemien kehittaminen on jaanyt
tarkastelun kohteena olevissa maissa suhteellisen vahéalle huomiolle. Syyna tahan nako-
kulmaan on ilmeisesti se, etta selvityksen kohteena olevissa maissa on varsin yksityiskoh-
tainen sektorilainsaadanto, mika asettaa haasteita alueellisten tydvoimapalvelujen (tai sita
laajempien) palveluekosysteemien luomiselle. Parhaimmat esimerkit 16ytyvatkin selvitys-
maiden ulkopuolelta anglosaksisista maista tai liitto- tai osavaltioista, joissa erilaiset julki-
set ja yksityiset toimijat voivat muodostaa monipuolisia aktiivipalvelujen tarjoamia tiet-
tyjen haasteiden ratkaisemiseen. Saksassa ulkoisia palveluita kaytetaan jarjestelmallisesti
tdydentamaan julkisia tydvoimapalveluja. Suomessa on perinteisesti ajateltu, etta viran-
omaispalvelut sdilyvat julkisen sektorin vastuulla, jolloin ostopalveluita hyddynnetdan la-
hinna vain erilaisten tyollistymista edistavien palvelujen toteuttamisessa. Se ei kuitenkaan
estd uusien innovatiivisten palvelujen lanseeraamista eika sitd, etta niihin liitetdan entista
enemman tulos- tai vaikuttavuusperusteisia hankintamalleja.
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Suositus 9. Tyovoimapalvelujen hajauttamisen yhteydessdi tulee vahvistaa
alueellisten toimijoiden yhteistyokykyd ja varmistaa monipuolinen alueellisten
tyovoimapalvelujen ekosysteemien kehittdminen, jossa eri toimijoiden resurssit
yhteen kokoamalla luodaan monipuolisia palvelumalleja asiakkaille. Tdmd
edellyttdd myods yhteistd hankintaosaamisen vahvistamista sekd kansallista
hankintastrategiaa. Yhteistyon edellytyksend on myds luottamuksen rakentaminen
alueellisesti eri toimijoiden viilille.

Tyovoimapalvelujen hajauttamisessa tarvitaan vahvaa muutosjohtamista. Kyse on mer-
kittavista muutosprosesseista, jotka vaativat laajoja muutosohjelmia ja riittavaa resursoin-
tia muutoksen hallintaan seka yhteisten jarjestelmien ja tiedolla johtamisen rakenteiden
kehittdmista. Muutoksiin on syyta varata myos riittavasti aikaa. Vertailumaiden kokemuk-
sista voidaan huomata, etta uudistukset ovat olleet varsin pitkdjanteisia.

Suositus 10. Tyévoimapalvelujen hajauttaminen vaatii yhteisen valtion ja

kuntien muutosohjelman. Muutosohjelmien toteutukseen on varattava riittdvdsti
resursseja.
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4 Palvelurakenteen hajauttaminen
julkisissa tyovoimapalveluissa

4.1 Palvelurakenteen hajauttamisen kasite ja ulottuvuudet

Palvelurakenteen hajauttamisessa (eng. decentralization) on kyse tilanteesta, jossa vas-
tuuta kansallisen tason toimenpideohjelmien toteuttamisesta siirretaan paikalliselle tai
alueelliselle tasolle. Eri valtiot ympdri maailmaa ja Eurooppaa ovat jo pitkdan toteuttaneet
palvelurakenteiden hajauttamista. Hajauttaminen on kohdistunut erityisesti tyémarkki-
napolitiikkaan. (Mosley 2011.) Tarve - tai pikemminkin taipumus — palvelurakenteiden
hajauttamiseen on perdisin paikallisen tason merkityksen korostumisesta tyovoimapo-
liittisissa kysymyksissa ja niiden ratkaisemisessa. Hajautetun palvelurakenteen uskotaan
kykenevan tuottamaan keskushallintoa raataloidympia ratkaisuja paikallisiin tydvoimapo-
liittisiin haasteisiin. Paikallisten toimijoiden nahdaan niin ikdan tuntevan toisensa parem-
min, ja on oletettavaa, ettd paikallisten toimijoiden vilille syntyneet verkostot ovat tiiviim-
pid kuin valtakunnallisten toimijoiden valille syntyneet. (Weishaupt 2014, 3.) Paikallisella
tarkoitetaan tassa vertailussa ldhtokohtaisesti kuntaa, alueellisella taas maakuntaa tai
kuntayhtymaa. Hajauttaminen taas ymmarretaan laajemmin vastuun siirtona kansalliselta
tasolta pienemmille hallinnollisille toimijoille tai joillain tavoilla lahemmas kansalaisia.

Erityisesti tyollisyystoimiin on aiemmin kohdistunut ja talla hetkella kohdistuu hajauttami-
sen painetta. Moni muu julkisen tahon tuottamista palveluista on jo pitkaan toiminut ha-
jautetuissa jarjestelmissa. Suomessa tallaisia ovat esimerkiksi peruskoulutus, sairaanhoito
ja sosiaalipalvelut, joissa jarjestamisvastuu on kunnilla tai kuntien muodostamilla kuntayh-
tymilla (ks. Moisio ym. 2010). Syksyn 2020 budjettiriihen paatdksen mukaisesti Suomessa
on tarkoitus valmistella ehdotus, joka koskee tyollisyyspalveluvastuun siirtoa paikallista-
solle." Toisaalta on suurta painetta myos keskittaa eri hallinnonaloja. Perustelut keskittami-
selle ovat kuitenkin erilaiset kuin hajauttamiskeskusteluissa.

Tutkimuskirjallisuuden perusteella palvelurakenteen hajauttaminen voidaan jakaa kahteen
osaan, hallinnolliseen hajauttamiseen ja poliittiseen hajauttamiseen. Ndistda ensimmainen
koskee palvelurakenteen hajauttamista, jossa alueelliset toimijat saavat lisaa joustavuutta
siihen, kuinka he toteuttavat kansallisia (ty6llisyys)strategioita. Jalkimmdinen puolestaan

1 Hallituksen tyollisyystoimet budjettiriihessa 2020, Liite 1.
https://valtioneuvosto.fi/-/10616/vuoden-2021-talousarvioesitys-rakentaa-tieta-ulos-koronakriisista
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tarkoittaa hajauttamista, jossa (tydvoimapoliittista) vastuuta jaetaan kansallista tasoa pie-
nempiin hallinnollisiin yksikoihin, kuten kuntiin tai maakuntiin. (Mosley 2011.)

Palvelurakenteen hajauttamisen nahddan toteutuvan seitsemassa eri kategoriassa tai seit-
seman ulottuvuuden kautta (ks. Weishaupt 2014, Mosley 2011). Palvelurakenteen hajaut-
taminen tulisi hahmottaa vahintaan naiden osien kautta:

1. Budjetin jousto — missa maarin esimerkiksi kunnan tai maakunnan tyévoi-
maviranomaiset voivat itsendisesti paattaa taloudellisten resurssien kaytosta
tyovoimapoliittisissa ohjelmissa.

2. Ohjelman jousto — missa maarin keskitetysti suunniteltuja ohjelmia voidaan
adaptoida tai uusia ohjelmia suunnitella.

3. Sopivuus — missa maarin paikalliset paattdjat voivat rajata toimia tietyille
kohderyhmille.

4. Toimitus — missa maarin paikalliset paattdjat ja tydvoimaviranomaiset voi-
vat vaikuttaa siihen, miten ohjelmat ja niiden prosessit organisoidaan, my&s
datan kasittelyn osalta.

5. Asiantuntijat — missa maarin paikalliset tydvoimaviranomaiset voivat
vaikuttaa henkilostoon esimerkiksi rekrytointien ja palkkojen muodossa.

6. Ulkoistaminen — missa maarin paikalliset tydévoimatoimijat voivat ulkoistaa
omia toimintojaan yksityisille palveluntuottajille.

7. Suoriutuminen ja tavoitteet — missa maarin paikalliset tydvoimapolitiikan
kohteet ja indikaattorit ovat tarkoituksenmukaisia.

Suomea, Saksaa, Irlantia ja Puolaa koskevien tarkasteluiden perusteella palvelurakenteen
hajauttamisen ja siihen liittyvien ohjelmien ja instrumenttien suunnittelun minimiedel-
lytykseksi on tunnistettu riittava ja ennustettava budjetti. Toiseksi minimivaatimukseksi

on tunnistettu riittdvan laadukkaat instrumentit, joilla voidaan sopivalla tavalla vastata
tyottdmien erilaisiin haasteisiin ja ongelmiin. Kolmanneksi minimivaatimukseksi palvelu-
rakenteen hajauttamiselle on tunnistettu osaava henkil®sto ja luottamukseen pohjautuvat
kumppanuudet. (Weishaupt 2014.)

Palvelurakenteiden hajauttaminen ei ole itseisarvo. Weishaupt (2014) huomauttaakin,
ettd tyollisyyden valtiollisten ohjelmien menestyksekas toteuttaminen edellyttda pal-
velurakenteen hajauttamista, mutta osa palvelurakenteesta tulee pitaa keskitettyna tai
keskittaa. Tehokas, toimiva ja tarkoituksenmukainen palvelurakenne tarvitsee sopivassa
suhteessa hajautettuja ja keskitettyja toimia. Esimerkkeina mielelldan keskitettyina pi-
dettdvista toiminnoista Weishaupt (2014) mainitsee valtiotasoisten tydvoimapoliittisten
ohjelmien suunnittelun ja niiden reunaehtojen maarittamisen. Lisaksi keskitettyina tulisi
pitaa tydvoimatoimenpiteisiin liittyva tilastointi ja rekisterdinti, tiedonkeruun suunnittelu
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ja kehittaminen seka asiakasportaalien luominen ja yllapitéminen. Samoin tyévoimapoliit-
tisten indikaattorien maarittamisen ja seurannan tulisi olla keskitettya.

Toistaiseksi tutkimuskirjallisuudessa ei ole onnistuttu vastaamaan empiirisesti siihen,
tuottaako tyollisyydenhoidon palvelurakenteen hajauttaminen paremman lopputuloksen
kuin keskitetty malli. Tama johtuu siitd, etta vertailuasetelmaa on vaikea rakentaa. Maittain
vaihtelee se, mitd palvelujarjestelmia on hajautettu ja missa maarin. Maiden lainsaadanto
ja muu toimintaymparistd ovat myos keskenaan erilaisia ja siten jo lahtékohtaisesti mah-
dottomia vertailla. Hajauttamisen aste vaihtelee paasdaantoisesti eri maiden valilla muttei
niiden sisalla, jolloin maan sisdista vertailua eri alueiden vdlilla ei voida tehda. (Mergele &
Weber 2020.) Vaikka eri jarjestamistapojen paremmuutta ei empiirisesti ole saatu toden-
nettua, on eri maissa ja eri maista tehty erindisia palvelurakenteen hajauttamista koskevia
vaikutusten arviointeja. Ndiden avulla on mahdollista tunnistaa onnistumisen paikat ja
mahdolliset sudenkuopat. Usein hajauttamisen tarkastelut on toteutettu osana laajem-
paa aluehallintouudistusta. Keskeista palvelujarjestelman hajauttamisessa on, ettei siihen
vaikuta kirjallisuuden perusteella olevan yhta oikeaa vastausta, vaan se on oleellisesti
sidoksissa muun muassa kunkin maan lainsdddantdon, muuhun palvelurakenteeseen ja
tukijarjestelmaan.

Esimerkkeina erilaisista hajautettujen tyollisyyspalveluiden jarjestelmista ovat tdmén sel-
vityksen kohdemaat Tanska ja Norja. Tanskassa tyottomyysetuuksien maksamisesta vastaa
yhteensa 24 erillista tyottomyysvakuutusrahastoa. Tanskassa Suomen TE-hallintoa vas-
taava taho STAR vastaa etuuksien suuruuksien ja perusteiden maarittelysta lakiin. Norjassa
puolestaan tydvoimaviranomainen Nye arbeids- og velferdsetaten (NAV) vastaa tyotto-
myysetuuksien (ja muiden etuuksien) kasittelysta ja maksamisesta. Myds Saksassa on kay-
tossa jarjestelma, jossa tyottomyysetuuksien kasittelystd ja maksatuksesta vastaa kansalli-
nen toimija.

Valtiot eroavat toisistaan myds sen suhteen, mitka ovat olleet Iahtokohdat ja valitut polut
palvelujarjestelman hajauttamiselle. Toiset maat, kuten Kanada liittovaltiohallintoineen,
ovat jo lahtokohtaisesti hajautettuja. Belgiassa hajauttaminen on puolestaan tapahtunut
osana laajempaa alueellistamispolitiikkaa. Belgia toimii dariesimerkkina erittdin hajaute-
tusta tyovoimahallinnosta, sillda maa on jaettu neljaan eri alueeseen, jotka eivat ole riippu-
vaisia toisistaan ja vastaavat ainoastaan paikallishallinnoille. (Mosley 2012.)

Weishaupt (2014) kokoaa osuvasti yhteen hajauttamisen hyotyja ja haittoja viiden ulottu-
vuuden kautta:

1. Informaatio: Paikalliset paattajat ja toimijat tuntevat paikalliset tarpeet, ja
nain ollen strategiat voidaan oletetusti implementoida paremmin paikalliselle
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tasolle sopiviksi. Paikallisilta paatoksentekijoilta voi kuitenkin puuttua riittava
tietotaito kehittaa yhtenaisia strategioita.

2. Raataloidyt toimenpideohjelmat: Politiikan toteutuksen herkkyystaso on
paikallisella tasolla korkeampi ja vastaa paremmin paikallisiin tarpeisiin.
Alueiden vililla voi olla suuria eroja, mika voi aiheuttaa sen, etta tyottomia
kohdellaan eriarvoisesti eri puolilla.

3. Innovaatio: Paikallinen jousto lisaa kilpailua. Toisaalta paikallisuus voi aiheut-
taa palveluiden ja toimintojen paallekkaisyyttd, joka puolestaan aiheuttaa
resurssien hukkausta ja tehottomuutta.

4. Politiikan siilojen ylittaminen: Toimenpideohjelmien keskittaminen samalla
ankkuroi toimenpiteet ja heikentaa yhteisty6ta. Joustavuus mahdollistaa pai-
kallisille toimijoille hyvien suhteiden muodostamisen ja kumppanuuden mui-
den paikallisten palveluntuottajien kanssa. Paikallisessa toiminnassa haasteena
on yhteistydn muodostaminen muiden kuin paikallisten toimijoiden kanssa.

5. Tulosvastuullisuus: Prosessien paikallisen tason omistajuus ohjaa parempaan
suoriutumiseen. Samalla se mahdollistaa tuloksellisuuden mittaamisen suh-
teessa paikallisesti relevantteihin indikaattoreihin. Paikallisesti madritettyjen
indikaattorien heikkoutena voidaan nahda se, etteivat ne valttamatta taysin
tue kansallisia tydvoimapoliittisia tavoitteita.

4.2 Palvelurakenteen hajauttamisen vaikutukset

4.2.1 Vastuiden ja tehtavien hajauttaminen

Osana palvelurakennevertailua toteutettiin kysely Euroopan julkisille tydvoimapalveluille.
Kyselyyn saatiin yhteensa 20 vastausta 17 eri maasta. Kyselylla kartoitettiin tyollisyyspalve-
luiden palvelurakenteen hajauttamista eri Euroopan maissa. Kaikista Euroopan maista ei
saatu vastauksia, joten alla esitellyt palvelurakenteet ja niiden ulottuvuudet antavat osviit-
taa ja toimivat esimerkkeind palvelurakenteen hajauttamisen moninaisuudesta.

Luvussa 4.1 kuvattiin Mosleyn (2011) jasennysta hajauttamisen hallinnolliseen ja poliitti-
seen ulottuvuuteen. Hallinnollisen hajauttamisen tasolla tarkasteltuna esimerkiksi Tans-
kan, Alankomaiden, Belgian, Italian ja Espanjan tyévoimapalveluiden palvelujarjestel-
man hallinto on jarjestetty kansallisella tasolla. Unkarissa, Saksassa, Norjassa ja Itavallassa
puolestaan tydvoimahallinto on osittain hajautettua ja osittain alueellisilla tasoilla hal-
linnoitavaa. Poliittisella ulottuvuudella tarkasteltuna Tanskassa, Alankomaissa, Saksassa,
Norjassa ja Itavallassa on tunnistettavissa jarjestelma, jossa kunnalla tunnistetaan olevan
vastuu tyollisyysohjelmien toteuttamisesta, mutta kunnat toteuttavat niita valtion rahoi-
tuksella tai ohjauksella. Belgiassa, Italiassa, Espanjassa ja Unkarissa puolestaan poliitti-
nen vastuu on aluetasolla (esimerkiksi maakunnalla ja sen hallinnolla). Sveitsi edustaa
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eurooppalaisista (kyselyyn vastanneista) esimerkeista yhta hajautetuimmista palvelujarjes-
telmista, jossa poliittinen vastuu tyollisyydesta on vahvasti kunnan tasolla ja hallinnollinen
vastuu alueellisella tasolla. Poliittista ja hallinnollista palvelujarjestelman hajauttamista on

kuvattu alla kuvassa 1.

Kuva 1. Palvelurakenteen hajauttaminen eri maissa.

Poliittinen 4
desentralisaatio
Federalismi: o
Kunnan vastuu USA Sveitsi
keskeinen Kanada
Alueellisuus al
(Aluetason, talia . '
maakunnan jne. Espanja Belgia Unkari
Hallinto)
Kunnallistaminen Tanska Saksa
mutta valti(lgrl: r:gﬁﬂft:l?:zgfé Alankomaat Norja
tai ohjauksessa) (tt-tuki) Itévalta
Kansallinen Alueellinen Sekoitus Hallinnollinen ldhtokohta

Selvityksessa toteutetun kyselyn perusteella maittain vaihtelee se, missa maarin ja missa
muodossa vastuiden jaosta saddelldaan tai on sovittu. Osaa tyollisyyspalveluiden toimin-
nasta saddellaan suoraan lainsaadanndllg, ja joissakin maissa on tehty sopimuksia kes-
kushallinnon ja kuntien valilla. My&s alueet ja niiden viranomaiset ovat voineet tehda
sopimuksia tyollisyyspalveluiden toteuttamisesta suoraan kuntien kanssa. Tama on riip-
puvaista siitd, millainen alue-/kuntarakenne maassa on. Esimerkiksi Liettuassa hajautta-
miseen liittyvasta vastuunjaosta saddellaan pelkastaan laissa. Saksassa ja Itavallassa puo-
lestaan kuntien ja alueiden vastuusta saddetaan erikseen tyollisyyden hoitoa koskevassa
lainsdadanndssa, ja alueviranomaisten ja kuntien valille on solmittu sopimuksia palvelui-
den toteuttamisesta. Unkarissa laki ohjaa niin ikdan palveluiden jarjestamistd, mutta sopi-
musrakenne on toteutettu keskushallinnon ja kuntien valille.
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Taulukko 2. Tydvoimapalveluiden sopimusrakenteet erdissa Euroopan maissa.

Lainsaadanto Sopimus Aluehallinnon Muu
keskushallinnon ja viranomaisten ja
kuntia edustavan kuntien vélinen
tahon vililla sopimus
Liettua X
Islanti X X X
Saksa X X
Hollanti X X
Unkari X X
Kreikka X
[tavalta X X
Kroatia X
Slovakia X
Viro X
Belgia X

4.2.2 Rahoitusvastuut ja niiden taustat

Tyovoimapalveluiden rahoitusvastuu on tyypillisesti valtion rahoitusvastuulla, silloin kun
kyse on tyottomyysvakuutuksen piirissa olevien tyottomien (tai tydnhakijoiden) tyovoi-
mapalveluista. Tama on pdaasiallinen toteutustapa. Selvityksen tapausmaista esimerkiksi
Tanskassa ja Norjassa rahoitusvastuu on jaettu. Tanskassa valtio korvaa osan aiheutuvista
kustannuksista (ks. Tanskan maakuvaus), ja Norjassa rahoitusvastuu jaetaan kokonaan (ks.
Norjan maakuvaus).

Myds erdissa muissa maissa rahoitusvastuuta on jaettu, kuten PES-verkoston kyselysta
kay ilmi. Vastanneista maista Itdvalta, Belgia ja Unkari ilmoittivat, ettd heilld on kdytossdan
jarjestelmad, jossa taloudellinen vastuu jakautuu valtion ja alueiden vilille pohjautuen joi-
hinkin ennalta maarattyihin suoritteisiin tai tuloksiin. Esimerkiksi Itdvallassa ja Unkarissa
tyollisyydenhoidon budjetti allokoidaan alueiden vilille sen mukaan, miten ty6llisyyden
tavoitteisiin on paasty.

Useissa maissa rahoitusvastuuajatteluun sisaltyy tulos- ja vaikutusperusteinen han-
kinta, mika nakyy kyselyn vastauksissa. Belgiassa iso osa tyollisyyspalveluista toteutetaan
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tulosperusteisina hankintoina. Tyypillisesti noin 80 prosenttia kustannuksista rahoitetaan
etukateen, ja ostopalvelun tuottajat joutuvat maksamaan tasta osan takaisin, mikali so-
vittuihin tavoitteisiin tai tuloksiin ei paasta. Saman kaltainen tulosperusteinen kumppa-
nuusmalli on kadytdssa myos Irlannissa, jossa palveluntuottajaa palkitaan onnistumisista ja
voidaan sanktioida huonosta tuloksesta.

Taulukko 3. Julkisten tydvoimapalveluiden rahoitusmalleja erdissa Euroopan maissa.

Tydllisyydenhoidon Jossain Jossain Kaytossa on
taloudellinen tyollisyyspalveluiden  tydllisyyspalveluiden muita
vastuu on jaettu osassa on kaytossa osassa on kaytossa taloudellisia
ja perustuu taloudellisia taloudellisia kannustimia
tulosmittareihin kannustimia sanktioita
[tavalta X X
Belgia X
Unkari X X X
Kreikka X X X
Kypros X
Irlanti X X

Niissa maissa, joissa kunnilla ja osavaltioilla on laaja toimivalta, my&s kunnat ja osavaltiot
rahoittavat tyollisyyspalveluita eri tavoin. Talloin tyollisyyspalvelut jarjestetdan joko yhteis-
tyOssa valtion tydvoimapalvelujen kanssa tai toisiaan taydentavina palveluina. Talldin kyse
on kuitenkin kuntien (tai osavaltioiden) yleisen toimivaltansa pohjalta tekemista ratkai-
suista, jotka ovat erillisia valtion toimista. Esimerkkeja tallaisista maista ovat liittovaltiot,
kuten Sveitsi ja Kanada.

Kuntien oman toimivallan puitteissa on nahty viime vuosina enenevassa madrin erilaisia
kuntien ja valtion yhteishankkeita, joissa esimerkiksi kunta toimii valtion vastuulla olevan,
aktiiviseen tydvoimapolitiikkaan liittyvan ohjelman toteuttajana. Hyvana esimerkkina voi-
daan mainita Iso-Britannia, jossa suuremmat kaupungit ovat vastuussa valtakunnallisen
Work & Health -ohjelman toteutuksesta.

Yksi esimerkki valtakunnallisten aktiiviohjelmien toteutuksesta on Suur-Manchesterin Wor-
king Well -ohjelma, joka kaynnistyi 2018. Kohderyhmana ovat vaikeasti tyollistettavat osa-
tyokykyiset henkilot (people with disabilities -maaritelma). Paikallinen TE-toimisto, Jobcen-
ter Plus, hoitaa suurimman osan asiakkaista. Noin 25 prosenttia asiakkaan palveluista on
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ulkoistettu, ja noin 15 prosenttia pitkaaikaistyottomista ohjautuu ulkoiselle palveluntarjo-
ajalle Jobcenter Plus -toimistojen kautta. Keskeisessa osassa on eri sektori- ja osaamisrajat
ylittdva moniammatillinen palveluintegraatio, joka yhdistaa seka paikalliset toimijat etta
laajan ostopalvelukentdn. Ohjelman rahoituksesta suurin osa tulee valtiolta ja osa kunnilta.
Jokaisessa kymmenessa piirikunnassa toimii palveluintegraation koordinaattori, joka tyos-
kentelee vuorovaikutuksessa niin keskeisten sidosryhmien kuin ohjelman palveluntuotta-
jien kanssa ja luo jatkuvasti uusia kumppanuuksia eri toimijoiden vdlille. (GMCA 2021.)

4.2.3 Ohjaus ja valvonta hajautetussa jarjestelmassa

Hajautetun palvelujarjestelman ohjauksen ja valvonnan tarkasteluun on useita nako-
kulmia. Kirjallisuudessa puhutaan tulosohjauksesta ja suorituskyvyn johtamisesta tai
hallinnasta. Ajoittain ndiden kahden otsikon alla puhutaan saman tyyppisista asioista.
Mydskaan ohjauksen ja valvonnan periaatteissa ei ole olemassa universaalia mallia, vaan
ohjauksen periaate kytkeytyy yleensa maassa totutusti noudatettuun suorituskyvyn tar-
kastelun perinteeseen. Samoin se on kytkoksissa siihen, millainen “ohjausperinne” tdman
maan tyopolitiikkaan liittyy. Ohjaukseen ja valvontaan kytkeytyvat niin ikdan taloudelli-
set kannustimet, mutta vain harvoissa tapauksissa. Taloudelliset kannustimet tarkoittavat
tdssa yhteydessa sitd, ettd jonkin ohjauksessa seurattavan indikaattorin tai mittarin tulok-
sella on merkitysta siind, missa maarin valtiovalta korvaa kunnille syntyneita kustannuksia
tai kuinka paljon eri kunnat tai alueet saavat valtiolta rahaa ty6llisyyden hoitoon. Naista
esimerkkeina toimivat Tanskan ja Alankomaiden mallit.

Tanskassa ja Alankomaissa hajautetun palvelurakenteen tulosohjaus nojaa vahvasti talou-
dellisiin kannustimiin. Kun tulosohjaus perustuu taloudellisiin kannusteisiin eika esimer-
kiksi toteutuneisiin suoritteisiin, kannustimet voivat olla samansuuntaiset seka valtiolle
ettd kunnalle. Kuitenkin vahva tulosseuranta on karsittu pois, ja ohjaus tapahtuu dialogissa
kuntien kanssa. (Mosley 2011). Mosleyn analyysin jalkeen Tanska on selvasti siirtynyt kohti
tiedolla johtamista ja ohjaamista, kuten selvityksen kuvauksessa esitetaan.

Tanskan ja Alankomaiden "pehmedamman” ohjauksen mallit ovat yksi tapa kansallisen oh-
jauksen toteuttamiseen hajautetussa jarjestelmassa. Toinen vaihtoehto on asettaa maaral-
lisia tulostavoitteita. Tama voi kuitenkin pahimmassa tapauksessa tuottaa lopputuloksen,
joka ei edista valtion tyovoimalle asettamia tavoitteita. (Mosley 2012.) Toinen tunnistettu
mahdollinen intressien eroavaisuuksien haaste palvelurakenteen hajauttamisessa on pai-
kallisten poliitikkojen kannustin lieventda alueensa tydnhakijoiden velvoitteita oman suo-
sionsa nostattamiseksi (ks. Brollo ym. 2015).

Alankomaissa taloudelliset kannustimet paikalliseen tyollisyyden hoitoon on kdytannossa
sidottu eri tukien kdyttoon alueella. Alankomaissa alueille maksetaan rahoituskaudella
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kiinted summa tukien maksua varten. Tuki vaihtelee alueittain alueen vakiluvun mukaan.
Suuremmilla alueilla tuki perustuu tilastolliseen malliin, joka ottaa huomioon vaestélliset
erityispiirteet. Pienemmilla alueilla rahoituksen maara perustuu puolestaan historiadataan.
Alueet kuittaavat yli menevan osan omista budjeteistaan, ja vastaavasti mikali rahaa jaa, se
voidaan kadyttaa kehittamistoimintaan. Alankomaissa, toisin kuin Tanskassa, ei ole kaytossa
vastaavaa standardoitua tietojarjestelmas, ja alueiden systemaattinen seuranta on haasta-
vaa. (Mosley 2012.)

Euroopan julkisten tyovoimapalvelujen verkosto esitti vuonna 2013, ettd hajauttamisen
yhteydessa suunniteltavat tulostavoitteet tai kansallinen ohjaus tulee suunnitella siten,
etteivat ne saa tuottaa epaluottamusta kuntien (seka alueiden) ja valtion valille. Samoin
ne tulee suunnitella siten, ettd tulosohjauksen vaikutus on pikemminkin kannustava kuin
lamauttava.

Suurimmassa osassa EU-maita tyo6llisyystavoitteet asetetaan kansallisella tasolla. Vaikka
Euroopan julkisten tyovoimapalveluiden verkostossa (2013) tunnistettiin, ettei alueiden ja
kuntien ole vélttamatonta olla paattamassa kansallisen tason tyollisyystavoitteista, tulee
kussakin maassa varmistua siitd, etta tyollisyystavoitteet on viestitty kaikille tasoille hyvin.
Annala ym. (2019) tarkastelivat Suomessa tyévoima- ja yrityspalvelujen alueellisia kokei-
luja ja tunnistivat sielld yhdeksi haasteeksi riittdmattoman yhteisymmarryksen ja mahdolli-
sen kommunikaation puutteen kansallisten ja alueellisten tavoitteiden valilla.

Yksi toimivaksi tavaksi todettu menetelma tulostavoitteiden rakentamiseen on niin sa-
nottu klusterianalyysi, jossa tilastollisia menetelmia hyodyntamalla alueet voidaan jakaa
tiettyjen ominaisuuksien, kuten tyévoiman kysynnan, osalta ryhmiin. Ryhmajako voidaan
toteuttaa esimerkiksi sen perusteella, puhutaanko kasvavista kaupunkialueista vai hiipu-
vista maaseutualueista. Malli on kdytossa esimerkiksi Saksassa, Alankomaissa ja Sveitsissa.
(Nunn 2012.)

Aiemmassa luvussa esitettiin, etta kullakin paikallisen tason toimijalla tulee olla riittava
kyky ja kapasiteetti toteuttaa tyollisyyspalveluitaan kannattavasti ja tehokkaasti. Téllaisia
kykyja tai kapasiteetteja voivat olla esimerkiksi paikallisen tyévoiman tarpeiden tuntemus,
soveltuvien strategioiden kehittaminen, ohjelmien toimeenpano, monitorointi, kontrol-
lointi ja arviointi. Lisdksi palveluiden toteuttamisessa paikallisella tasolla tulee huomioida,
ettd alueen tai kunnan henkil6sto ja taloudelliset mahdollisuudet ovat riittavat tydvoima-
palvelujen toteuttamista varten. Esimerkiksi Tanskassa osana tyollisyyspalveluiden hajaut-
tamista tehtiin aluehallinnollinen uudistus ja kuntien maaraa vahennettiin 271:std 98:aan.
Tyollisyyspalveluiden osalta pienimmat alle 20 000 asukkaan kunnat pakotettiin solmi-
maan yhteistydsopimuksia suurempien naapurikuntien kanssa, jotta myos niissa varmis-
tetaan riittava kapasiteetti tyollisyyspalvelujen tuottamiselle ja kaikkien tanskalaisten ta-
sa-arvoisille palveluille. (Mosley 2012.)
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Katsauksessa ei tunnistettu lahteitd, jotka olisivat kasitelleet viimeaikaista tietojarjestel-
mien kehitysta tydvoimapalvelujen tueksi. Vanhemmissa tutkimuksissa todetaan, etta
tietojarjestelmien on jarkevaa olla keskitettyina kansallisesti, ja esimerkkinad mainitaan
Tanska, jossa kunkin kunnan tuloksellisuutta seurataan kansallisen tietojarjestelman
avulla. Tama tietojarjestelma on tarkoitettu asiakkaille, ja silla seurataan kunkin kunnan
suoriutumista. Kansallisen tietojarjestelman ja sen tuottaman seurannan avulla toimintaa
voidaan myds standardisoida ja palvelujen laatu taata niin, ettd eri kunnissa annetut palve-
lut ovat yhdenvertaisia. Tanskan kansallinen tietojarjestelma toimii myds toiseen suuntaan
tuottaen kunnille standardoitua tietoa niiden omasta toiminnasta. (Mosley 2012.)

Kuten tapaustutkimuskuvauksista huomataan, esimerkkimaat ovat ottaneet kaytto6n eri-
laisia tiedolla johtamisen kdytantoja, joilla hajaantunutta jarjestelmda pyritaan ohjaamaan.
Monissa sellaisissa maissa, joissa tydvoimapalvelujen tuotanto ei ole valtion tulosohjauk-
sen piirissa vaan sen "ulkopuolella’, tdma tiedolla johtamisen elementti korostuu. Esimerk-
keja ndista ovat Sveitsi ja Australia (ks. Oosi 2014), joissa ohjaus perustuu erilaisten toimi-
joiden valisen tuloksellisuuden ja tehokkuuden keskindiseen suhteelliseen vertailuun.

Saksassa ja Ruotsissa tehdyt huomiot valottavat sitd, ettei tyollisyyspalvelujen hajautta-
mista voi ajatella irrallisena muusta, vaan hajauttamisen onnistumiseen vaikuttaa oleel-
lisesti se, miten esimerkiksi tukijarjestelmat tai muut oleelliset toiminnot on valtiossa
jarjestetty ja hajautettu. (Ks. Bonolli & Trein 2016). Samoin hajauttamisen onnistumiseen
vaikuttaa eri maissa se, missa maarin tyollisyyspalveluita jarjestava taho vastaa muista
koko palvelujdrjestelmadan kuuluvista tehtavista, kuten esimerkiksi etuuksien maksusta,
sosiaaliturvasta, sosiaalipalveluista ja neuvonnasta. Vaikka monissa valtioissa vastuuta
tyollisyyspalvelujen jarjestamisesta on hajautettu, ndissa maissa esimerkiksi tukien maksa-
miseen liittyvat toimet on keskitetty valtiollisen tason toimijalle. Toisaalta erityisesti sosiaa-
lipalvelut vaikuttavat olevan hyvin yleinen kunnille tai alueille hajautettu toiminto, ja ndin
ollen useissa maissa paatetaan paikallisesti tai alueellisesti, missa maarin muita palveluita
integroidaan tyollisyyspalveluiden yhteyteen. Erityisesti maissa, joissa palveluintegraatiota
on tehty paikallisella tasolla (esim. Suomi, Tanska, Alankomaat, Saksa ja Norja), on pyritty
sosiaalietuuksia tai -palveluita saavien vahvempaan aktivointiin joko kunnissa tai kuntien
ja tydvoimahallinnon valilla. (Mosley 2011.)
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Taulukko 4. Tydvoimapalveluiden ohjauksen mallit erdissd Euroopan maissa.

Kaytossa
tyohallinnossa
paivittain

Liettua, Kreikka,
Kypros, Saksa,
Itavalta,

Kroatia, Belgia,
Alankomaat, Viro
ja Slovenia

Erilaiset tulos-
indikaattorit

Irlanti, Saksa,
[tdvalta ja Belgia

Tulossopimukset
systeemin eri
osapuolten valilla

Tulostavoitteet
(joko sidottu

Kypros, Irlanti,
Saksa, Itdvalta,

indikaattoreihin tai Belgia ja Viro
laadullisesti sovittu eri

osapuolten kesken)

Digitaalinen Liettua, Kreikka,
infrastruktuuri, Kypros, Islanti,

Saksa, Itdvalta,
Kroatia, Belgia,
Alankomaat, Viro
ja Slovenia

joka tukee tulosten
mittaamista kaikilla
tasoilla

Kreikka, Islanti,
I[tdvalta ja Viro

Vertaisoppimista tai
benchmarkkausta,
joka tukee parhaiden
kdytantdjen jakamista
maan sisalld tai eri
sidosryhmien kesken

Kaytossa
aika ajoin

Irlanti, Islanti,
Malta ja Unkari

Liettua ja
Malta

Liettua,
Kreikka, Islanti,
Malta ja
Slovenia

Malta

Liettua, Malta
ja Alankomaat

Kaytossa
tilanteen
vaatiessa

Islanti,
Kroatia ja
Slovenia

Irlanti

Liettua,
Kypros, Saksa
ja Belgia

Ei kaytossa

Liettua, Kreikka,
Kypros, Viro ja
Unkari

Liettua, Kroatia
ja Unkari

Unkari

Irlanti, Kroatia,
Unkari ja
Slovenia

Ohjauksen ja valvonnan keinoilla pyritaan ehkdisemdan hajaantuneeseen palvelujarjestel-

maan liittyviad haasteita. N&itd on kuvattu oheisessa taulukossa.
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Taulukko 5. Ratkaisuja hajauttamisen haasteisiin.

Ratkaisu
haasteisiin

Informaation
tarjoaminen

Raataloidyt
politiikkatoimet

Politiikkasiilojen
ylittéminen

Innovaation
varmistaminen

Suorituskyvyn
seuranta ja
tilivelvollisuus

Esimerkkeja kirjallisuudesta
(ks. Weishaupt 2014)

Desentralisaatiostrategian tulee sisaltda
paikallistason kapasiteetin kehittamista ja
asiantuntijoiden koulutusta

Vastuun lisddminen asteittain
Organisaatiokulttuurin kehittdminen

Kansallisten minimistandardien luominen

Paikallisen joustavuuden tarjoaminen

ja monitoimijaisten hallintorakenteiden
kehittaminen alueellisesti ja paikallisesti
erityisesti yhteisiin hankintoihin

Riittdvat tietojen ja kokemusten vaihdon
kdytannot (valtakunnalliset kdsikirjat,
hyvit kdytannot, rotaatiot jne.)

Hajautettu jarjestelmad tarvitsee modernin
suorituskyvyn seurannan tietojarjestelman,
joka mahdollistaa arvioinnin

Suorituskyvyn johtamisen jarjestelmat taytyy
rakentaa kahdensuuntaisiksi siten, etta niistd
on hydtyd molemmille (Myds Nunn 2012 ja
Thijs/Staes 2012)

Datahallinnon riittava keskittdminen mahdol-
listamaan eri alueiden vertailua seka tiedon
keruun ja sydttamisen verifiointi ovat keskeisia
kdytdntoja (myds ndihin liittyvat kannusteet)
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Esimerkkeja
tapaustutkimuskohteista

Vertaiskehittamisen kautta
edistetty Tanskassa ja Norjassa

Ei ilmeisesti huomioitu
Saksassa

Tanskassa luotu
lainsaddannossa

Norjan osalta pitkalti NAV:n
prosessikuvauksissa ja
toimintamalliohjeissa
(liikkumatila suhteellisen
vdhdinen)

Norjassa erityisesti
NAV-toimistojen yhteinen
rakenne kuntien ja valtion
kesken

Saksassa vahaista

Tanskan kokeilu- ja
tutkimushankkeet yhteistydssd
valtion ja kuntien valilld

Norjassa NAV-viraston
ohjauksessa

Saksassa BA varmistaa omalla
kehittamistoiminnallaan. Lain-
saddanto toisaalta yksiloitya

Tanskan eri kuntia vertaileva
suorituskykyraportti
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Kirjallisuudessa todetaan, etta paikallisen autonomian vahvistaminen vaatii hajauttami-
sen ja keskittamisen sekoittamista eri ulottuvuuksilla, mikali kansallisista tyévoimapoliitti-
sista tavoitteista halutaan pitaa kiinni. Keskitetty ohjaus on tarkeaa erityisesti kansallisten
tyovoimapoliittisten tavoitteiden asettamisessa ja aktiivisen tyévoimapolitiikan instru-
menttien madrittamisessa, minimilaatu- tai palvelutasojen tai prosessien maarittamisessa
seka tiedon kerddmisessd, analysoinnissa ja jakamisessa. Paikallinen autonomia on puo-
lestaan valttamatonta erityisesti eri palvelujen ja toimenpiteiden implementoinnissa (eli
siind, kuinka tavoitteet saavutetaan). Lisaksi yleisia kehitystrendejg, jotka ovat yhteisia
kaikille maille hajauttamisen asteesta ja tavoista riippumatta, ovat esimerkiksi prosessien
ja standardien yhtendistaminen, suorituskyvyn johtamisen jarjestelmien kehittdaminen
(performance management) ja yksityisen palvelutuotannon parempi hyédyntaminen.
(Keskustelusta Weishaupt 2014)

4.2.4 Hajauttamisen vaikutuksiin liittyva tutkimuskirjallisuus

Hajauttamisen vaikutuksia tyollisyyspalveluihin ei ole merkittavasti tutkittu selvityksen
kohteena olevissa tapausmaissa. Taman vuoksi selvityksen suomalaisista lahtokohdista
esitetty kysymys ei ole vastattavissa. On myds huomattava, etta tyollisyyspalvelujen uu-
distukset ovat usein olleet osa muita uudistuksia, jolloin niiden erottaminen tasta koko-
naisuudesta on mahdotonta (ks. Tanskan luku). Taloustieteellisesta nakdkulmasta voidaan
tunnistaa ainoastaan muutamia tutkimuksia. (Mergele & Weber 2020; Lundin & Skedinger
2006; Boockmann et al. 2015.)

Mergele ja Weber (2020) tarkastelivat vuoden 2012 aineistolla tydvoimapoliittisen palvelu-
rakenteen hajauttamisen vaikutuksia tyottomien tyodllistymiseen Saksassa. Heidan mu-
kaansa palvelurakenteen hajauttamisen seurauksena tyottomien tyollistyminen vahentyi
viiden tarkasteluvuoden aikana noin kymmenella prosentilla. Samalla hajautetun mallin
ndhtiin luoneen lisaa tydpaikkoja. Saksassa ei havaittu palvelurakenteen hajauttamisen
aiheuttavan tyévoiman liikkuvuuden heikentymista tai jumiutumista alueille, mika hajaut-
tamiskeskusteluissa usein nostetaan esiin oletettuna haasteena (ks. Lundin & Skedinger
2006). Yhtena hypoteesina tutkimuksessa oli, tyollistyvatko tyonhakijat hajautetussa mal-
lissa "laadukkaammin”. Tallaista vaikutusta ei havaittu. Yhdeksi syyksi tyottomien tyollis-
tymisen vahentymiseen arvellaan fiskaalisia kustannuksia ja taloudellisia kannustimia.
Paikallishallinnot saavat Saksassa tuntuvia taloudellisia hyotyja, kun tyottomat osallistu-
vat tyopaikkoja luoviin ohjelmiin (Job creation scheme), samalla kun liittovaltio ensisijai-
sesti vastaa ohjelmiin osallistuvien ty6ttdmien kustannuksista. (Mergele & Weber 2020.)
Talloin kyse on paamies-agentti-ongelmasta, eli siitd, ettd valtion tyollisyystavoitteet ja
kunnan intressit poikkeavat toisistaan. Saksan tapauksessa valtion tavoite ty6llisyyspolitii-
kalle on mahdollisimman monen tydllistyminen, kun kuntien tavoitteena voi olla kunnan
maksamien kulujen minimointi ja tyottomista aiheutuvien kulujen siirto kunnilta valtiolle.
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(Mosley 2012.) Mergelen ja Weberin lisaksi fiskaalisten kulujen siirtdmista ovat havain-
neet muiden muassa Besley ja Coate (2003). Haasteena on talloin, ettei paikallisella tasolla
valita tehokkainta tyollistymisen tai tyollistdmisen strategiaa vaan paadytdan valitsemaan
se, joka paikallisen fiskaalisen talouden nakdkulmasta ndyttaa parhaalta. Kustannusten
jako nahdaan hajauttamisessa niin keskeiseng, etta esimerkiksi Schneider (2003) lahestyy
hajauttamista hallinnollisen ja poliittisen ulottuvuuden kautta samoin kuin Mosley (2011)
mutta myos lisaa kolmanneksi ulottuvuudeksi fiskaaliset kulut.

Ruotsissa on tarkasteltu 1990- ja 2000-lukujen hajauttamisen vaikutuksia eri alueisiin.
Vuonna 1996 osalle Ruotsin kunnista kohdennettiin pilotti, jonka tarkoituksena oli vahvis-
taa alueiden omaa paatoksentekoa tyollisyydenhoidossa. My&s Ruotsissa ongelmaksi tun-
nistettiin mahdollisuus fiskaalisten kulujen siirtelyyn. Ruotsissa tehdyt havainnot hajautta-
misesta ovat saman kaltaisia Saksassa tehtyjen huomioiden kanssa erityisesti fiskaalisten
kulujen osalta. Ruotsissa palvelujarjestelman hajauttamisen nahtiin lisdksi parantaneen
vaikeasti tyollistyvien asemaa ja heihin kohdennettuja aktivointitoimia. Taman arvellaan
olevan seurausta siitd, etta vaikeasti tyollistyvat ovat usein yliedustettuina sosiaalietuuk-
sien saajissa ja siten sosiaalietuuksien maksusta vastaavien kuntien suorana intressina. Kun
henkil6 osallistuu kansalliseen pilottiohjelmaan, vastaa valtio tuolloin tyéttoman etuuk-
sien maksusta. My6s maahanmuuttajiin kohdennettiin pilottialueilla aiempaa enemman
tyollisyystoimia. (ks. Lundin & Skedinger 2006).

Ruotsin Lundinin ja Skedingerin (2006) tutkimus tuo jossain maarin mieleen Suomen
kuntakokeilut (2012-2015), mutta samaan tapaan hekaan eivat |0yda tyollisyysvaikutuk-
siin liittyvaa todistusaineistoa.

Muissa vanhemmissa desentralisaatioreformeja koskevissa tutkimuksissa (esim. Bockmann
et al. 2015) Saksan osalta todettiin, etta desentralisaatiolla oli miehiin kohdistuvia negatii-
visia tyollisyysvaikutuksia. Naisiin liittyvia tyollisyysvaikutuksia ei havaittu. Tutkimus tosin
koski hyvinvointipalveluita. Muista kuin tyollisyyspalveluista 16ytyy esimerkkeja myds posi-
tiivisista vaikutuksista, kuten koulutuspalveluissa (Ahlin & Mérk 2008). Suomen aikaisem-
piin kuntakokeiluihin liittyen hiljattain tehty taloustieteellinen opinndytety6 ei myoskaan
I6yda aiemmista hajauttamiskokeiluista tyollisyysvaikutuksia vaan toteaa niiden muistut-
tavan tuloksiltaan Mergelen ja Weberin havaintoja tai yleisia taloustieteellisia tyollisyys-
arviointeja (ks. Nieminen 2020, s. 82).

Sindnsa edelld kuvattu on linjassa maakohtaisten analyysien ja kokemusten kanssa. Ha-
jauttamisella ei nykytiedon valossa valttamatta saavuteta merkittavia tyollisyysvaikutuk-
sia, mutta tietamysta tasta tarvittaisiin merkittavasti lisaa. Tilanne on samansuuntainen
kuin yksityisen palvelutuotannon roolin analyysissa osana tydllisyyspalveluita. Kysymys on
ennemmin erilaisten palveluekosysteemien luomisesta ja synnyttamisesta kuin yksittdisen
"jarjestamisvastuun” tunnistamisesta. (Oosi 2021, Arnkil et al. 2019.)
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5 (Case: Tanska

5.1 Tyéllisyyspalvelujen organisointi, vastuut ja tehtavat

Tanska on selvityshetkelld ainoa OECD-maa, jossa tyollisyyspalvelujen toteutus on koko-
naisuudessaan kuntien vastuulla. Valtion vastuulla on lainsdadanto, rahoitus seka tiedolla
johtaminen ja ohjaus, jota kasitellaan tassa kuvauksessa mydhemmin.

Tanskassa on 98 kuntaa, joita johtavat kuntien valtuustot. Kunnissa on keskimaarin 56 000
asukasta. Julkisen sektorin hajauttamisella on pitkat perinteet Tanskassa, ja kuntien teh-
tavakentta on laaja. Kuntien vastuulle kuuluvia tehtavia Tanskassa ovat terveydenhuolto
ja kotihoito, sosiaalipalvelut ja sosiaalinen psykiatria, ikddntyneiden ja vammaisten palve-
lut, lastensuojelu ja erityiskoulutus, aktiivinen tyévoimapolitiikka, maahanmuuttajien ja
pakolaisten kotouttaminen, talouden kehitys, maankaytto ja tiet, liikenne ja yhdyskuntaja-
tehuolto seka peruskoulutus ja varhaiskasvatus. Terveydenhuollon vastuu kuuluu muuta-
mille alueille. (KL 2020.)

2000-luvun alkupuolelle saakka tyollisyyspalvelut jakautuivat Tanskassa kahteen eri toteu-
tuskanavaan: tyottomyyskassojen jasenille suunnattuun valtiovetoiseen tydllisyyspalve-
luun, joka oli organisoitu neljdantoista eri alueeseen, ja toimeentulo-, sairaus- ja erilaisten
sosiaalietuuksien saamiseen liittyviin sosiaalipalveluihin, joiden toteutuksesta vastasivat
silloin 271 kuntaa (Star 2020). Vuonna 2002 Tanskan hallitus perusti “hallinnollisia raken-
teita” kasitelleen tydryhman, joka tydskenteli useamman vuoden. Yhtend taman tyoryh-
man tyoskentelyn tuloksista oli tyollisyyspalvelujen vastuun siirto kunnille.

Tanskan reformissa ei ollut kyse ensi sijassa ty6llisyyspalvelujen uudistuksesta vaan koko-
naisvaltaisesta kuntien tehtavien ja rakenteen uudistamisesta, "paikallishallinnon uudis-
tuksesta” Uudistuksen taustalla oli tarve Tanskan eri viranomaisten selkedmmalle tehta-
vien ja vastuiden jaolle. Rakennekomissio huomautti, etta useilla politiikkalohkoilla vas-
tuut jaettiin eri tasoilla tai rinnakkaisten hallinnonalojen valillad ja uudistuksen oli tarkoitus
vaikuttaa tdhan haasteeseen. Kuntien osalta tama nakyi uudistuksen pyrkimyksessa koota
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kaikki kansalaisiin kohdistuvat tehtavat kuntiin ja muodostaa kunnasta "kohtauspiste” kan-
salaisten ja julkisen sektorin valille. (Ol 2013, s. 44).2

Tanskan tyollisyyspalveluiden uudistamiseen on 2000-luvulla kytkeytynyt laaja joukko
erilaisia uudistuksia, joilla kaikilla on omalta osaltaan merkitysta tyoéllisyyspalvelujen vas-
tuisiin ja tehtaviin. Naita ovat muun muassa valtionkorvausjarjestelman uudistus (2015),
Tyoreformi 1 (2015), kolmikantasopimus tydmarkkinaintegraatiosta (2016), tyollisyyse-
tuuksien kokonaisuudistus (2016), kolmikantasopimus riittdvasta ja osaavasta tydvoimasta
seka koulutuspaikkojen riittavyydesta (2016), kolmikantasopimus aikuiskoulutuksesta
(2017) seka sopimus yksinkertaisemmista tyollisyyspalveluista (2018, voimaan 2020).

Tanskan alue- ja kuntauudistuksen keskeiset teemat olivat 18 maakunnan tiivistaminen vii-
teen alueeseen (jotka olivat padasiassa vastuussa terveyspalveluista) seka kuntien maaran
vahentaminen 271 kunnasta 98 kuntaan, jotka myds ottivat vastuulleen useita aiemmin
maakunnille kuuluneita tehtavia. Talldin aiempi valtiovetoinen tydllisyyspalvelujarjestelma
lopetettiin ja perustettiin vdliaikainen 83 valtiovetoisen tyollisyystoimiston ja 15 koeluon-
toisen toimiston rakenne, joka otti tehtavat hoitaakseen. Tasta seurasi kahden vuoden
siirtymadaika, jonka aikana kehitettiin yhteisia jarjestelmia ja siirrettiin henkil6stod. Kunnat
ottivat tayden vastuun tyollisyyspalveluista vuonna 2009. Muutosta on havainnollistettu
kuvassa 2.

2 "The reform draws a new public sector in which municipalities, regions and state have each their identity in
terms of tasks. The state will determine the overall frameworks. The municipalities will perform the tasks related
to citizens and will consequently be the main entry point for citizens and companies to the public sector. Five
new regions will have the responsibility for the health service, will be the generator for regional development and
be responsible for performing larger operation tasks for the municipalities.” (Excerpt of the Agreement on the
Structural Reform, 24 June 2004)
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Kuva 2. Alueuudistuksen myotd Tanskan tydllisyyspalvelut siirtyivat 14 tydllisyysalueesta ja
sosiaalipalvelukeskuksesta 271 kunnassa Jobcentereihin 98 kunnassa.

Poliittinen paatos rakenteellisista uudistuksista saavutettiin vuonna 2004 ja pantiin toi-
meen vuonna 2007. Kyseessa oli siis varsin pitka valmisteluprosessi, jota vuoden 2004
aikana toteuttivat valmistelutydoryhmat valmistellen hallinnollisen rakenteen ehdotuk-
sen, joka hyvaksyttiin heindkuussa 2005. Tasta puolen vuoden paasta toteutettiin uudet
kuntavaalit, ja vuoden 2006 alusta uudet kunnanvaltuustot aloittivat toimintansa. Vuoden
siirtymadprosessin aikana valmisteltiin uusi hallinto ja uudistus kaynnistyi. Uudistuksen to-
teutusprosessi ei ollut raataloity erityisesti tydvoimapalveluille, vaan kyse oli laajemmasta
kuntien tehtdvien ja rakenteiden uudistamisesta. Uudistuksen keskeisiksi ratkaistaviksi
asioiksi tunnistettiin henkilostoasiat, juridiikka ja sopimusjuridiikka, rahoitusmallit, johta-
mismalli, IT-jarjestelmien koordinointi ja siirtymisen tuki. Tassa yhteydessa uudistuksella oli
yhteinen muutossuunnitelma ja hallinnonalakohtaiset tarkentavat suunnitelmat. Uudis-
tuksella oli viiden hengen sihteeristo seka kaytdssa laaja joukko sisallollisia ostopalveluita
uudistuksen toteutukseen.

Tanskassa valtion tehtdavana on lainsaadanto (erityisesti aktiivipalveluihin ja etuuksiin liit-
tyvissd asioissa), rahoitus ja taloudelliset kannusteet (eli korvaus ja etuuksien taso), tieto-
jarjestelmien yllapito (esimerkiksi Jobnet.dk), vertaisoppiminen ja tiedontuotanto (arvi-
ointi, vertaisoppiminen) ja tiedon varmistaminen (erityisesti benchmarking osana oh-
jausta). Rakenteita on havainnollistettu kuvassa 3.
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Kuva 3. Tydllisyyspalvelujen organisointi Tanskassa.

Valtio Yhteistyorakenteet

Tydministerio Kansallinen tyomarkkinaneuvosto

Sidosryhmat

25 ty6ttomyysvakuutus-

Tanskan tyomarkkina- j
rahastoa

rekrytointivirasto (STAR) 8 alueellista tydmarkkinaneuvostoa
- 3 alueellista divisioonaa

Kunnat

98 sosiaalisen
hyvinvoinnin toimistoa

Keskindiset yhteistyorakenteet,

Kunnat: 94 Tydkeskusta { !
hankkeet ja valtakunnallinen

yhteistyo

kaikille tynhakijoille

Nuorten ohjauskeskuksia

Valtion keskeinen toimija on tydmarkkina- ja rekrytointivirasto (STAR), joka toimii valtakun-
nallisesti. Virastolla on myds kolme alueellista divisioonaa, jotka ovat lahinna hallinnollisia
ja osallistuvat yhteisty6hon kuntien kanssa omilla maaritellyilla alueillaan mutta ovat osa
kyseista virastoa.

Valtiolla on lisaksi vastuullaan tiettyja valtakunnallisia erityistehtavid, joista niistékin suurin
osa toteutetaan yhteistydssa kuntien kanssa. Yksi valtakunnallisista tehtavista on Workin-
denmark, joka on valtakunnallinen rekrytointipalvelu Tanskasta tyota etsiville korkean
osaamistason kansainvalisille asiantuntijoille seka kansainvalista tyvoimaa etsiville yrityk-
sille. Workindenmark-toimistoja on kolme, ja ne sijaitsevat suurissa kaupungeissa ja tarjo-
avat rekrytointipalveluja tyontekijéille. Toimistoissa tydskentelee hieman alle kolmekym-
menta henkil6d suoraan asiakastyossa.

Kuntien henkil6stopanostuksesta tyollisyyspalveluihin ei ole valtakunnallista tietoa, silla
siihen liittyvat paatokset ovat kuntien vastuulla. Kdytannossa viimeiset arviot ovat vuo-
delta 2014, jolloin arvioitiin, ettd kunnissa on noin 8600-8900 tydntekijaa. (PES Capacity
Questionnaire. Country Factsheet 2019)

Toinen valtakunnallisista tehtavistd on Jobservice Denmark. Se on valtakunnallinen ty6n-
antajien rekrytointipalvelu, joka koordinoi paikallisten toimijoiden rekrytointiprosesseja
silloin, kun kyse on valtakunnallisista tydnantajista tai laaja-alaisista rekrytointitarpeista.
Toiminto perustettiin vuoden 2014 palvelurakennearvioinnin yhteydessa helpottamaan
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valtakunnallisten tydnantajien palvelua niiden rekrytoidessa tydvoimaa useiden kuntien
alueelta. Kyse on "yhdesta palvelupisteesta” Tanskan tyollisyyspalveluihin tilanteissa, joissa
halutaan rekrytoida useamman kuin yhden kunnan alueelta. Keskeisia palvelumalleja ovat
puhelinpalvelut ja paikallisten STAR-yksikdiden kuntien kanssa tehtdva koordinointity®.
STAR nimittaa jonkin kunnan tyollisyystoimistoista palvelun "ankkuriksi” ja yhteisty6pis-
teeksi ja avustaa kuntia yhteistyon koordinoinnissa. Palveluun sisaltyy myds mahdollisuus
pidempadan asiakkuuteen tai kumppanuuteen tydnantajien valilla. Palveluun sisaltyy erilai-
sia tavoiteaikoja, kuten lupaus kolmen pdivan esittelysta tai ehdotuksia osaamisen kehitta-
misestd ja koulutuspalveluista.

Vuoden 2014 palvelu-uudistuksen yhteydessa myonnettiin maararahaa tietojarjestelmien
kehitykseen siten, etta tietojarjestelmat helpottavat kunnallisten tyollisyystoimistojen
toimintaa tyonantaja-asiakkaiden palvelussa ja auttavat yhteensovittamaan tydnhakijoita
ja tyOnantajien toiveita. Tassa yhteydessa alueellisten tydmarkkinaneuvostojen (Regional
labour market councils) tehtavana on edesauttaa yhteisty6ta ja koordinaatiota kuntien
valilla. Naiden tehtavana on erityisesti koordinoida yrityspalvelujen kehittamista alueilla
tai toimialoilla, joilla on korkea tyollisyys. Toimintaan oli mydnnetty 150 miljoonan Tanskan
kruunun erillisrahoitus vuosille 2015-2020. (Star 2020b.)

Kunnat vastaavat palvelujen toteutuksesta. Ne omistavat tyollisyyskeskukset, ja niiden toi-
minta on kunnan budjetissa. Kunnat paattavat itse minka verran investoivat tyollisyyteen.
Rahoitukseen palataan tarkemmin myohemmin.

Vuoden 2018 aikana paastiin sopuun tyollisyyspalveluja koskevan saantelyn yksinkertais-
tamisesta, ja sopimuksen eri toimia on toteutettu asteittain vuosien 2019-2020 aikana.
Tassa tutkimuksessa toteutetun webinaarin perusteella yksinkertaistamisen toive on edel-
leen relevantti. Osa keskeisista palveluista on ollut kohtuullisen tarkkaan saadeltyd, mutta
se, miten kunnat tyollisyyspalvelunsa organisoivat, vaihtelee kuitenkin kunnittain, eika
tata ole varsinaisesti saddelty. Yksinkertaistamisen keskeisid toimia on kuvattu alla ole-
vassa listassa, joka tuo hyvin esiin sita sdantelyn tasoa, johon lainsaadanndssa talla het-
kelld pyritaan (Star 2020b):

e Tyottdomien tydnhakijoiden ja tydllisyystoimistojen prosessivaatimusten ja
saantdjen yksinkertaistaminen (ml. tydttdmyyskassan vastuun vahvistaminen
neljan vuoden aikana)

® Vain yksi vaatimus "aktivoinnille” kuuden ty6ttomyyskuukauden jalkeen, ja
tdman jalkeen tyollisyystoimisto voi arvioida, milloin kansalainen tarvitsee
seuraavan kerran aktivointipalveluita

e Tybhakemusten maaraa koskevat vaatimukset poistettiin. Tyttomien, jotka
ovat saaneet uuden tyon, ovat eldkditymadssa tai ovat lahitulevaisuudessa
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siirtymdssa vanhempainvapaalle, ei tarvitse hakea uutta tyota kuutta viikkoa
ennen tata siirtymaa

e Palkkatuki yksinkertaistettiin koskemaan kahta eri tukitasoa (Iahempéna ja
kauempana tydmarkkinoista olevia)

e Aikuiskoulutuksen yksinkertaistaminen

e Vahvempi huomio kuntien tulokseen ja niiden kuntien seurantaan, joissa
tulokset eivat ole hyvia

Vuonna 2020 astui voimaan uusi palveluita koskeva lainsdadanto, joka sisalsi ylla kuvattuja
muutoksia. Tama tarkoitti edelld kuvattujen asioiden yksinkertaistamista mutta my®os lain-
saddannon luettavuuden ja tulkinnan parantamista seka erilaisten prosessivaatimusten
poistamista.

Yksittaisen kunnan asiakaskunta kattaa koko tyollisyydenhoidon kirjon. Asiakkaat vaih-
televat hyvin koulutetuista sellaisiin, joilla on vakavia sosiaalisia ja terveydellisia haas-
teita. Tyollisyystoimistot kehittavat palveluitaan oman asiakaskuntansa mukaan. Yhteista
kuntien muodostamille palveluille on aktiivinen ja intensiivinen palveluote, “ty6 ensin”
-ajattelu, joka tahtaa tyollistymiseen ja tydssa tai erilaisissa palveluissa olon aikana tapah-
tuvaan aktiiviseen palvelujen koordinointiin. (KL 2019.) Tyypilliset keinot liittyvat taitojen
paivitykseen (lyhytkestoinen), koulutukseen, palkkatukeen, tyonkiertoon seka tyonhaku-
taitojen ja asiakirjojen paivittamiseen (KL 2019).

5.2 Rahoitusvastuu ja taloudelliset kannustimet

Tanskassa kuntia rahoitetaan valtionosuusjarjestelman kautta. Koska Tanskassa tyollisyys-
palvelujen vastuu on kunnilla, tassa avataan lyhyesti kuntien rahoitusjarjestelmaa kokonai-
suudessaan. Tyollisyyspalveluiden kannustimena on erillinen tydllisyyskorvausjarjestelma,
jonka tavoitteena on kannustaa kuntia panostamaan ty6llisyydenhoitoon.

Suurin osa sosiaalietuuksista ja tydvoimapoliittisista palveluista on suoraan kuntien budje-
tissa, ja kunnat rahoittavat ne. Valtio rahoittaa kuntia seuraavasti:

1. Suorat korvaukset sosiaalietuuksien maksusta perustuen prosenttiosuuteen
yksittaisen kunnan kulusta (kdytetdaan kasitetta "korvausjarjestelma”) ja,

2. Suorana tulonsiirtona eli valtionosuuksina objektiivisin kriteerein
("valtionosuusjarjestelma”). Ty6llisyys on mukana tdssa valtionosuuden
tasausjarjestelman kautta.
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Tydllisyyskorvausjarjestelma

Korvausjarjestelman tarkoituksena on kannustaa yksittdista kuntaa tyoskentelemaan
aktiivisesti saadakseen mahdollisimman paljon tydttomia ihmisia toihin tai koulutukseen
mahdollisimman nopeasti seka toisaalta tasoittaa taloudellisia tilanteita hyvin erilaisissa
konteksteissa toimivien kuntien valilla. Kunnat kattavat loput tyollisyydenhoitoon liitty-
vista kustannuksista joko suorilla valtionosuuksilla tai verotuloilla.

Tanskalainen korvausjarjestelma on hyvin monimutkainen, ja tassa kuvataan siita keskei-
set yleiset piirteet. Vuonna 2015 toteutettiin korvausjdrjestelman reformi, jonka tavoit-
teena oli yksinkertaistaa jarjestelmaa. Ennen reformin toimeenpanovuotta (2016) yksit-
taisen kunnan kulujen korvausprosentti vaihteli eri etuuksien mukaan (esim. sairaustuki,
tyottomyystuki, toimeentulotuki, kotoutumistuki, osa-aikaeldke), toimenpiteittdin ja nai-
den liséksi toimenpiteen keston mukaan. Tama johti hyvin monimutkaiseen jarjestelmaan,
joka ei ollut hallittavissa (STAR 2020a, KL 2019).

“The concern with these regulations has been whether the efforts of municipalities
have been too focused on acting in accordance with the complex regulations and the
complicated reimbursement system rather than providing the best possible labour market
policy. The state reimbursement system reform introduces a simpler and more transparent
system in which the percentage of the individual municipality’s cost of social benefits for
which the state is liable no longer varies by social benefit category.” (STAR 2020a)

Vuoden 2015 reformissa ldhes kaikkien keskeisten etuuksien kohdalla korvausprosentti
madraytyy sen mukaan, kuinka monta viikkoa kansalainen on kyseisella korvattavalla
etuudella. Eri palveluihin osallistumisella ei ole vaikutusta korvauksiin. Kuva 4 havainnollis-
taa tata.
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Kuva 4. Tanskan tydllisyyteen liittyvien valtionkorvausten laskenta tydttomyyden keston mukaan

(yksinkertaistettu kuva).
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Jarjestelman uudistuksen jalkeen pienempi osa kuntien sosiaalietuuksiin liittyvista me-
noista korvataan suoraan korvausjdrjestelmalld ja suurin osa ndista kuluista korvataan suo-
rilla valtionosuuksilla objektiivisiin kriteereihin perustuen. Vuoden 2019 korvaustasot ja
niiden jakautuminen etuuksien saamisen keston suhteen kadyvat ilmi alla olevasta kuvasta.
Uudistuksesta huolimatta jarjestelma koetaan yha monimutkaiseksi, eika kaikille kunnille
ole selvaa, miten niiden eri toimenpiteet vaikuttavat niiden korvauksiin (Star 2020a). Jar-
jestelmaan liittyy myos riski lyhyen aikavalin "kermankuorinnasta’, jolloin kunnat panos-
taisivat lyhyen tahtaimen aktiivipalveluihin pidemman tahtaimen suunnittelun asemasta.
Samanaikaisesti Tanskassa pohditaan sita, tuottaako tama malli riittavasti panostuksia
asiakkaille, jotka ovat kauempana tydmarkkinoista, koska tyollisyyskorvauksen korvaus-
prosentti viiden viikon sosiaaliedun saamisen jalkeen ja 52 viikon sosiaaliedun saamisen
jalkeen on varsin pieni. (Star 2020a)
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Kuva 5. Esimerkki kunnan ja valtion rahoitusosuuksien jakautumisesta eri tydnhakijaryhmissa.
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Viikkoa sosiaalietuuksilla

Rahoitusuudistuksella varmistetaan kunnille taloudelliset kannusteet siihen, etta kansa-
laiset eivat saisi sosiaalietuuksia pitkaaikaisesti, ja samalla kuntia kannustetaan aktiiviseen
tyovoimapolitiikkaan. Korvausjarjestelman uudistamisella pyrittiin siis vahvistamaan kun-
tien aloitetta tarjota erilaisia tehokkaita tydvoimapoliittisia toimenpiteita ja valttamaan ti-
lanne, jossa kunnan tydvoimapolitiikka perustuisi vain kunnan rahoitusvastuulle kuuluvan
sosiaalimenon ajatteluun keskeisena tekijang, ja sen sijaan aikaansaamaan, etta se kohdis-
tuisi ensi sijassa tehokkaiden tyollistymista tahtaavien palveluiden suunnitteluun. (STAR
2020a)3

Tyollisyyskorvausjarjestelma kattaa lahes kaikki keskeiset etuudet, muutamia yksittaisia
poikkeuksia lukuun ottamatta:

® Toimeentulotuki
e Tyottomyysetuudet
e Sairausetuudet (joissa tyollistyminen)

3 Rahoituksella kannustamisen toimintamalli siséltyy Tanskassa myds muille sektoreille, kuten terveydenhuol-
toon, jossa kuntia kannustetaan ennaltaehkdisevaan terveydenhuoltoon rahoitusmallin kautta. Kunnat maksavat
noin 20 prosenttia alueiden terveydenhuoltomenoista, mutta jos kunta pystyy ennaltaehkdisemaan sairaalalahet-
teitd, pienenee sen maksuosuus alueelle. Ennaltaehkaisyvastuuta on perusteltu sillg, ettd kuntien vastuulla olevan
sosiaalitoimen kautta kunnilla on laheiset asiakaskontaktit sellaisiin asukkaisiin, jotka kayttavat terveydenhuollon
palveluita paljon. N&in ollen kunnilla on paremmat mahdollisuudet ennaltaehkaista asukkaiden joutumista sairaa-
lahoitoon. Kuntien osuus terveydenhuollon menoista maaraytyy suoriteperusteisesti. Suoritteet ovat diagnoosi-
pohjaisia. (Heimberg 2019)
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e  Kuntoutustuki

e Palkat, jotka on maksettu erityisohjelmissa
e \Varhaiseldkkeet

® Flexi-palkka -tuet

e Palkkatukityopaikat

Tanskan valtionosuusjarjestelma

Tyollisyyskorvausjdrjestelman kokonaismerkitys kuntien rahoituksessa on kdytannossa
pienenemadssa. Suurin osa kuntien kuluista korvataan laskennallisina valtionosuuksina.
Taman vuoksi tassa kuvataan valtionosuusjarjestelmaa lyhyesti.

Tanskassa valtionosuusjdrjestelma (tilskuds- og udligningssystem) koostuu yleisesta val-
tionosuudesta, kansallisesta tasausjarjestelmasta, padkaupunkiseudun tasauksesta, kor-
kean rakenteellisen alijgaman tasauksesta ja ylitasauksen kompensaatioista. (Heimberg
2019). Valtionosuusjarjestelmalld on pitkat perinteet, ja se juontuu jo 1970-luvulta.

Keskeisessa osassa jarjestelmda on kansallinen tasausjarjestelma, joka tasoittaa erilaisessa
taloudellisessa asemassa olevien kuntien mahdollisuuksia palveluiden jarjestamiseen ja on
noin 80 prosenttia valtionosuusjarjestelméan kustannuksista. Tasausjarjestelma on kaytan-
ndssa valtion rahoittama. Tasausjarjestelmdssa kaytettava laskennallinen kustannustaso
perustuu asukasmaaraan, ikarakenteeseen ja kunnan sosioekonomiseen tilaan. (Muuttu-
jista tarkemmin Heimberg 2019). Naissa sosioekonomisen tilan tason indeksin laskennan
kriteereissa on mukana muun muassa tyottomien maara 29 prosentin painoarvolla.

Prosessina Tanskassa kuntatalouden ohjaus perustuu kuntien ja valtion valiseen jokavuo-
tiseen neuvotteluun. Tanskan Kuntaliitto (Kommunernes Landsforening, KL) on paavas-
tuussa neuvotteluista, joiden tuloksena on kuntatalouden menopuolen kokonaiskehys.
Sopimuksessa pdatetdan tulevan budjettivuoden toimintamenot, investoinnit ja kehykset
kuntien veroprosenteille. Sopimuksen yhteydessa sovitaan myos yleisen valtionosuuden
taso niin, ettd rahoitusperiaate toteutuu. Kuntien lainanotto maaraytyy myos sopimuksen
mukaan. Tdman jdlkeen kuntaliitto koordinoi kuntien budjetin.

Tulopuoli varmistetaan erillisellda menettelyll3, johon liittyy kuntien erilaisia budjetointita-
poja, jotka perustuvat joko omaan ennusteeseen tai valtion ennusteeseen. Kuntien tulot
koostuvat padsaantoisesti verotuloista, valtionosuuksista ja toimintatuotoista. Pieni osa
muodostuu myds valtion maksamista korvauksista. Verotulot ovat kuntien suurin tulon-
lahde (38 miljardia euroa vuonna 2018). Tanskassa kunnat saavat tuloveron lisaksi osuuksia
yhteiso-, kiinteistod- seka tutkijaveroista (alennettu tulovero ulkomaalaisille huippuosaa-
jille). Kaikkien valtionkorvausten osuus on noin 3,4 miljardia euroa vuonna 2018. (Tarkem-
min Heimberg 2019)
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Mikali vuoden 2016 rahoitusuudistusta tarkastellaan osana kuntien valtionosuusjarjes-
telmaa, voidaan havaita, ettd ennen uudistusta valtion osallistuminen tyollisyyskorvauk-
sen maksamiseen oli suurempi. Rahoitus on siirtynyt padosin jaettavaksi valtionosuuden
kautta erillisen korvausjarjestelmdn asemasta. Vuoden 2016 uudistus vaikutti suuresti
sellaisten kuntien taloustilanteeseen, joilla on suuri osuus pitkdaikaisty6ttomia ja varhai-
seldkkeelle jadneita. Seurauksien lieventamiseksi kansallisen tasausjarjestelman tasauspro-
senttia nostettiin 58 prosentista 61 prosenttiin (tama prosentti on siis eri kuin tyollisyys-
korvauksen korvausprosentti). Taman oli kuitenkin tarkoitus olla vain valiaikainen ratkaisu.
(ks. myds Heimberg 2019, s. 34-35).

Rahoitusmallista kdydaan laajasti keskustelua edelleen. Uudistusta pohtinut rahoitusko-
mitea on esittanyt erilaisia rahoituksen kehittdmismalleja, joissa valtionosuusjarjestelmaa
muutettaisiin. Yksi esimerkki on ollut my&s korvausjarjestelman taydellinen integrointi
valtionosuusjarjestelmaan. Joka tapauksessa on esitetty myos edella mainitun tasaus-
jarjestelman kriteerien kehittamista niin, ettd ne tunnistaisivat paremmin kuntien tyolli-
syystilanteiden eroja. Talla hetkella mallissa on vain tyottomien maara. (Ol 2018). Ehdotus
tyollisyyskorvausjarjestelman sisallyttamisesta yleiseen tasausjarjestelmaan hyvaksyttiin
valtiopaivilla kesakuussa 2020, ja se tuli voimaan vuoden 2021 alusta. Uudistuksen yli-
menokaudelle on varattu erillista tukea kunnille. Rahoitusuudistuksen yhteydessa poliit-
tinen keskustelu on edellyttanyt myos rahoitusuudistusten vaikutusten arviointia tyévoi-
man liikkuvuuden osalta“.

5.3 Tyéllisyyspalvelujen ohjaus ja yhteistyomallit

Tyollisyyspalvelujen ohjaus perustuu Tanskan hajautetussa mallissa lainsaadanndlla ohjaa-
miseen ja tiedolla johtamiseen. Tanskassa ei ole "tavoitteita” tai "tulosohjausta” sellaisessa
merkityksessd, johon Suomessa on totuttu. Valtion keskeinen tehtava on luoda, kerata ja
jakaa tietoon perustuvaa tietamysta siita, mika tyollisyyspalveluissa toimii. Tama tarkoittaa
kaytannossa esimerkiksi tiedolla johtamiseen liittyvid tehtavia, jotka ovat tanskalaisen pal-
velujdrjestelman ohjausta (Star 2020a):

® Valtio rahoittaa laajoja palvelujen implementaatiohankkeita, satunnaistettuja
kenttakokeita ja kokeiluja, joilla pyritadn kehittamadn kunnallisia tyollisyys-
palveluita kansalaisille. Naita toteutetaan yhteistydssa kuntien kanssa hallin-
nonrajat ylittden (esimerkki tallaisesta tutkimus- ja kehityshankkeesta ja siita
kaydysta debatista Christensen et al. 2019)

4 https://www.ft.dk/samling/20191/lovforslag/1196/20191_1196_betaenkning.htm
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e \Valtio tarjoaa paatoksentekoa tukevia tietopalveluita kuntien kayttoon
tarjoamalla tutkimustietoa siita, mika toimii (ks. www.jobeffekter.dk ja
www.jobevidens.dk).

e Valtio osallistuu kansainvaliseen yhteistyohon ja valittaa siita tietoa eteenpdin
hallinnossa.

® Seuraa ja benchmarkkaa kuntien onnistumista tydllisyyden hoidossa

Jobindsats ja benchmarking “ohjauksen” elementtina

Jobindsats on tietojarjestelma, joka pitaa sisallaan Tanskan tyollisyysjarjestelman kannalta
kattavat tiedot tyodllisyyspalveluista seka niiden suorituskyvysta ja tuloksellisuudesta. Por-
taali on toiminut vuodesta 2007, ja sen tarkoituksena on luoda l&pindkyva kuva Tanskan
tyomarkkinoiden tilanteesta ja mahdollistaa toiminnan suunnittelu kuntien tyollisyys-
toimistoissa. Tilastot tarjoavat mahdollisuuden vertailla tyollisyyspolitiikan tuloksia eri
tyollisyyskeskusten osalta esimerkiksi toimintaymparistotekijoiden, vaestomaaran, tydvoi-
makoon tai etdisyyden ja sijainnin suhteen. Tiedot muodostuvat yhdistelmana erilaisista
jarjestelmista (kuntien kdyttamat etuusrekisterit, vaestotietojarjestelma, yritystietojarjes-
telma ja tulorekisteri). Tilastojen perusteella kuntia voidaan verrata (ja ne voivat verrata
itseddn toisiin kuntiin) esimerkiksi sen perusteella, paljonko oletettujen tuensaajien maara
on tarkastelujaksolla poikennut toteutuneista tuensaajista.

Tyollisyyspolitiikan yleisena tulostavoitteena on vahentaa tukia saavien henkildiden maa-
rad. Tama vastaa kuntien taloudellisia kannusteita. Lisdksi tyoministerilld voi olla tiettyja ta-
voitteita, joiden toteutumista voidaan seurata jarjestelmaan laadittavien indikaattoreiden
kautta kullakin hallituskaudella.

Vuodesta 2016 STAR on kayttanyt myos kenen tahansa ladattavissa olevia benchmar-
king-raportteja, joissa oman kunnan tilannetta voi vertailla keskeisiin suorituskykyindi-
kaattoreihin koko maan tasolla tai parhaiten menestyneisiin. Indikaattoreiden valinta on
siis osa tavoitteenasettelua ja muistuttaa tassa mielessa esimerkiksi Sveitsin hajautetun
mallin ohjausta, jossa tydvoimapolitiikan tavoitteet muodostuvat valituista indikaatto-
reista. (ks. tarkemmin Oosi 2014)

Indikaattoreina ovat etuuksia saavien asiakkaiden maara, tyottdmien eteenpdin saamisen
nopeus ja kuntien mahdollinen tuki pitkaan tyottomana olleille (esim. seurataan vahintaan
nelja keskustelua tydnhakijan kanssa toteuttavien kuntien osuutta tai tyotarjouksia).

Benchmarking-raporttien tavoitteena on luoda hajautetussa jarjestelmassa kunnille "mit-
tareita, joita tavoitella”, tarjota tietoa helposti saatavilla olevassa muodossa ja kannustaa
vertaisoppimiseen. Esimerkki yhdesta mittarista jonkin kunnan nakdkulmasta on esitetty
kuvassa 6.
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Kuva 6. Esimerkki suorituskyvyn vertailusta kuntien valilla (Star 2020a).

Top 10:

1. Morse

2. Fro

3. Skanderborg
4. Vesthimmer-

land
2 5. Middelfart
! 6. Fureso
7. Herning
H 8. Vejen
: H 9. Struer
20 H ; 10. Hedensted
10 § :
0 - T T T i T T T f
S A I I SR
<V » » LV ~P > P ¥ ~V
\-.:_b %@'Q & & \\:_b‘ b.?z,'q & & \\’_@
—— Holbzk (Nr.47) —— Hele landet == Top 10

Keskushallinnolla on hajautetussa jarjestelmdssa myos rooli jarjestelman kehittdjana ja
sen varmistajana, etta kunnissa on riittava osaaminen kansallisten tyévoimapoliitikoiden
toteuttamiseen. Valtio tarjoaa kunnille laskelmia ja esityksia siitd, millaiset tyollisyystoimet
auttavat positiivisiin tuloksiin pitkdaikaistyottomien kanssa ja millaisia saastoja siita syntyy
kunnille. Tyollisyyskeskuksia tuetaan siind, miten taman tyyppisia asioita voidaan nostaa
esiin paikallisten politiikkojen kanssa. (Star 2016 ja 2020a.)

Yhteistyorakenteet kunnan ja valtion valilla

Tanskassa on tiiviit yhteistyorakenteet eri toimijoiden kesken. Sosiaalipartnereiden osalta
yhteistyota tehdaan kansallisessa tyollisyysneuvostossa ja neljassa alueellisessa tydmark-
kinaneuvostossa (tai neuvottelukunnassa). Nailla on valvova ja koordinoiva rooli mutta ei
merkittavad ohjausvaltaa itse palvelujen toteutuksessa. Valtiolla ja kunnilla ei ole laki-
sdateisia yhteistyorakenteita. Vuorovaikutus perustuu erilaisiin tyéryhmiin ja yhteistyo-
hon valtakunnallisesti koordinoitujen tehtavien kanssa, joista esimerkkina kansainvalisen
rekrytoinnin koordinointi. Kuntaliiton nakemysten mukaan vuorovaikutus ministerién ja
viraston kanssa on tiivistd, perustuu usein yksittdisiin asioihin ja on usein my6s epaviral-
lista (KL 2019).

Kuntien valilla yhteisty6ta tehdaan valtakunnallisten rekrytointitoimintojen kanssa, erilai-

sissa kehittamis- ja tutkimushankkeissa (yhdessa ministerion kanssa) ja STARin alueellisten
yksikdiden kanssa. Yhteistyohon ei kuitenkaan ole erikseen maariteltyja lainsadadanndéllisia
rakenteita.
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Useat kunnista tekevat tiivista yhteistyota rekrytointiasioissa. Kuntaliiton tekemien selvitys-
ten mukaan lahes kaikki tydkeskuksista tekevat jonkinlaista yhteistyota. Keskusten valilla on
suuria eroja yhteistyon virallistamisasteessa. Toisilla tyossdkayntialueilla on selkeita yhteis-
tydsopimuksia, toisilla yhteistyd on puolestaan valjempaa ja ad hoc -pohjaista. (KL 2016).

5.4 Julkisen vallan ohjauksessa olevat digitaaliset palvelut

Tanskan tyollisyyspalvelujen reformit ja lainsaddannon uudistuksia tukeva digitaalinen
kehitystyo tehdaan tiiviissa yhteistydssa "ohjauskomitean” kanssa, joka kattaa keskeiset
sosiaalipartnerit. Taman lisaksi tiivista dialogia kdydaan Tanskan kuntaliiton, AK-Samvirken
(yksityisen sektorin tyottomyyskassojen kattojdrjeston) sekd Tanskan valtionvarainministe-
rion digitalisaatioviraston ja STARIin tiiviina yhteistyona.

Tietojarjestelmien taustalla on Tanskassa yleisesti kdytossa oleva "yhteinen IT-tietokanta”

(The common IT-based database, DFDG). DFDG on kansallinen tietojarjestelma, jota kayt-
tavat valtio, kunnat ja tyottomyyskassat. Sita kdytetdan kaikissa tyolainsaddantoon liitty-

vissd asioissa. Se sisdltaa kontrollin, tyollisyystoimenpiteiden tilastollisen seurannan, kan-
sallisten itsepalvelujen seurannan, poissaolojen seurannan, tydnhakutoimien yl6s kirjaa-

misen ja vahtimisen sekd muiden keskeisten tietojen rekisterdinnin.

Tietojarjestelma myds maarittaa julkisten tukien maksusyklit, jotka puolestaan maaritta-
vat haastattelujen, seurantahaastattelujen tai muiden aktiivitoimien muistutusta. Tie-
tojarjestelman tiedot ovat henkil6tasoista tietoa, joka on lainsdaddannoén nakokulmasta
valttamatonta.

Keskeisia taman tietorakenteen pohjalle perustuvia palveluita ovat esimerkiksi Jobnet.dk,
JobLog, Planner, Vitas ja JobKon. Naita kasitellaan lyhyesti seuraavassa. Tiedolla johtamista
tukevia tietopalveluita ovat JobIndsats ja Jobeffecter.dk, joita kasitellaan tarkemmin oh-
jauksen kohdalla. Ndita kuvataan tdssa lyhyesti:

® Jobnet on tyopaikkojen ja tydnhakijoiden keskitetty portaali ja vas-
taa Suomen tulevaa tydmarkkinatoria. Jobnet sisdltaa seka tiedon sinne
ilmoitetuista avoimista tyopaikoista ettd informaatiota tydnhausta ja
koulutusmahdollisuuksista.

e JobKon (Jobnet for Councellors) luotiin 2015 varmistamaan asiantuntijoi-
den oma paasy Jobnetin muodostamaan dataan. Tydnantajien portaalina-
kyma on erilainen, vaikka se on kdytanndssa integroitu samaan jarjestelmaan.
(European Commission 2012a)

e My Plan on tyonhakijan ja asiantuntijan vélinen sopimus tyollistymisen
toimenpiteistd ja vastaa tyollistymissuunnitelmaa. Suunnitelma sisaltaa
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keskeiset tyollistymistavoitteet ja toimenpiteet, joita tydnhakijalta vaadi-
taan naihin tavoitteisiin paasemiseksi. Suunnitelma toimii etuuden saamisen
edellytyksena.

e Joblog on palvely, jolla tydnhakusuunnitelman toteutuminen raportoidaan.

® Omaehtoinen varauspalvelu antaa tyonhakijoille mahdollisuuden varata itse
aika tyollisyyskeskuksesta keskitetyn ajanvarausjdrjestelman kautta.

e Tanskassa on kdytdssa kysymysperusteinen profilointityokalu, joka antaa
tyonhakijalle vinkkeja tydnhaun strategiaan seka toimii ensimmaisten asian-
tuntijoiden ja tydnhakijan tapaamisen suunnittelun apuvalineend. STAR kayt-
taa profilointikyselyn tuloksia my&s omissa analyyseissaan ja tutkimuksissaan.
Tyokalu on yksi osa laajempaa pyrkimysta tiedolla johtamisen kehittamiseen
osana tyollisyystoimia.

5.5 Tietamys tuloksellisuudesta

Tanskalaisten mukaan eri palvelujarjestelman historiallisten vaiheiden valisia tehokkuus-
tai vaikuttavuusvertailuja ei ole toteutettu (Star 2020a). Tdma on ymmarrettavaa, silla tyol-
lisyyspalveluiden uudistus oli yksi osa laajempaa kuntien tehtdvien ja rakenteiden tarkas-
telua. Tanskan tydmarkkinavirasto tuottaa sen sijaan aktiivisesti tietoa erilaisten tyévoima-
poliittisten interventioiden vaikutuksista myos hyddyntamalla satunnaisia koeasetelmia,
joita toteutetaan ajoittain yhteistydssa kuntien kanssa.

Rahoitusjdrjestelman varsinaisesta toimivuudesta ei ole tanskalaisten mukaan eika tutki-
muskatsauksen perusteella tutkimustietoa (Star 2020a). Tanskan hyvinvoinnin tutkimus-
keskuksen raportin mukaan rahoitusuudistus on johtanut siihen, etta kaksi kolmasosaa
kunnista on organisoinut tyokeskuksiaan uudelleen, jotta sosiaali- ja tyollisyyspalvelujen
integraatio toimisi paremmin. Lisaksi samanaikaisesti on pyritty vahentamaan asiakkaiden
madraa asiantuntijoita kohden ja kehittdmaan aineistoja, joilla vakuutetaan eri toimijoita
pitkaaikaisten tyollisyyspanostusten hyddyllisyydesta. (Viitattu Star 2020a)

Joissain selvityksissa on kiinnitetty huomiota siihen, ettd ensimmaisen vuoden aikana
osana kuntauudistusta kuntien hallintoon kohdistuvat kustannukset nousivat. Ty6llisyys-
keskukset liittyivat naihin hallinnollisiin kustannuksiin. Nousu jatkui vuoteen 2010 saakka,
ja osa tasta selittyi nimenomaan tydllisyyspalvelujen vastuun siirtymiselld kuntaan (n.

1 300 henkilétyovuoden siirrolla). Taman jalkeen kustannukset kaantyivat laskuun. Arvi-
oinneissa todetaan, etta erityisesti hallinnollisen tyon osalta uudistuksessa ndhdaan ole-
van edelleen tehostamispotentiaalia yksittdisten kuntien sisalla tai yhteistydssa kuntien
valilla. (Ministry of Economic Affairs and Interior 2013, 112)
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Oikeastaan ainoassa laajemmassa Tanskan julkista tydvoimapalvelumallia kasittelevdssa
arvioinnissa todetaan, etta uudistuksen jalkeen noin kaksi kolmasosaa Tanskan kunnista
on organisoinut uudelleen tyokeskustensa (jobcenter) tyodllisyyspalveluja yhdistamalla
yksikoita, vahentamalla tapausten maaraa keskimaarin kdsittelijaa kohden, lisaamalla yri-
tysten ja investoinnin nakdkulmaa tyollisyyspanostuksissa seka vahvistamalla koordinoin-
tia ja yhteistyota. Tapausten kasittely on parantunut seka niissa kohderyhmissa, jotka ovat
suhteellisen lahelld tydmarkkinoita, etta kohderyhmissa, jotka vaativat muita pidempaa,
intensiivisempaa ja moniulotteisempaa tyollisyyspalvelua. Koordinaatio on parantunut
seka tyokeskuksen sisdisten yksikdiden valilla etta tyokeskusten ja sosiaali- ja terveysviran-
omaisten valilla. Arvioinnin perusteella kansallisella uudistuksella on ollut olennainen rooli
kunnallisten tyo6llisyyspalvelujen organisatorisissa muutoksissa. On kuitenkin otettava
huomioon, etta muut tekijat, kuten suhdanteet, muut reformit ja muutokset henkilostdssa
ja kunnallispolitiikassa, ovat samanaikaisesti voineet myds edistaa tai hidastaa muutosta.
(Pedersen et al. 2019)

Aktivointipanostuksilla oli vaikutusta aiemmin padivdrahalla olleisiin, kun taas toimeentu-
lotuen saajiin reformilla ei ollut vaikutusta. Maksatuksen uudelleenorganisoinnilla on ollut
myodnteinen vaikutus tydmarkkinoita lahelld oleviin, jotka ovat voineet siirtya paivara-
hansaajista tai toimeentulotuen saajista omavaraisiksi. Sen sijaan pitkdaan tydmarkkinoilta
poissa olleisiin maksatuksen uudelleenorganisoinnin vaikutus oli negatiivinen. Lisaksi
maksatuksen uudelleenorganisointi lisasi siirtymista sairauspdivarahalta omavaraiseksi
viikkojen 25-52 aikana, kun taas viikon 52 jalkeen vastaava vaikutus oli negatiivinen. Valta-
kunnallisella tasolla muutos oli keskimdarin seuraava (vdheneminen viikkoina): 1,75 paiva-
rahansaajat, 4,43 tyolinjan (jobparate) toimeentulotuen saajat, -4,48 ei-tydlinjan (ikke-job-
parate) toimeentulotuen saajat, 0,42 sairauspaivarahansaajat 0,42 eli yhteensa 0,60°.

Arvioinnin perusteella reformilla on ollut my&s vaikutusta kuntien paatoksiin. Kunnat,
joissa oli suuri osuus pitkdaikaisty6ttomid, muuttivat priorisointia lyhytaikaisesta aktivoin-
tilinjan (aktivitetsparat) toimeentulosta pitkdaikaiseen tydlinjan (jobparat) toimeentuloon.
Kunnissa, joissa oli alhainen osuus pitkaaikaistyottdmid, vastaavaa muutosta ei havaittu.
Kaikkiaan aikahorisontti oli lyhyt taloudellisten vaikutusten arvioimiseksi. On ilmeistd, etta
vaikutukset vahvistuvat pitkalla aikavalilla.

5 Léhde: Tabel 7.1. julkaisussa: Mau Pedersen, N. J., Ejersbo, N., Houlberg, K., Kolodziejczyk, C. & Kristensen, N.
Refusionsomlaegning pé beskeeftigelsesomradet — @konomiske og organisatoriske konsekvenser. 2019. www.vive.dk
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6 Case:Norja

6.1 Tyollisyyspalvelujen organisointi, vastuut ja tehtavat

Norjan julkinen hallinto koostuu valtionhallinnosta, 11 lddnistd/maakunnasta (fylke) ja
356 kunnasta. Kunnilla ja maakunnilla on vaaleilla valitut valtuustot, joiden toimintaa oh-
jaa yhtenainen kuntalaki. Kuntien ja maakuntien verotusoikeus on nimellinen. Eduskunta
(Stortinget) pdattaa kuntien ja aluekuntien veroasteesta, joka on yhtendinen koko maassa.
Maakuntien merkitys on heikentynyt 2000-luvun alusta ldhtien, jolloin vastuu erikois-
sairaanhoidosta siirrettiin valtiolle. Eduskunta on kuitenkin useaan otteeseen paattanyt,
ettd Norjassa tulee vastaisuudessakin olla demokraattisesti valittu aluetaso. (Kettunen,
Sandberg & Fredriksson 2016, 19.)

Yhdeksi merkittavaksi ongelmaksi Norjassa on koettu hyvinvointipalvelujen hajanaisuus.
Norjan tydmarkkinoiden ja hyvinvoinnin hallinnon pirstaleisuuden néhtiin olevan on-
gelma jo 1970-luvulla, mutta uudistuksia ongelman ratkaisemiseksi ei toteutettu. Niin
kutsuttu Vapaat kunnat -ohjelma 1980-luvun lopulla ja 1990-luvun alussa mahdollisti
uudenlaisen kuntakokeilun, johon osallistui kuntien kolme palvelua. Tulokset osoittautui-
vat hyviksi, mutta poliittiset toimenpiteet uudistuksen kaynnistamiseksi olivat vahaiset,
eika uudistus saanut riittavaa poliittista painetta kdynnistydkseen kunnolla. Vield 1990-lu-
vulla Norjan tyévoimahallinnon peruslinjana oli tydvoimapolitiikan ja sosiaali- ja terveys-
politiikan erilldan oleva toiminta, ja talloin sosiaali- ja terveyspoliittisten toimenpiteiden
tehtavana oli ensin kuntouttaa ihmiset tyokykyisiksi. Tyokykyisyyden saavuttamisen jal-
keen siirryttiin tydvoimapoliittisten toimenpiteiden pariin. 1990-luvulla tapahtui kuiten-
kin merkittava muutos kohti uudistusta, kun tyontekijajarjestot ja organisaatiot reagoivat
vahvasti jarjestelman pirstaleisuuteen. Reagoinnin myo6ta Norjan hallitukseen ja Suurkara-
jiin (Storting) kohdistuva paine uudistusten kdynnistamiseksi kasvoi entisestaan. Merkit-
tava osa kritiikista kohdistui erityisesti koordinoinnin puutteeseen ja palveluiden pirsta-
leisuudesta johtuvaan tuen tarpeeseen asioitaessa useissa eri palveluissa. (Christensen &
Laegreid 2010, 13.)

Vuonna 2001 Suurkardjat teki historiallisesti ennenndkemattdman aloitteen hyvinvointi-
jarjestelman uudistamiseksi ja pyysi hallitusta suunnittelemaan julkisen tyévoimapalvelun
(PES), kansallisen vakuutusjarjestelmdn (NIS) ja sosiaalitoimen yhdistdmista. Uudistuksen
toteuttaminen oli haastava tehtava, silla Norjan tydministerion johtama julkinen tyovoi-
mapalvelu oli jo pitkaan toiminut palveluiden tuottamisessa monopoliasemassa eika kan-
nattanut palveluiden yhdistamista. Julkinen tyovoimapalvelu vastasi hallituksen tydmark-
kinapolitiikan taytantéonpanosta, ja sen padtehtaviin kuului auttaa kansalaisia hakemaan
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aktiivisesti toita ja hankkimaan lisdkoulutusta, jotta he tydllistyisivat nopeasti. Kansallinen
vakuutusjarjestelma sen sijaan kannatti palveluiden yhdistamista. Kansallisen vakuutus-
jarjestelman (NIS) paatavoitteet koostuivat taloudellisen turvan takaamisesta esimerkiksi
tyottdmyyden tai sairauksien varalta, oikeudenmukaisemman tulonjaon edistdmisesta ja
elinolojen turvaamisesta jokapaivaisessa elamassa. Toisin kuin kaksi edellista keskushallin-
non johtamaa virastoa, sosiaalitoimi oli kuntien vastuulla. My6s sosiaalitoimella on pitka
historia, ja sen palveluiden vastuulla olivat vahdosaiset henkil6t, minka pohjalta kehit-

tyi lopulta sosiaaliturvan tarjoaminen paikallisesti valtion toimesta. Vuonna 2003 nama
kolme palvelua siirrettiin saman ministerion, nykyisen ty6- ja sosiaaliministerion, vastuulle.
(Christensen ym. 2010, 15.)

Norjan hyvinvointipalvelujen hallinnollisessa koordinaatiossa tehtiin ratkaiseva kddanne
vuonna 2006, kun tyo- ja hyvinvointihallinto yhdistettiin yhdeksi virastoksi, Norjan tyo- ja
sosiaalihallinnoksi (NAV). NAV-hallintoon yhdistettiin tydhallinto, eldakelaitos ja kuntien
sosiaalitoimi. Ministerittasolla ty6- ja sosiaaliministerit (arbeids- og inkluderingsdeparte-
ment) kaynnisti toimintansa alueellisten ja paikallisten toiminnan. Maakuntien NAV-viras-

tot alkoivat toimia, ja kuntiin alettiin perustamaan NAV-toimistoja. Vahitellen NAV-toimis-

tot kaynnistyivat kaikissa kunnissa, ja toimistoilla oli yhteiset tilat kunnan sosiaalitoimen
kanssa. Taman myota syntyi paikallistasolla valtion (tyohallinto, sosiaalivakuutus) ja kuntien
(sosiaalitoimi) yhteispalvelu, joka oli tarkoitettu kaikille tydikaisille palveluja tarvitseville
henkildille. Vastuunjako valtion ja kuntien valilla on edelleen sama; kunnat vastaavat sosiaa-
lihuollosta ja siihen kuuluvista aktiivitoimista, ja valtion vastuulla on ty6hallinnon ja aktiivilin-
jan yllapitaminen. (Karjalainen 2013; Norwegian Labour and Welfare Administration 2019a.)

Taulukko 6. Julkisen hallinnon tasot Norjassa.

Julkisen hallinnon tasot

Valtakunnallinen taso Ministeridt, virastot, liikelaitokset, osakeyhtiot

Alueellinen taso Vuoden 2020 alusta ldhtien 11 maakuntaa
(aikaisemmin 19 maakuntaa)
Virastojen alueelliset toiminnot (ei yhtendistd aluejakoa)

Paikallinen taso Valtionhallinnon ja kunnan yhteinen tydvoima- ja
hyvinvointivirasto (NAV) lahes jokaisessa kunnassa
326 NAV-toimistoa
356 kuntaa

NAV-hallinnon paatavoitteena on rakentaa uudistusten myota kattava ja tehokas tyo- ja
sosiaalihallinto. Tavoitteena on lisata aktiivisten ja tydssa olevien henkildiden maaraa,
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mika puolestaan vahentda etuuksia saavien maaraa. Uudistuksien avulla pyritadn luomaan
hyvin toimivat tydmarkkinat, tarjoamaan oikeat palvelut ja edut oikeaan aikaan ja raata-
[6imaan palveluita niin, ettd ne vastaavat kayttdjien tarpeisiin olosuhteet huomioiden.
Norjan palveluintegraatiota kasittelevat arvioinnit ja selvitykset ovat osoittaneet, etta pal-
veluintegraatio on mahdollistanut erityisesti vaikeimmassa tydmarkkina-asemassa oleviin
kohdistuvien toimenpiteiden ja valtakunnallisen ohjausprosessin toteuttamisen. Paikallis-
tasolla integraatio on helpottanut asiakkaiden ohjausta ja sekad kunnan sosiaalipalvelujen
ettd tydovoimapalvelujen toteutusta. (Virtanen ym. 2017; Valtakari ym. 2018.)

NAV-toimiston tyonvalitystoiminta toteutetaan valtion ja kunnan vélisend yhteistyona,
jossa molemmat osapuolet ovat tasa-arvoisia kumppaneita ja tarjoavat koordinoituja pal-
veluja kaikille asiakkaille. Tarkoituksena on pyrkia aktivoimaan ihmisia passiivisista lah-
tokohdista kohti tydmarkkinoita. Tavoitteena on lisata tyohon integroitumista ja osallis-
tumista ja vahentaa seka varhaista elakkeelle jadmista etta sairauspoissaolojen maaraa.
(Arnkil, Spangar & Jokinen 2012, 29.) Tarkeiden taloudellisten hyvinvointijarjestelmien
hallinnoinnin lisdaksi NAV-viraston tehtavana on seurata tydmarkkinoiden toimintaa ja
myétavaikuttaa niiden toimimiseen tehokkaasti. Tama tarkoittaa, ettd NAV antaa tyonha-
kijoille neuvoja ja apua riippumatta siita, ovatko he tyéttémia vai haluavatko vain vaihtaa
tyOpaikkaa. Tassa yhteydessa NAV tarjoaa apua myds tyonantajille, jotka haluavat palkata
uutta henkildstoa. (Norwegian Labour and Welfare Administration 2019b.)

Paikallistason NAV-toimistot ovat toimipisteitd, joihin asiakkaan tulee ensimmaiseksi il-
moittautua palvelutarpeen ilmetessa. NAV-toimistoissa eri hallinnonalojen tydntekijat
tyoskentelevat asiakkaiden parissa, ja tyotehtaviin kuuluvat muun muassa asiakasseu-
ranta, neuvonta ja ohjaus. NAV-toimistoista asiakkaita ohjataan aktivointiohjelmiin tai
muihin erillishankkeisiin, esimerkiksi tyokykya arvioivaan ohjelmaan. Haastavampien
tilanteiden kohdalla paikalliset NAV-toimistot ohjaavat asiakkaita aluetason NAV-virastoi-
hin moniammatillisten asiantuntijatiimien pariin. Alueellisissa erityisyksikoissa kasitelldaan
asioita, jotka eivat edellyta asiakaskontaktia mutta vaativat asiantuntijoiden erityisosaa-
mista. (Karjalainen 2013, 112.)

Norjassa kdynnistettiin vuoden 2019 alussa suuri kunta- ja maakuntauudistus®, jonka muu-
tokset astuivat voimaan vuonna 2020. Uudistuksen my6ta Norjan kuntamaara pieneni
aikaisemmasta 423 kunnasta 356 kuntaan. Uudistuksen tavoitteena oli vahvistaa kuntien
ja maakuntien vaestopohjaa, jotta aluekohtaisilla tehtavilla olisi paremmat edellytykset
toteutua. Nama muutokset vaikuttavat merkittavasti myds NAV-hallinnon toimintaan, ja
vuoden 2019 alusta lahtien NAV-virastoissa onkin tehty muutoksia, jotka koskevat uusia

6  https://www.nav.no/_/attachment/download/acd4c93a-c905-4734-ad61-8fe1f7f680d6:6e6c2bb21f38f08dd-
2202c0936a47f5d1777b70c/%C3%85rsrapport%202019%20NAV.pdf
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alue- ja lddnijakoja. NAV muutti alueellista rakennettaan ja siirtyi 19 maakuntahallinnosta
11 aluevirastoon. Paikallisten NAV-toimistojen maarda vahennettiin 423 toimistosta 326
toimistoon. Kuntien lukumaaran supistaminen edellyttaa, ettad useita NAV-yhteyskeskuksia
sijoitetaan uudelleen.

Viimeisimman arvion” mukaan NAV tyollistdad noin 19 000 ihmistd. Naista noin 14 000 on
keskushallinnon (valtion) tydntekijoita ja noin 5 000 paikallishallinnon (kuntien) palveluk-
sessa. Paikallisten NAV-toimistojen lisdksi on yli sata erikoisyksikkoda. Erikoisyksikot suorit-
tavat keskitettyja tehtavia, joita ei ole mahdollista suorittaa paikallisissa NAV-virastoissa.
Paikallisten toimistojen henkilokunta tarjoaa palveluja kaikille asiakasryhmille kokonais-
valtaisesti. NAV-virastossa aloitetaan henkiléstomaaran supistaminen seuraavien 3-5 vuo-
den aikana. Myds vuonna 2017 alkanut henkil6ston uudelleen kohdentaminen asiakaspal-
veluihin jatkuu.

6.2 Rahoitusvastuu ja taloudelliset kannustimet

Kokonaisuutta tarkasteltaessa voidaan todeta, ettd Norjan valtiolla on vahva rooli alue- ja
paikallistason menojen valvonnassa ja talouden ohjauksessa, silla eduskunta paattaa seka
valtionosuuksien mydntamisesta etta tuloveroasteista. Valtionosuuksien jakamista maa-
rittavat erilaiset kriteerit, jotka muodostuvat aluekohtaisten kustannusten perusteella.
Maarittavia kriteereja ovat esimerkiksi asuintiheys ja erilaiset demografiset ja sosioeko-
nomiset tekijat. Norjan maakuntien tehtavat rahoitetaan paaosin omilla verotuloilla ja
valtionosuuksilla. Vaikka suuri osa rahoituksesta keratdan verotuloilla, kunnilla ja maakun-
nilla on hyvin rajallinen valta veroasteen maarittelyssa. Sen sijaan eduskunnan vastuulle
kuuluu alueellisen ja paikallisen tason tuloveroasteen saately. (Sinervo, Haapala, Oulasvirta
& Vakkuri 2018, 39-42; 30-31.)

NAV hallinnoi kolmasosaa Norjan kansallisesta talousarviosta julkisten tyonvalityspalvelui-
den, kansallisen vakuutusjarjestelman ja sosiaaliturvapalveluiden kautta. Pddsaantoisesti
kaikki Norjassa asuvat kuuluvat sosiaaliturvan piiriin.% Lisaksi my6s henkil6t, jotka tyos-
kentelevat laillisesti Norjassa mutta asuvat muualla, ovat oikeutettuja sosiaaliturvaan, ja
jasenyys tulee automaattisesti voimaan ensimmaisesta tyopaivasta lahtien. Sen sijaan hen-
kilot, jotka voivat nauttia oman kotimaansa sosiaaliturvaa, eivat voi kuulua lisdksi Norjan
sosiaaliturvan piiriin. Tallainen tilanne on esimerkiksi valiaikaisesti tydskenteleminen ul-
komaalaiselle tydnantajalle Norjassa. Kansallinen vakuutusjarjestelma (NIS, folketrygden)®

7 https://www.nav.no/en/home/about-nav/what-is-nav
8  https://norjaan.rajaneuvonta.fi/private/tyoskentely-norjassa/sosiaaliturva-norjassa-jasenyys-sosiaaliturvajarjestelmassa/

9  https://www.commonwealthfund.org/international-health-policy-center/countries/norway
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rahoitetaan tyontekijoiden, itsendisten ammatinharjoittajien ja tydnantajien maksamilla
sosiaaliturvamaksuilla ja vahemmassa maarin myos yleisella verotuksella. Vakuutusmaksut
peritdan bruttopalkasta, joka sisaltaa kaikki tyosta saadut tulot. Vakuutusmaksun maara on
8,2 prosenttia bruttopalkasta, ja se pidatetaan tuloista automaattisesti verojen yhteydessa.
Myds tyottomyysturvamaksu sisaltyy samaan vakuutusmaksuun. Norjassa ei ole lainkaan
tyottomyyskassoja, mutta tarjolla on erilaisia vapaaehtoisia ammattiyhdistyksia, jotka tar-
joavat halukkaille lisavakuutuksia esimerkiksi tydnantajan kanssa esiintyvien ongelmati-
lanteiden ratkaisuun.

Maakunnalliset NAV-virastot ovat vastuussa rahoituksen kanavoinnista alueellisiin NAV-toi-
mistoihin, joita on vuonna 2020 voimaantulleen uudistuksen mukaan 11. Jokaisella maa-
kunnalla on valtion mydntama oma budjetti, jonka maara riippuu maakunnan vdeston
madrasta, tyollisyydestd, sairastavuudesta ja maantieteellisista etdisyyksista alueen sisais-
ten kuntien valilla. Maakunnat paattavat alueidensa NAV-toimistojen budjetin tason ja
rahoittavat toimistoja. Paikallisten NAV-toimistojen budjettien maara on toimistokohtai-
nen, silla budjetin maara riippuu siitd, millaisia palveluja paikallinen NAV-toimisto tarjoaa
asiakkaille. Maakunnat tekevat tiivista kumppanuusyhteisty6ta kuntien kanssa ja paattavat
yhdessd, millainen paikallisen NAV-toimiston palvelutarjonta on. Julkiset tyévoimapalvelut
rahoitetaan maakuntien varoista, sen sijaan sosiaali- ja terveyspalvelut ovat kuntien rahoit-
tamia. (Falsen 2021.)

Paikallisella tasolla NAV-toimistot ovat yhdessa kuntien kanssa toimenpidevastuussa aktii-
visesta tyovoimapolitiikasta, mukaan lukien tydmarkkinakoulutukset ja osaamisen kehitta-
minen. Vaikka NAV-toimistoilla ja kunnilla on yhteinen toimenpidevastuu tyollisyyspalve-
luiden toteuttamisesta, NAV:n tyontekijat ja kunnan tydntekijat kuuluvat eri palkanmaksu-
jarjestelmiin, jolloin NAV maksaa tyotuloa omille tydntekijoilleen ja kunnat omilleen. (Oosi
2014; Norwegian Labour and Welfare Administration 2019c; Falsen 2021.)

Tavalliset tyollistymista edistavat toimenpiteet ovat lyhytkestoisempia, ja niissa on véahem-
man seurantaa ja tukea kuin alentuneen toimintakyvyn omaaville tarjottavissa. Toimenpi-
teiden alkupuolella painotetaan omatoimisuutta, ja kuuden kuukauden jalkeen on toteu-
tettava jokin tydelamaan liittyva toimenpide. Norjassa alentuneen toimintakyvyn omaa-
viksi maaritellaan kaikki ne henkil6t, jotka ovat lapikdyneet tyokyvyn tason arvioinnin'® ja
joiden tyollistymiseen tdman arvioinnin mukaan tarvitaan merkittavia toimenpiteitd. Kym-
menen vuoden takaisen arvion mukaan Norjassa on ollut yli kolminkertaisesti enemman
alentuneen toimintakyvyn omaavia henkil6ita (ka. 58 000) kuin tavallisia tydonhakijoita (ka.
18 000). (Arnkil ym. 2012, 32.)

10 https://www.nav.no/no/person/arbeid/oppfolging-og-tiltak-for-a-komme-i-jobb/oppfolging-fra-nav/
arbeidsevnevurdering
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6.3 Tydllisyyspalvelujen ohjaus ja yhteistyomallit

Norjassa maakunnat huolehtivat toisen asteen koulutuksesta, hammashoidosta seka sel-
laisista ymparistoon, kaavoitukseen ja kulttuuripalveluihin liittyvista tehtavista, joita ei
erikseen ole maaritelty muiden viranomaisten vastuualueille. Lisaksi vuonna 2010 maa-
kunnat saivat kunnilta vastuulleen joitakin julkiseen liikenteeseen ja tieverkostojen yl-
lapitamiseen liittyvid tehtdvid. Vastuun siirtdminen oli maakunnille merkittava asia, silla
joissakin maakunnissa tehtavat rakentuvat muun muassa teiden ja tunnelien kunnossapi-
don ympdrille. Norjan kuntien tehtéviin sen sijaan kuuluvat perusterveydenhuolto, sosiaa-
lihuolto, lasten pdivahoito, peruskoulu, vanhusten ja vammaisten hoito, kirjastot, ympa-
risto- ja kaavoitusasiat ja muut vapaa-ajan palvelut. Erikoissairaanhoito on vuodesta 2002
lahtien ollut valtion vastuulla. (Sinervo ym. 2018, 30-32.)

Valtiolla ja kunnalla on yhteinen vastuu paikallisen NAV-toimiston toiminnasta. Palvelu-
rakenteen uudistuksen jalkeisen kumppanuusmallin paatarkoituksena oli luoda yhteisia
operatiivisia ratkaisuja kahden omistajan, kunnan ja valtion viraston, toimesta. Kumppa-
nuusmallin toimintaperiaatteiden mukaan kumppanuuksien tulee olla lain nojalla pakol-
lisia kaikille kunnille. Jokaisessa kunnassa tulisi olla vahintaan yksi NAV-toimisto joitain
poikkeuksia lukuun ottamatta. (Christensen ym. 2010, 28.) Kunnan ja valtion valisen kump-
panuuden tarkoituksena on antaa kayttdjille suoraviivainen kulku julkisiin hyvinvointipal-
veluihin. Valtiolla ja kunnalla on edelleen riippumaton vastuu jokaisesta palvelustaan, ja
muodolliset paatokset tehdaan vastaavissa yksikoissa. Kumppanuutta saatelee paikallinen
yhteistydsopimus, jonka kunta ja NAV-viraston ladninjohtaja ovat solmineet. Sopimukseen
sisdltyy maarayksia siitd, kuinka valtio ja kunta hoitavat virastoa yhdessa ja mitka kunnalli-
set palvelut sisallytetaan siihen. Taman vuoksi NAV-toimiston tarjoamat palvelut saattavat
vaihdella paikallisviranomaisittain.

Jokaisella maakunnalla on omat johtajat, joiden toimesta NAV-toimistoja tulosohjataan
maakuntatasolta seuraamalla yleista talouskuvaa toimistojen tuloksellisuudesta ja toimis-
tokohtaisten budjettien kayttoa. Palveluprosessit ovat tiukasti valvottuja, silla prosessit
kietoutuvat vahvasti budjettiseurannan ympdrille. Ty6llisyyspalveluiden tulosohjaus pe-
rustuu erilaisiin indikaattoreihin, joiden avulla mitataan palveluiden toteutumista. Indi-
kaattorit mittaavat muun muassa tyéllisyysastetta ja palvelun aikana tyéllistyvien asiak-
kaiden maaraa. Tulosohjauksessa ja palveluprosessien toteuttamisessa on havaittu ongel-
mia, jotka liittyvat vaeston alueelliseen jakautumiseen. Vaeston ikddntyessa ja siirtyessa
harvemmin asutuilta seuduilta kaupunkeihin NAV-toimistojen sijainteja taytyy muuttaa
paremmin tarvetta vastaaviksi. Padsaantoisesti NAV-toimistot kuitenkin pysyvat taloudel-
lisessa tasapainossa ja niiden vuosittaiset budjetit vaihtelevat vain hieman riippuen siit3,
muuttuuko toimiston palvelutarjonta. Lisaksi palveluprosesseja on pyritty muuttamaan
helpommiksi ja saantdja yksinkertaistamaan tydmarkkinoille paasyn edistamiseksi. (Falsen
2021.)
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Kunnan toimesta NAV-toimistojen tulisi tarjota taloudellista apua, taloudellista neuvontaa
ja asumista asunnottomille, ja jokaisella kansalaisella tulisi olla oikeus laatia henkilokoh-
tainen suunnitelma omista sosiaali- ja terveyspalveluiden tarpeista. NAV-virasto julkaisi
digitaalisen toimintasuunnitelman, jonka kaytto tarkoittaa, etta asiakkaan on helpompaa
tehda nakyvia sovittuja toimintoja NAV-toimistojen kanssa ja asiakkaalla on mahdollisuus
vaikuttaa omaan tyollistymiseensa edistyksellisesti. Asiakkaan oma vaikuttamismahdolli-
suus on erityisen ratkaisevassa osassa etuuksia koskevien tiukkojen kriteerien vuoksi. Nor-
jassa on seurattu erilaisten hankkeiden kautta tyollisyyspalveluiden toteutumista. Vuoden
2019 aikana on paattynyt useita tyollisyyspalveluita kehittavia hankkeita, joiden tavoit-
teena on ollut parantaa tyéhoén suuntautuvan seurannan laatua NAV-toimistoissa. Hank-
keet ovat tarjonneet muun muassa yksinkertaistavia digitaalisia palveluja tydnhakijoille ja
tyonantajille. Lisdksi on perustettu digitaalinen ty6taso kayttdjan tilannekuvausta varten.
Digitaalisen tyotason kautta kayttdjat voivat olla séhkdisesti suorassa vuorovaikutuksessa
NAV:n henkil6ston kanssa. (Norwegian Labour and Welfare Administration 2019c.)

Merkittavin toimenpide tyollisyyspalveluiden seurantaan ja tulosohjaukseen on vuonna
2019 perustettu sahkoinen palvelu Arbeidsplassen.no, jossa tydnantajat ja tyontekijat voi-
vat kohdata toisensa digitaalisen ansioluettelon ja tyopaikkatietokannan kautta. Palvelun
kautta on mahdollista hahmottaa tydvoiman kysynnan yleiskuvaa. Lisaksi palvelu voi lisata
niin ammatillista kuin maantieteellista likkkuvuutta. [Imoitettujen avoimien tyopaikkojen
maara NAV:n tydpaikkaportaalissa on lisdantynyt merkittavasti palvelun kayttdonoton
jalkeen. Lisaksi sahkdinen palvelu kehittaa tyonantajien verkkopalvelun kayttéa paperilo-
makkeiden kdyton sijaan. Hanke on myds kehittanyt digitaalisen ratkaisun koko maata
koskevaan tyokoulutukseen. Palvelu mahdollistaa sekd NAV:n henkildston ettd tydonanta-
jien vuorovaikutuksen pitkdaikaistyottomien henkildiden kanssa. (Norwegian Labour and
Welfare Administration 2019c.)

6.4 Julkisen vallan ohjauksessa olevat digitaaliset palvelut

Digitaalisiin palveluihin liittyvan strategisen tyon perustana on Norjan digitaalinen
agenda, "valkoinen kirja", jossa hallitus asettaa kansallisiksi tietotekniikan hyddyntamisen
tavoitteiksi helpomman arjen ja paremman tuottavuuden. "Valkoisen kirjan” sisaltoa pai-
vitetdan tai uudistetaan vuosittain tilanteen mukaan. Strategian tavoitteena on ohjeistaa
julkishallintoa, muuttaa, jakaa ja kdyttaa tietoja tehokkaammin ja helpottaa vuoropuhelua
palveluiden kayttajien kanssa. Strategian tarkoituksena on kehittaa yhteistyota valtion ja
kuntien viranomaisten valilla. (Euroopan komissio 2019.)
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Norjan digitalisaatiovirasto on Norjan hallituksen tarkein tydkalu julkisen sektorin digita-
lisointiin''. Digitalisaatiovirasto operoi ja kehittaa tarkeita kansallisia ratkaisuja ja varmis-
taa digitalisaation strategisen koordinoinnin hallinnon alalla. Norjan digitalisaatioviraston
kohderyhmia ovat keskus- ja paikallishallinnon viranomaiset, elinkeinoelama, vapaaehtois-
sektori ja muut toimijat/kansalaiset. Viraston paatehtaviin kuuluvat digitaalisten palvelui-
den ajankohtainen paivittdminen ja informaation valittaminen julkiselle sektorille, digitali-
saatiotoimien koordinointi organisaation rajojen yli, palvelujen kehittaminen helppokayt-
toisiksi kansalaisille, paikallisviranomaisille ja yrityksille seka kansallisten komponenttien
ja ratkaisujen hallinta. Lisdksi virastolla on vastuu julkisen sektorin kattavan digitaalisen
infrastruktuurin edelleen kehittamisen strategisesta suunnittelusta.

Digitalisaatio vaikuttaa myos NAV-viraston sisdiseen toimintaan, ja NAV:n muutokset kos-
kevat resurssien siirtamista lahemmaksi kayttdajaa. Muutokset ovat laaja-alaisia ja sisaltavat
seka digitaalisia innovaatioita etta organisaatiomuutoksia. Digitaalisia itsepalveluratkai-
suja on tullut saataville yha useammilla alueilla, ja yhteistyo tyonantajien kanssa on vahvis-
tunut. Tama on edistanyt tyohon hakeutumista, ja kayttokokemus on parantunut. Tyolli-
syytta kasittelevat digitaaliset palvelut perustuvat internet-sivuilla tapahtuvaan tiedotuk-
seen ja asiointiin, sdhkdpostiasiointiin ja puhelinpalveluihin. Nykyddn myds sosiaalinen
media toimii tehokkuutta lisadvana taydentavana tyokaluna tydvoimapalveluita koske-
vassa tiedotuksessa. Tyévoimapalveluihin liittyvaa tietoa ja palveluita on tarjolla erityisesti
nuorille, muun muassa LinkedInin, Facebookin, Twitterin, Snapchatin ja erilaisten blogien
kautta'.

Uusia elementtejg, joita Norjassa my0s otetaan kdyttoon, ovat tiedotukseen liittyvat webi-
naarit ja sovellukset seka sahkoiset tyopaikkahaastattelut tydnantajan ja tyonhakijan va-
lilla. Lisaksi on pyritty aktiivisesti kehittamaan sahkoista palvelutarjontaa asiakkaille, joilla
on erilaisia rajoitteita. NAV-hallinnon sosiaalinen vastuu on myotavaikuttaa toimiviin ja
avoimiin tydmarkkinoihin. Uudet palvelut, kuten arbeidsplassen.no, seka nakemys ja tieto
tyomarkkinoista ovat tarkeita parametreja tdman tehtdavan toteuttamisessa.

6.5 Tietamys tuloksellisuudesta

Norjan palvelurakenteen uudistusprosessin tavoitteena oli saada enemman ihmisia tyo-
markkinoille, jolloin etuuksien kdytén maara vahenisi. Edellytykset tavoitteen saavutta-
miseen ovat muuttuneet muun muassa taloudellisen taantuman myéta. Vuoden 2008

11 https://www.regjeringen.no/en/dep/kmd/organisation/etater-og-virksomheter-under-kommu-
nal--og-moderniseringsdepartementet/Subordinate-agencies-and-institutions/digitaliseringsdirektoratet/
id2684200/

12 https://arbeidsplassen.nav.no/
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lopussa Norjan tyottomyysaste oli 1,8 prosenttia, joka itsessdaan oli niin alhainen, etta
uudistusprosessin tuomia muutoksia ja tavoitteiden toteutumista oli haastavaa erottaa ja
arvioida. Vuodesta 2008 lahtien ty6ttdmyys on ollut nousussa, ja NAV-hallinto koki tyot-
tomyyden kasvun haastavaksi kasitelld, silla kyky tarjota tyottomyysetuuksia lisaantyvalle
tyottomien maaralle finanssikriisin aikaan hankaloitui erityisesti vuosina 2009-2010. Palve-
lurakenteissa tapahtuneet muutokset ovat Norjan historian kaikkien aikojen suurimpia uu-
distuksia. Vuoteen 2010 saakka uudistuksen vaikutukset olivat osittain taloudellisen taan-
tuman varittamia. Tydvoima ei ole uudistuksen jdlkeen lisadntynyt paljon, mutta kasvavalla
tyottomyydella ei ole ollut juurikaan yhteytta uudistukseen. Palveluiden yhdenmukaista-
minen ja parantaminen kayttajaystavallisiksi vaikuttaa kuitenkin toteutuneen tavoitteen
mukaisesti. (Christensen ym. 2010.)

Palvelurakenteen uudistuksessa ja NAV-hallinnon toiminnassa on havaittu useita haasteita.
Merkittava haaste on ilmennyt rakentavan yhteistyon luomisessa keskus- ja paikallishallin-
non valille, mikd on kytkdksissa monimutkaiseen ja hybridimdiseen ratkaisuun. Paikallis-
taso on ollut keskushallintoa tyytyvadisempi uudistukseen, mutta keskushallinnon domi-
noinnista on kayty kriittista keskustelua. Lisdksi NAV-toimistojen sijoittaminen jokaiseen
kuntaan on nahty ongelmallisena, silld sen ei koeta olevan kestdva ratkaisu eika mahdollis-
tavan palvelujen kustannustehokasta organisointia. (Oosi 2014, 47.) Tama ongelma otettiin
kasittelyyn vuonna 2019 alkaneessa uudistuksessa erityisesti NAV-toimistojen vahentami-
sen ja kuntamaaran supistamisen myotd. Uudistuksessa esitellyt muutokset astuivat voi-
maan vuoden 2020 alussa, joten vield on liian aikaista arvioida, ratkaisevatko vuoden 2019
muutokset jo aikaisemmin havaittuja ongelmia.

Kokonaiskuvaa tarkasteltaessa voidaan kuitenkin todeta, ettd NAV-uudistuksessa on on-
nistuttu toteuttamaan monimutkainen ja laaja toimenpiteiden kirjo suhteellisen onnistu-
neesti. Palveluiden yhdistaminen on toiminut vastatoimena palvelujen pirstaloitumison-
gelmiin ja auttanut erityisesti henkil6itd, jotka tarvitsevat useita palveluita samaan aikaan.
Lisaksi uudistus on edesauttanut uusien palveluiden kehittymistd, jolloin molemmat
toimijat voivat tarjota toistensa palveluita entista laajemmin ja myos kehittaa keskindista
yhteistyotaan.

60



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2021:21

7 (Case: Saksa

7.1 Tyollisyyspalvelujen organisointi, vastuut ja tehtavat

Saksassa on 83 miljoonaa asukasta, joista elokuussa 2020 ty6ssakayvia oli 4 066 400.
Samanaikaisesti sosiaaliturvajarjestelman piirissa oli 3 350 700 tyontekijaa. Tyottomyysaste
koko maassa oli vuoden 2020 elokuussa 6,2 prosenttia (= 2 863 000). Saksan liittovaltio-
rakenteessa vastuu tyéllisyyspolitiikan toimenpiteiden suunnittelusta on valtiolla, ja pal-
velujen toteutuksesta vastaavat liittovaltiot ja erillisyksikot (European Commission 2012).
Saksassa sosiaaliturvajarjestelmasta tyottomille vastaa liittovaltiotason virasto Bundesa-
gentur fir Arbeit (BA). BA vastaa toiminnastaan liittovaltion ty6- ja sosiaaliministeridlle.
(BA 2020c.)

Vuonna 2005 Saksa uudisti maan tyollistamisjarjestelman taysin: tydmarkkinareformit
(Harz-reformit) uudistivat Saksan tydmarkkinat kolmessa vaiheessa. Harz-reformien tarkoi-
tuksena oli uudistaa Saksan tyollisyyspolitiikan tekemisen tapoja (European Commission
2012). Harz-reformit jaotellaan neljadn osaan, ja ne otettiin kdyttoon vaiheittain vuosina
2003-2005 (Schmoller 2013). Naita reformeja on kasitelty Suomessa kattavasti jo aikaisem-
min, joten niita ei kuvata tassa raportissa tarkemmin.

Kansallinen PES: Bundesagentur fiir Arbeit (BA), Saksan liittotasavallan tydvoimavirasto

BA on itsehallinnollinen julkisoikeudellinen yhti, jolla on oma oikeudellinen asema ja
joka raportoi suoraan liittohallitukselle ja tyo- ja sosiaaliministeridlle. Sen virallisesta toi-
minnasta on sadadetty Saksan sosiaalilaissa. BA:n johtokunnassa on puheenjohtaja ja kaksi
muuta jasentd, jotka liittovaltion hallitus nimittad. BA:n alaisuudessa toimivat aluejohto ja
paikalliset tydvoimatoimistot, joissa johtoryhma koostuu kolmikantaisesti tydnantajien ja
tyontekijoiden edustajista. BA:n keskeisimmat tehtavat sijoittuvat tydmarkkinoiden seu-
rantaan, analysointiin ja tutkimukseen seka raporttien ja tydmarkkinatilastojen tuottami-
seen. Lisdksi BA:n vastuulla ovat perhe-etuuksien sadntely ja jakaminen seka etuuspetos-
ten valvonta. (BA 2020c; ILO 2017; Unédic 2019)

Saksassa julkiset tydvoimapalvelut on jaettu osiin: valtion tyévoimatoimistot (ansiosidon-
naista tyottomyysturvaa ALG | -tukea saaville), valtion ja kuntien yhteistydssa tuottamat
palvelut (ALG Il -tukea saaville) ja kuntien itsendisesti tuottamat palvelut (ALG Il -tukea saa-
ville) (Valtioneuvosto 2016).

61



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2021:21

Taman etuusperusteisen jaottelun lisdksi Saksan julkiset tydvoimapalvelut voidaan jaotella
kolmeen tasoon toimivallan mukaan: 1. liittovaltiotaso, 2. alueellinen taso ja 3. paikallinen
taso. Liittovaltiotasolla paakonttorissa Niirnbergissa vastataan BA:n strategisen, kasitteelli-
sen ja kontekstuaalisen toiminnan suunnittelusta ja alueellisten osastojen toiminnan koor-
dinoinnista. Alueellisella tasolla toimii 10 alueellista osastoa, jotka vastaavat alueellisen
tyomarkkinapolitiikan toiminnasta. Alueelliset osastot valvovat tydmarkkina-, rakenne- ja
talouspolitiikan toteutumista tiiviissa yhteistydssa paikallishallinnon kanssa. Paikallisella
tasolla toimii Saksan 156 ty6voimatoimistoa ja niiden noin 600 alaosastoa seka noin 300
Jobcenter-toimijaa. Jobcenter-toiminnasta vastaavat yhteistydssa paikalliset tydvoimatoi-
mistot ja kunnat. Paikallisten tydvoimatoimistojen vastuulla on BA:n toiminnan implemen-
tointi paikallisella tasolla. Jobcenter-toiminta on tarkoitettu erityisesti ALG Il -tukea (va-
himmaistoimeentulo) saaville ja jarjestetty tdman tulojarjestelméan ympdrille. (BA 2020c)

Jobcenter-toimintaa toteutetaan joko kuntalahtdisesti tai BA:n ja kunnan yhteistyona.
Yhteistydomallissa BA:n vastuulla ovat ty6ttdmien ja perheiden neuvonta ja osaamisen ke-
hittaminen, matalan kynnyksen integraatiotoimenpiteet ja ALG Il -etuuden maksaminen.
Kunnan vastuulla on psykososiaalisen tuen tarjoaminen, mikali tilanteeseen liittyy huu-
meriippuvaisuutta, mielenterveysongelmia tai perheongelmia. (BA 2020b) Jobcenter-toi-
minnan taustalla on reformiuudistuksen tarkoitus tehostaa palvelujarjestelman etuusha-
kuprosessia: kun BA:n toimintaa reformien yhteydessa uudistettiin, sen keskusvalvontajar-
jestelma hajautettiin Jobcentereihin, joissa pystytadn tarjoamaan tyonhakijoille aiempaa
henkilokohtaisempaa palvelua ja ennen kaikkea tarjoamaan seka tyollisyys- etta sosiaali-
palveluita “samalta luukulta” Tyottomyysvakuutusta maksaneet tyonhakijat (ALG | -tuen
saajat) saavat paikallisesta tyévoimatoimistosta etuuksia ja palveluita, jotka on suunniteltu
nopeaan uudelleentydllistymiseen ja tydmarkkinoihin sopeutumiseen. Samanaikaisesti
(véhimmais)tyottomyysetuuden (ALG II) piirissa olevat tydnhakijat saavat palvelua Jobcen-
tereissa, joissa pyritadn tarjoamaan henkilékohtaista ohjausta ja tukea esimerkiksi yhdista-
malla kuntien vastuita lastenhoito- tai asunto- ja [ammityskustannusten hoidossa. Lisaksi
paikallisille tydvoimatoimistoille ja Jobcentereille on mydnnetty mahdollisuus tehda pai-
kallisia sopimuksia tietyista toimenpiteistd, kuten koulutuspalveluista. Korporatiivisuus

on vaikuttanut voimakkaasti BA:n nykyiseen rakenteeseen ja toimintaan: vuodesta 2004
lahtien viraston toiminta on muistuttanut asiakaslahtoista palveluyritysta, jossa edunsaa-
jia kannustetaan mutta myos velvoitetaan toimimaan itsendisesti. Palvelut on raataloity
edunsaajien yksilollisten tarpeiden mukaan, mutta samanaikaisesti aktivointikdytannot
ovat hallinnolle yha tarkeampia. (ILO 2017)

Lisaksi kansallisella tasolla on useita tydvoimapoliittisia erikoisyksikoitd, kuten Kansain-
valisen tyonvalityksen palveluyksikkd (ZAV - Zentrale Auslands- und Fachvermittlung,
International Placement Services), Perhe-etuusvirasto (Familienkasse), Liittovaltion ty6voi-
matoimien ja tydmarkkinoiden hallinnan yliopisto (University of the Federal Employment
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Agency - University of Labour Market Management (HdBA)) ja Ty6llisyystutkimuksen insti-
tuutti (IAB — Institute for Employment Research).

Saksan julkiset tydvoimapalvelut toimivat yhteistydssa useiden organisaatioiden ja eri-
tyyppisten toimijoiden kanssa. Tydmarkkinaosapuolilla (Social partners) on merkittava
rooli ty6llisyyspolitiikan suunnittelussa. Tydmarkkinaosapuolet osallistuvat paatdksente-
koon laaja-alaisesti seka alueellisella etta paikallisella tasolla, ja niita kuullaan my®os liit-
tovaltiotason paatoksentekoprosesseissa. Paikallisten tydvoimatoimistojen kolmikanta-
hallinnon ansiosta paikalliset tydmarkkinaosapuolet ja muut tydmarkkinatoimijat, kuten
kauppa- ja teollisuuskamarit seka yksittaiset tydnantajat, tekevat tiivista yhteistyota tyo-
voimatoimistojen kanssa ja tuottavat taten osaltaan merkittdvan méaaran tietoa paatok-
sentekoon eri tasoille. Vaikka Saksan tyollisyyspalveluiden alueellinen toiminta on hajau-
tettua, on BA padvastuussa tyollisyyspolitiikan toimeenpanosta. Luonnollisesti myos BA:ta
osallistetaan liittovaltiotason paatoksentekoprosesseihin, silla BA:lla on paljon arvokasta
tietoa palveluiden implementoinnista kdaytannossa. (ILO 2017)

Kuva 7. Saksan PES.

Liittovaltion tyovoimavirasto (BA) Valtio
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7.2 Rahoitusvastuu ja taloudelliset kannustimet

Tyonhakijoille on olemassa monenlaisia yksittdisia kannustininstrumentteja'3. Sen sijaan
kunnille ei ole enaa taloudellisia kannustimia vastaavanlaisina kuin esimerkiksi Suomessa.
Reformiuudistuksen yhteydessa perustetut ja vuoteen 2013 asti voimassa olleet taloudel-
liset kannustinjdrjestelmat (kuten “sakkomaksut”) on lakkautettu. Kannustinjarjestelman
on korvannut lain perusteella toteutettava tulosohjausjarjestelma, jonka keskiossa ovat
alueellisten yksikdiden vertailuanalyysit (benchmarking) ja vuotuiset paikalliset tulosoh-
jaustavoitteet ja -sopimukset. (Tasta lisaa alaluvussa 7.3.) Vuonna 2012 perustettiin SGB-
ohjausryhma (SGB II: hallintokomitea), johon kuuluvat ty- ja sosiaaliministerio, 16 osaval-
tiota, paikallishallinnon edustajat ja BA. Ohjausryhma sopii yhtendisen tavoitejarjestelman
luomisesta. (Konle-Seidl 2021)

Tyollisyyspalveluiden ja rahoitusvastuiden jakautuminen

Tyollisyyspalvelut on reformiuudistuksen myota jaettu kahteen jarjestelmaan, joihin si-
joittumisen maarittaa tyontekijan tyohistoria ja elamantilanne. Jarjestelmia ohjaa sosiaali-
lain kaksi kirjaa (Sozialgesetzbuch Il ja lll, jatkossa SGB Il ja SGB IlI). Jarjestelmat on jaoteltu
seuraavasti:

1. ALG I: Arbeitslosengeld | (Yleinen ty6ttomyyskorvaus, tyottomyyspaivaraha)

ALG | on tyottomyysvakuutusjarjestelma, joka on rahoitettu tydntekija- ja tydnantajamak-
suilla vakuutusperiaatteella. Tyottomyysvakuutusmaksusta tydnantaja maksaa puolet ja
tyontekija puolet. Maksu on 3,0 prosenttia vakuutetun tuloista (ansiokattoon asti) ja etuus
60 prosenttia (lapsiperheilla 67 prosenttia) aikaisemmista tuloista ansiokattoon asti. Hal-
linnoinnista ja maksuista vastaa BA. (BA 2012b; Euroopan komissio 2012b). Ty6ttomyys-
vakuutuksen valvontaan osallistuvat kolmantena osapuolena julkisen sektorin edusta-
jat. Tyontekija maksaa tietyn prosenttiosuuden tuloistaan ty6ttomyysvakuutusmaksuina,
mikali hdnen tulonsa ovat vdhimmadisrajaa suuremmat. Tydnantaja maksaa tyottomyysva-
kuutuksen tyontekijan valitsemalle sairauskassalle ja vastaa maksujen laskemisesta seka
vakuutusmaksujen suorittamisesta ja vakuutetun maksuosuuden pidattamisesta palkan-
maksun yhteydessa. (Euroopan komissio 2012b)

Tyottdman on tartuttava jokaiseen tilaisuuteen saada ty6tda. Hanen on hoidettava tyo-
voimatoimiston kanssa tekemassadn integraatiosopimuksessa hanelle maaratyt velvoit-
teet. Ty6ttomyyskorvauksen maara on sidonnainen edunsaajan palkkaan, verokortissa
mainittuun verotusluokkaan ja siihen, onko edunsaajalla lapsia. Etuuden laskemisessa

13 Saksassa on perinteisesti tehty kohdennettuja kannustimia, kuten subventiomaksut (Ich-AG), mini- ja midityot,
integraatiotuet, "yhden euron paikat” ja ikdantyneiden tyontekijoiden palkkaturva.
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huomioidaan edellisen vuoden keskimdardinen pdivdapalkka 5 500 euron (vanhat osaval-
tiot) tai 4 800 euron (uudet osavaltiot) kuukausiansiokattoon asti. Vakuutetun tulee ilmoit-
taa tyovoimatoimistolle kaikista muutoksista vakuutetun etuusoikeuksiin liittyvissa olo-
suhteisssa (esimerkiksi tydpaikan saamisesta). (Euroopan komissio 2012b.)

ALG [ -tukijarjestelma on perinteinen, keskitetty palvelumuoto, jota koordinoi Saksan liitto-
valtion tyévoimavirasto BA. Kaytanndssa BA on vastuussa vakuutusmaksujen koordinoin-
nista. Se tarjoaa ALG | -etuutta saaville palveluita kaikissa Saksan 156 tydvoimatoimistossa.
(Konle-Seidl 2021)

2. ALG lI: Arbeitslosengeld Il (Tyottomyysturvajarjestelma, tyo6ttomyysavustus/
sosiaaliavustus)

ALG Il on verovaroin rahoitettu lakisdaateinen tyottomyysturvajarjestelma, jonka hallin-
nasta vastaavat paikalliset kunnat joko yksin tai yhteistydssa BA:n kanssa. Paikallisten kun-
tien toiminta keskittyy Jobcenterien hallinnointiin. Jobcenterien tehtdvana on myontaa
ALG Il -tukea vahavaraisille henkilGille ja perheille. Tydministerid maarittaa ohjauksen talle
jarjestelmalle. ALG Il -ty6ttomyysavustusta voi saada ALG | -tyottomyyspaivatuen paatty-
misen jalkeen tai sen lisdksi. Tyottdmyysavustus voidaan myodntda etuudensaajalle, mikali
han on tyokykyinen, vahavarainen, 15-65-vuotias ja asuu vakituisesti Saksan liittotasaval-
lassa. (Euroopan komissio 2012b.)

Vahimmaisetuus (tyottomyystuki/sosiaaliavustus) on tarveharkintainen sosiaalituki, jonka
maadra riippuu sosiaaliavusta. Tama vahimmaisetuus on kaikkialla Saksassa sama "normaa-
litarpeiden” (Regelbedarfe) tayttamiseen maksettava toimeentulo, jonka liittovaltio takaa.
Talla tuella katetaan kohtuulliset toteutuneet asumis- ja lammityskustannukset taysimaa-
rdisind. Etuus maksetaan kertasummana, ja sen tarkoituksena on kattaa myds ravinnosta,
henkilokohtaisesta hygieniasta ja kotitaloustarvikkeista aiheutuvat menot. Taman lisaksi
esimerkiksi lapsiperheiden on mahdollista saada lisatukea (esim. koulutuspaketti. Etuuksia
voidaan vahentdd, mikali vakuutettu ei velvoituksesta huolimatta ilmoittaudu Jobcenteriin.
Jobcenter tekee paatoksen etuushakemuksista ja tyokyvyttomyydesta. (Euroopan komissio
2012b.)

ALG Il -tuen koordinoinnista vastaa kaksi rinnakkaista toimijaa: Saksassa on 335 "joint
Jobcenteria”, joiden toiminnasta vastaa BA yhteistydssa kuntien kanssa. Samanaikaisesti
Saksassa on 110 Jobcenteria, joissa kunnat vastaavat kaikista palveluista (mukaan lukien
neuvonta, etuuksien maksaminen, tybhonotto ja aktivointiohjelmat). Nama Jobcenterit
ovat esimerkki julkisten tydvoimapalveluiden hajauttamisesta paikallisella tasolla. Seka
kuntavetoisten etta BA:n ja kuntien yhteisten Jobcentereiden rahoitus on pdaasiassa liitto-
valtion vastuulla. Liittovaltion hallitus vastaa noin 80 prosentista tydnhakijoiden kuluista
(tyottomyystuki ja aktivointitoimenpidekustannukset sekd noin kolmasosa asumis- ja lam-
mityskustannuksista), ja kunnat ovat vastuussa lopuista 20 prosentista (kaksi kolmasosaa
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asumis- ja lammityskustannuksista seka muista sosiaalipalveluista). Liittovaltion lainsaataja
(parlamentti) maarittaa lainmukaisen kaytettavissa olevan kokonaisbudjetin osana liitto-
valtion talousarvion valmistelua. (Konle-Seidl 2021)

Liittovaltion kansallisesta budjetista jaetaan varoja paikallisille Jobcentereille "asiakkai-
den” (ALG Il -tukea saavien tydkykyisten henkildiden) lukumaaran, alueellisen tydikdisen
vdeston ja alueellista painotusta kuvaavien indikaattorien mukaan. Taman seurauksena
huomattava osa varoista on aiemmin osoitettu Ita-Saksan alueille, joissa tyottomyysaste
on korkeampi kuin Lansi-Saksassa. Jarjestelmadssa on haasteita: resurssien allokoinnin ja
tavoitteiden saavuttamisen valilld ei ole suoraa yhteyttd. Kdytanndssa tama tarkoittaa, etta
jarjestelmdssa on haitallinen kannustin. Systeemin heikko kohta “rankaisee” oikein toimi-
misesta. Mikali Jobcenterit onnistuvat saavuttamaan tavoitteensa (vdhentavat avun tar-
vetta ja pitkdaikaistyottomien etuustarpeiden kestoa tai parantavat tyéelamaan integroi-
tumista), niita rangaistaan: jos Jobcenter onnistuu nostamaan ALG Il -tukea saavien tydl-
listymisastetta 20 prosentilla (ymparistdolosuhteet huomioiden), tésta “rangaistuksena”
yksikko saa seuraavana vuonna 20 prosenttia vahemman varoja. (Konle-Seidl 2021)

Sosiaalilain toisessa kirjassa asetuksessa 46'* saadetdan rahoituksesta liittovaltion varoista.
Asetuksen mukaan liittovaltion hallitus vastaa tyonhakijoiden perusturvakuluista (hallinto-
kulut mukaan lukien), sikali kun palvelut tarjoaa liittovaltion virasto. Liittovaltion tarkastus-
virasto valvoo etuuksien myontamista. Kuntatoimijat voivat lain nojalla veloittaa liittoval-
tion virastolta tyonhakijoiden perusturvamaksut tietyin prosenttiosuuksin. Tama edellyt-
taa ennalta laadittuja lainmukaisia sopimuksia ja rahoitusosuuksien laskemista liittohal-
litukselle. Liittovaltion hallitus osallistuu majoitus- ja lammityspalveluiden kustannuksiin
22 &n 1" momentin mukaisesti. Osavaltiokohtaisia osallistumisasteita sovelletaan lain mu-
kaisesti, esimerkiksi Baden-Wirttembergin osavaltiossa 31,6 prosentilla, Rheinland-Pfalzin
osavaltiossa 37,6 prosentilla ja muissa osavaltioissa 27,6 prosentilla.

Rahoitusvastuut: kaksi tilinpitoryhmaa, SGB Il ja SGB Il

Saksassa tyovoimapalveluiden rahoitus jaetaan kahteen “tilinpitoryhmaan” (accounting
groups) lain mukaan: ensimmaiseen vaikuttaa lainsadadantd SGB lll ja toiseen SGB Il.
Vuonna 2005 voimaan tullut lainsaddantd maarittelee olennaisesti entisen tyottomyys- ja
sosiaaliavun yhdistamista uudeksi perusturvaksi. Muutoksen myota tyévoimatoimisto-
jen vastuut ja rahoitusmallit muuttuivat merkittavasti. Vakuutetut ty6ttémat ovat saaneet

14 Social Code (SGB) second book (Il) - Basic security for job seekers - (Article 1 of the law of December 24, 2003,
Federal Law Gazette | p. 2954) § 46 Financing from federal funds. http://www.gesetze-im-internet.de/sgb_2/__46.html

15 Social Code (SGB) second book (Il) - Basic security for job seekers — (Article 1 of the law of December 24, 2003,
Federal Law Gazette | p. 2954) § 22 Requirements for accommodation and heating. http://www.gesetze-im-inter-
net.de/sgb_2/__22.html
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passiivisia ja aktiivisia etuuksia SGB lll:sta 1. tammikuuta 2005 alkaen enintdan 12 kuu-
kauden ajan sosiaalilain kolmannen kirjan (SGB llI, ty6llisyyden edistaminen) mukaisesti.
Etuuden saamisen aikana paikallinen tyévoimatoimisto on vastuussa ty6ttomista tydnha-
kijoista. SGB Ill -asiakkaiden aktiiviset ja passiiviset tuet rahoitetaan tyollisyyden edistamis-
budjetista (SGB Il -tilinpitoryhma). (Unterrichtung durch die Bundesregierung 2006)

Tyévoimatoimistojen asiakkaat ovat periaatteessa toiminnan maksajia: tydvoimatoimiston
toiminta on lakisaateisen sosiaalivakuutuksen osa. Kdytanndssa liittovaltion tyévoimavi-
rasto hallinnoi itseddn tydnantajien, tyontekijoiden ja julkisten pankkien muodostaman
hallintoneuvoston avustuksella. Tydvoimatoimiston talousarvio edellyttaa liittohallituksen
hyvaksyntda, ja lainsaadantd mahdollistaa tavoitesopimuksen tekemisen liittohallituksen
ja tydvoimatoimistojen valilla. Tyévoimapalveluiden (uudet) rakenteet ovat lisdnneet tyo-
voimatoimistojen itsendistd toimintaa tyottomien palveluiden parissa, mutta liittohallituk-
sen merkitys tavoitteiden asettajana ja toiminnan valvojana on korostunut: liittohallituk-
sen tulee ilmoittaa selkeasti toimintaa koskevat omat tavoitteensa ja toimintaan kohdistu-
vat odotuksensa SGB Ill:n mukaisesti. (Unterrichtung durch die Bundesregierung 2006).

Sosiaalilaki (SGB, Sozialgesetzbuch) tydllisyyspolitiikan ohjaajana

Sosiaalilaissa on saadetty tydonhakijoiden perusturvasta (SGB Il) ja tydllisyyden edistami-
sesta (SGB Ill). Sosiaalilain toisen kirjan (SGB Il) asetuksen 6 mukaan maaritelldan tyonha-
kijoiden perusturvan tarjoajista seuraavaa: Palveluntarjoajana toimii 1) Liittovaltion virasto
(Bundesagentur fiir Arbeit, BA), ellei kohdassa 2 toisin maaratd, 2) itsendiset kaupungit ja
piirit 16 a §':n mukaisten etuuksien ja tyottomyysavustuksen (ALG Il) osalta. Palveluntarjo-
ajiksi voidaan osallistaa my0ds kolmannet osapuolet. Osavaltiot voivat paattaa, missa maa-
rin kuntia osallistetaan palveluntarjoajiksi.

7.3 Tyodllisyyspalvelujen ohjaus ja yhteistyomallit

Saksan tyollisyys- ja hyvinvointipalvelujen hallinto on monimutkainen, ja sen rakenne on
osittain riippuvainen osavaltion paatoksista. Kuten edelld on esitetty, Saksassa on kaksi
etuus- ja tulosohjausjdrjestelmaa, joita ohjaavat eri lainsaadannot ja asetukset. Julkiset
tydvoimatoimistot voivat myds ulkoistaa toimintansa, kuten ne mittavasti tekevatkin. Osa

16 Social Security Code (SGB) second book (Il) - Basic security for job seekers - (Article 1 of the law of December
24,2003, Federal Law Gazette | p. 2954) § 6 Funding basic security for job seekers. https://www.gesetze-im-inter-
net.de/sgb_2/__6.html

17 SGBII: 16 a § Kunnan integraatiotuet: palvelut, joita tarjotaan tydeldmaan integroitumisen tueksi. 1. tukea henki-
16ille, jotka hoitavat kotona alaikaisia tai vammaisia lapsia tai sukulaisiaan, 2. velkaneuvontatukea, 3. psykososiaalista
tukea, 4. tukea/neuvontaa riippuvuusongelmien hoitoon. http://www.gesetze-im-internet.de/sgb_2/__16a.html
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palveluista hankitaan maksusetelijdrjestelman kautta, jolloin tydnhakija voi kayttaa tyo-
honsijoitussetelia tai koulutussetelid. (Schmoller 2013)

SGB II:n asetuksissa 6a'® ja 6b' madritelldadn kuntaelinten oikeudellinen asema tyonhaki-
joiden perusturvajarjestelmassa. Asetuksissa kuntatoimijat oikeutetaan toimimaan osit-
tain itsendisind toimijoina perusturvan palveluntarjoajina (ALG Il -tuen operoiminen).
Kunnalliset toimijat operoivat liittovaltiotason alaisuudessa, ja liittovaltio kattaa edunsaa-
jien peruskustannukset. Kuntaelimilld viitataan tassa yhteydessa Jobcenter®-toimintaan.
Kaytannossa tama tarkoittaa, ettd tosiasiallisesti liittovaltion lainsaatajat vastaavat tyolli-
syyspolitiikkaa koskevasta paatoksenteosta. Liittovaltion tyo- ja sosiaaliministerio vastaa
yleisen tyollisyysstrategian laatimisesta, palvelujen maarittelysta lainsaddanndssa, tyolli-
syystavoitteiden asettamisesta ja maararahojen josta. Lisaksi se valvoo ja arvioi toiminnan
toteutumista. Palvelujen toimeenpanon hajauttaminen toteutuu siis kdytanndssa ainoas-
taan osavaltiotasolla. Saksassa jokaiselle kansalaiselle taataan samat palvelut riippumatta
siitd, missa palvelut tarjotaan. (ILO 2017) Saksan perustuslaissa®’ on saddetty osavaltioiden
ja kuntien autonomiasta. Lain mukaan kunnille on taattava oikeus saataa kaikkia paikallisia
asioita omalla vastuullaan lakien asettamissa rajoissa. Kuntayhdistyksilld on laissa maarat-
tyjen tehtdviensa rajoissa myos lakien mukainen itsehallinto-oikeus.

Sosiaalilaissa?? saddetdan yhteistyosta tydvoimatoimistojen kanssa ja madritellaan tyovoi-
matoimistojen toiminnan sisallot ja tavoitteet. Asetuksessa 9% on saddetty yhteistyosta
perusturvaa tarjoavien paikallisten toimijoiden kanssa. Asetuksen mukaan paikallisten
tyovoimatoimistojen tulisi ensisijaisesti tarjota tyonvalityspalveluita ja tdten huomioida
paikalliset ja alueelliset tydmarkkinatilanteet. Tydvoimatoimistojen tulee tyéskennella
yhdessa kuntien, piirien ja muiden paikallisten koulutus- ja tydmarkkinatoimijoiden
kanssa. Muilla paikallisilla toimijoilla viitataan esimerkiksi tydnantajaedustajiin, ammatil-
lisiin jarjestdihin, maahanmuuttoviranomaisiin, koulutustahoihin, kuten yliopistoihin, ja
terveydenhuollon jarjestelmiin.

18 Social Code (SGB) second book (Il) - Basic security for job seekers - (Article 1 of the law of December 24, 2003,
Federal Law Gazette | p. 2954) § 6a Authorized municipal bodies. http://www.gesetze-im-internet.de/sgb_2/__6a.html

19 Social Code (SGB) second book (Il) — Basic security for job seekers — (Article 1 of the law of December 24, 2003,
Federal Law Gazette | p. 2954) § 6b Legal status of the approved municipal bodies. http://www.gesetze-im-internet.
de/sgb_2/__6b.html

20 Social Code (SGB) second book (Il) - Basic security for job seekers — (Article 1 of the law of December 24, 2003,
Federal Law Gazette | p. 2954) § 6d Job Center. http://www.gesetze-im-internet.de/sgb_2/__6d.html

21 Basic Law for the Federal Republic of Germany, article 28 [Land constitutions — Autonomy of municipalities]

22 Social Code (SGB) Third Book (lll) - Employment Promotion — (Article 1 of the Act of March 24, 1997, Federal Law
Gazette | p. 594) § 2 Cooperation with the employment agencies. https://www.gesetze-im-internet.de/sgb_3/__2.html

23 Social Code (SGB) Third Book (lll) - Employment Promotion - (Article 1 of the Act of March 24, 1997, Federal
Law Gazette | p. 594) § 9 Local service provision. https://www.gesetze-im-internet.de/sgb_3/__9.html
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Ohjausmalli: tavoitesopimukset

Saksan tyévoimapalveluiden ohjausmalli perustuu perinteisempaan tulosohjausajatte-
luun. Vuoden 2003 alkupuoliskolla kehitetty uusi johtamis- ja valvontakonsepti perus-
tuu seuraaviin ohjaaviin periaatteisiin: 1. suunta kohti taloutta ja tehokkuutta 2. sisdisen
ja ulkoisen avoimuuden luominen seka 3. selkea vastuu tavoitteiden saavuttamisesta.
Taloudellinen tehokkuus ja vaikuttavuus ymmarretdan siten, etta resurssien kdytolla on
oltava positiivinen taloudellinen nettovaikutus. Tyottoman tukemisella ja integroitumi-
sen edistamiselld on taloudellista merkitysta vain, jos voidaan olettaa, etta saastetyt edut
ja maksujen uusimisen aikaisempi alkaminen ylittavat taloudelliset menot, jotka tarvitaan
ansiotyohon integroitumiseen. Vaikuttavuuden ja taloudellisen tehokkuuden mukainen
valvonta tarkoittaa, etta tulevaisuudessa keskitytaan kustannus-vaikutussuhteisiin (esim.
kustannukset per integraatio, palvelumenot per tapaus). (Unterrichtung durch die Bundes-
regierung 2006)

Tavoitteiden hallinnan keskeisend elementtina toimivat padkonttorin ja alueellisten osas-
tojen vuotuiset tavoitesopimukset/keskustelut. Ndiden pohjalta alueelliset osastot tekevat
tavoitesopimukset paikallisten toimistojen kanssa. Toiminnan suunnitteluprosessi aloite-
taan padkonttorin vuosittain heindkuussa ilmoittamien liiketoimintatavoitteiden pohjalta.
Alueelliset osastot ja tydvoimatoimistot madrittelevat yhdessa arvion toimintansa tulok-
sellisuudesta: toisin sanoen madritelldan, kuinka monta (tuettua ja tukematonta) (tyd)inte-
graatiota voidaan saavuttaa alueellisissa tydmarkkinaolosuhteissa ja mika budjetti tahan
tarvitaan. Alueelliset osastot lahettavat piirinsa yhteenlasketut arvot paakonttoriin, joka
vertaa niitd odotettuihin arvoihin ja mukauttaa niita tarvittaessa. (Unterrichtung durch die
Bundesregierung 2006) Toiminta on luonnollisesti lakisdateista: sosiaalilaissa on saadetty
tydvoimatoimistojen “integraatiotaseesta” (SGB Ill, 11 § Integration balance sheet?). Lain
mukaan budjettivuoden paattyessa tydvoimavirasto ja tydvoimatoimistot tekevat selvi-
tyksen toiminnastaan. Selvityksen tulee olla vertailukelpoinen, ja sen on annettava tietoa
varojen kdytosta ja toiminnasta, esimerkiksi rahoituksen vaikutuksista.

Tavoitesopimukset/keskustelut ovat tarkeimpia suorituskyvyn hallinnan keinoja Saksan
julkisissa tydvoimapalveluissa. Keskusteluja kdydaan neljannesvuosittain kaikilla hierarkki-
silla tasoilla: padkonttorin hallituksen ja kymmenen alueellisen johtajan valilla seka kym-
menen alueellisen johtajan ja 156 paikallistoimiston paikallisen johtajan valilla. BA pitaa
tata kokonaisvaltaista lahestymistapaa valttamattomana tehokkaan suorituskyvyn hallin-
nan kannalta. Sen avulla organisaatio voi arvioida suorituskykya toimintaymparistossa pai-
kalliseen tilanteeseen. Keskustelut tarjoavat avoimen tilan kasitelld haasteita, keskustella
ja sopia tavoitteista seka tulkita tuloksia vastaavilla tasoilla. Keskushallinto, alueellinen

24 Social Code (SGB) Third Book (lll) - Employment Promotion - (Article 1 of the Act of March 24, 1997, Federal
Law Gazette |, p. 594) § 11 Integration balance sheet. https://www.gesetze-im-internet.de/sgb_3/__11.html
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hallinto ja paikallishallinto vastaavat kukin omien alueidensa valmisteluista. Ndma toimijat
ovat vastuussa tarkeimpien keskusteltavien asioiden ehdottamisesta, tarvittavien tausta-
tietojen esittamisesta ja keskustelujen valvonnasta seka raportoinnista ja tiedotuksista.
(European Commission 2013)

Saksassa merkittavimmat muutokset vastuuvelvollisuudessa vuonna 2003 olivat hallinto-
organisaation sisdinen uudelleenjdrjestely, itsehallinnon uudistus, uusien hallintokonsep-
tien kayttoonotto ja yksityisten palveluntarjoajien laajempi ja jarjestelmallisempi osallis-
taminen koulutukseen ja harjoitteluun. Lisdksi otettiin kdyttd6n jo mainittu sopimuksen-
hallintajdrjestelma/tulosohjausjarjestelma (contract management system), jolla hallitaan
ja seurataan paikallisten toimijoiden toimintaa. Jarjestelmassa tavoitteet maaritellaan
tavoiteindikaattoreiden avulla, ja ne keskittyvat passiivisten etuuksien vahentamiseen,
integraatioasteen nostamiseen seka tavoitteeseen lyhentaa integraatioprosessin kestoa ja
alentaa kustannuksia. Jokaisella paikallisella tydvoimatoimistolla ja Jobcenterilla on omat
tavoitteensa. Yksittaisten tydvoimatoimistojen ja Jobcentereiden arviointi toteutetaan nai-
den tavoitteiden perusteella sisdisten arviointijarjestelmien avulla. Liittovaltion tilintarkas-
tustuomioistuin arvioi menot. Tydvoimatoimistoille ja Jobcentereille on omat luokitusjar-
jestelmat, joissa toimijoiden suorituskyvyn avainindikaattoreita verrataan muihin virastoi-
hin, joilla on vastaava sosioekonominen toimintaymparisto.

Lisaksi Saksassa on otettu kayttoon kattava sahkoinen tulos/tilastojarjestelma. Nama
Jobcenter-kohtaiset tilastot ovat hyvin yksityiskohtaisia (kattavat esimerkiksi kohderyh-
mat, integraatiotoimenpiteet, menot ja osallistujat), ja niiden sisaltamat tiedot ovat suu-
relta osin julkisesti saatavilla. Nama vastuuvelvollisuustoimenpiteet lisddvat merkittavasti
toiminnan lapinakyvyytta. Yksityiskohtaiset tiedot ja luvut tydmarkkinoille paasyn mah-
dollistavien eri vadlineiden kulutuksesta ja kaytostd on saatavilla verkossa kaikille tyévoima-
toimistoille ja Jobcentereille. Myds julkisten tyévoimapalvelujen keskeiset suorituskykyin-
dikaattorit ovat julkisesti saatavilla. (ILO 2017) Taman tulosohjausjarjestelman/vertailuana-
lyysimenetelman paatavoitteena on lisata lapinakyvyytta ja kannustaa keskinaiseen oppi-
miseen kokemusten jakamisen avulla. Toistaiseksi on kuitenkin melko vahan todisteita
siitd, etta tallainen vertailuanalyysi ALG Il -jarjestelmassa lisdisi tehokkaasti alueellisten ja
paikallisten yksikdiden suorituskykyd. (Konle-Seidl 2021)

Organisaatiorakenteessaan tydvoimatoimistot jaljittelevat paakonttorin kolmen hengen
johtokuntaa. ‘Operatiivinen johtaja’ vastaa tydvoimatoimiston varsinaisesta palvelusta eli
tyonvalityksesta ja neuvonnasta seka etuuksien maksamisesta suorassa asiakaskontak-
tissa. Lisdksi tydvoimatoimistossa on yksi tai useampi tiimi. Vuodesta 2004 alkaen budjetin

25 Digitaalinen tulos/tilastojarjestelma: https://www.sgb2.info/DE/Kennzahlen/Aktuelle-Kennzahlen/aktuel-
le-kennzahlen-artikel.html

70


https://www.sgb2.info/DE/Kennzahlen/Aktuelle-Kennzahlen/aktuelle-kennzahlen-artikel.html
https://www.sgb2.info/DE/Kennzahlen/Aktuelle-Kennzahlen/aktuelle-kennzahlen-artikel.html

TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2021:21

suunnittelu on liittynyt tavoitesuunnitteluun osana tydmarkkinoiden rakenneuudistuksia.
Systemaattisen tavoiteseurannan/tulosohjauksen kayttéonoton myota tuloshakuista val-
vontaa on harjoitettu organisaation kaikilla tasoilla. (Unterrichtung durch die Bundesregie-
rung 2006)

Operatiivinen valvonta

Valvontalogiikan tarkoituksena on alueellisten osastojen ja tydvoimatoimistojen tulos-
suuntautunut valvonta. Tydvoimatoimistojen sisdisten prosessien valvontaa varten on
suunniteltu asiakasprosessien operatiivisen valvonnan konsepti. Niin sanotuissa suori-
tuspiireissa johtajat ja heidan tydntekijansa seuraavat operatiivisen valvonnan tavoitteita.
Tyévoimatoimistoja ohjaavat tunnusluvut kolmella aggregaattitasolla: 1. tavoitearvot, joi-
hin tydvoimatoimisto on sitoutunut kohdesopimuksessaan, 2. valvontaindikaattorit, joissa
kartoitetaan viraston prosessit kokonaisuudessaan, ja 3. analyysin tunnusluvut, joiden
avulla kartoitetaan palvelukeskuksen, “aloittamisohjauksen”, neuvonnan ja valityksen seka
tiimien yksilolliset tydprosessit. (Unterrichtung durch die Bundesregierung 2006)

Kuten edelld on kerrottu, yhteistyd kuntien ja keskushallinnon valilla perustuu vahvasti
monitasoiseen hallintajarjestelmaan, jossa luodaan tavoitesopimuksia eri toimijoiden va-
lille. N&ita toimintaa ohjaavia tulosperusteisia tavoitesopimuksia tehddan seka kansalli-
sella etta paikallisella tasolla. (Konle-Seidl 2021) Haastattelujen (Konle-Seidl 2021; Heuke
2021) mukaan tulosohjausjarjestelmalla ei ole tosiasiallista merkitysta mihinkaan toi-
mintaan tai resursointiin.

7.4 Julkisen vallan ohjauksessa olevat digitaaliset palvelut

Saksan tulosohjausta korvaava vertailuanalyysijarjestelma (benchmarking) on digitaali-
sesti toteutettu tietoalusta. Tama BA:n ohjaama "SGB Il -ohjaamo” on erdanlainen kansalli-
sen tason ohjausinstrumentti. Se tarjoaa avainluvut ja analyysit kaikista SGB Il -toimijoista
ja hyvaksytyista kunnallisista palveluntarjoajista. Tulosohjausjarjestelmaa kasiteltiin tar-
kemmin alaluvussa 7.3.

Saksassa on kadytdssa vuosina 2003-06 toteutetun projektin tuloksena syntynyt séhkdisen

tyomarkkinapaikan malli Virtual Labour Market (VLM). Projektin varsinainen tavoite oli ke-

hittda sisdisia ict-prosesseja, mutta projekti paatyi liitettavaksi samaan aikaan toteutettuun
tyomarkkinareformiin.

VLM toimii kattosivustona kaikille tydmarkkinatoimijoille liittaen yhteen tyonantajat, tyon-

tekijat, julkisen tydvoimapalvelun, yksityiset tyonvalitystoimijat seka valmennus- ja kou-
lutuspalvelujen tuottajat. Toimijat yhteen kokoavan alustan tarkoituksena on helpottaa
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tyonhakijoiden osaamisprofiilien yhteensovittamista tydpaikkojen tehtavaprofiileihin.
Alusta on luotu myds helpottamaan julkisen tyévoimapalvelun asiantuntijoiden asiakas-
hallintatyéta. VLM:n kolme elementti ovat: 1. JOBBORSE?, eli tydpaikkaportaali (tyénha-
kijoille ja tydnantajille), 2. VerBIS eli it-jarjestelma, jonka tarkoituksena on tukea julkisen
tyovoimapalvelun ydintoimintoja, kuten neuvontaa ja tyonvalitystd, seka 3. JobRobot? eli
yritysten www-sivuilta tydpaikkailmoituksia kokoava hakurobotti. (Tonttila 2015) Lisaksi
Saksassa on kaytossa useita digitaalisia palveluita tukemassa tyonhakua. Digitaalisia tie-
tokantoja ovat esimerkiksi harjoittelupaikkoja koskeva tietokanta (tarjotaan JOBBORSE:n
kautta), PES-tapahtumatietokanta, harjoittelupaikkojen tietokanta, ammatteja koskeva
tietokanta (BERUFENET)?, koulutus- ja jatkokoulutustietokanta (KURSNET)?® seka tyomark-
kinoiden ja ammatillisen koulutuksen markkinoiden tietokanta.

7.5 Tietamys tuloksellisuudesta

Julkisten tydvoimapalveluiden tehostamiseksi useissa osavaltioissa on paadytty siirtdmaan
palveluvastuuta keskushallinnolta kunnallisille toimijoille. Osa tutkijoista on sitd mielta,
ettd hajautetuilla julkisilla tydvoimatoimistoilla on paremmat nakymat paikallistason toi-
mintaan ja esimerkiksi taloudellisiin olosuhteisiin kuin keskusvirastolla. (Mergele & Weber
2020.)

Saksassa on tutkittu hajautetun tydvoimapalvelurakenteen toimintaa ja sen vaikutusta
tyollistymiseen kaytdnndssa yhdessa tutkimuksessa. Hajauttaminen vahensi tyonvali-
tysten madraa noin 17 prosenttia ensimmaisen vuoden aikana ja 10 prosenttia seuraa-
vien kuuden vuoden aikana. Tama vaikutus vastaa kolmen kuukauden keskimaaraista
tyottomyyskestoa. Samalla hajautetun mallin nahtiin luoneen lisda tydpaikkoja. Yhdeksi
syyksi selvityksen tuloksille arvellaan fiskaalisia kustannuksia ja taloudellisia kannustimia.
(Mergele & Weber 2020)

Tyonhakijat eivat ole hydtyneet palvelurakenteen hajauttamisesta; hajautetut tyovoi-
makeskukset toteuttavat tydmarkkinapolitiikkaa suunnitelmien mukaisesti ja tarjoavat
lainmukaisia palveluita, mutta eivat siten, etta tydnhakijoiden tydllistymismahdollisuudet
paranisivat. Tasta esimerkkina toimii tehottomien tyopaikkojen luomisohjelmien lisaanty-
minen. Hajautetut tydvoimakeskukset suosivat tallaisia jarjestelmia, silla ndma edistavat

26 JOBBORSE: https:/jobboerse.arbeitsagentur.de/prod/vamJB/startseite.
html?aa=1&m=1&kgr=as&vorschlagsfunktionaktiv=true

27 JobRobot: https://www.jobrobot.de/

28 BERUFENET: https://berufenet.arbeitsagentur.de/berufenet/faces/
index;BERUFENETJSESSIONID=Ax91EInBi8heJjOBkJrs1QygwjqVJjifLWVn4gjnXCxHZT-0YGbxe!3291165172path=null

29 KURSNET: https://kursnet-finden.arbeitsagentur.de/kurs/
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paikallisesti yhteistd hyvaa samanaikaisesti kun liittohallitus kattaa suurimman osan tahan
liittyvista kustannuksista. Hajauttamisella on ollut merkittavia kielteisia vaikutuksia eri-
tyisesti tyonhakuprosessiin. Saksassa tammikuussa 2012 tehdyn hajauttamisen jalkeen
hajautettujen Jobcentereiden tydpaikkojen tyonvalitysaste laski, eikd se noussut takaisin
kokeilua edeltaneelle tasolle. Kuukausittaiset keskimaaraiset virrat tyopaikkoihin vaheni-
vat hajauttamisen myota noin 11 prosenttia. (Mergele & Weber 2020)

Hajautetuilla ja keskitetyilla Jobcentereilld on erilaiset rahoitusmallit: keskitetyilla Jobcen-
tereilld on kannustin keskittya tyollistamaan tyottomia “laadusta riippumatta’; silla tyot-
tomyyden vahentaminen vdahentad toimintaa hallinnoivan BA:n menoja. Hajautetuilla
palveluilla sen sijaan on mahdollisuudet keskittya tarjoamansa palvelun laatuun, silla piiri
kattaa kotitalouksien kulut ja takaa normaalitarpeiden tuen (Regelbedarfe). Tutkimuksen
mukaan tyontekijat eivat kuitenkaan tyollistyneet "laadukkaammin” hajautetussa mallissa.
(Mergele & Weber 2020)

Hajautettu alueellinen politiikka voi johtaa tutkimuksen mukaan siihen, ettd maassa
syntyy "maantieteellinen sulkeutuminen”, kun paikalliset paattajat haluavat maksimoida
oman alueellisen veropohjansa ja sijoittavat talldin tyénhakijat avoimiin tyopaikkoihin
vain omassa piirissadn. Tama voi johtaa tyonhakijoiden matalampaan liikkuvuuteen piirien
valilla ja saattaa selittad alhaisemman tyonhakuprosentin. Tutkimuksessa kuitenkin tode-
taan, ettd maantieteellinen sulkeutuminen ei ole ongelma koko Saksassa, ja taten hajaut-
taminen ei lisannyt tydnhakijoiden sijoittumista vain omaan piiriin.

Taulukko 7. Saksan palvelurakenteen hajautuskokeilun vaikutukset. (Mergele & Weber 2020)

Vaikutusalue Vaikutus

Tyollistyminen Véhentyi (viiden vuoden aikana n. 10%)

Tyopaikkojen madrd Lisaantyi (tyopaikkoja luovat ohjelmat, job creation schemes)
Tydnhakuprosessit Tydnhakijat eivat tydllistyneet “laadukkaammin” hajautetussa mallissa
Tyontekijoiden liikkuvuus Hajauttaminen ei lisainnyt maantieteellista sulkeutumista
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