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Tiivistelma
Projektin tavoitteet

Projekti on osa Euroopan Tyollisyysstrategian kansallisen arvioinnin kehittimistd. Varhainen
puuttuminen tarkoittaa puuttumista tyottomyyttd uhkaaviin riskeihin niin varhaisessa vaiheessa kuin
mahdollista. Projektissa kartoitetaan kokemuksia, arvioidaan vaikutuksia ja tehddén ehdotuksia
toimintatapojen muuttamiseksi.

Tydllisyysstrategian arviointi

1 Léahtokohtana on 1990-luvun lopulla péditetty tydllisyysstrategia, jossa yhtend keskeisend
ajatuksena oli estdd tyottomyyden pitkittyminen ja muuttuminen krooniseksi. Tavoitteeksi asetettiin
tyottdomyyden katkaiseminen tietyn méérdajan jilkeen tyottoméksi ilmoittautumisesta. Varhainen
puuttuminen kohdistettiin sithen vaiheeseen, jossa tyottomyys uhkaa muodostua pitkdaikaiseksi.

2 Tyollisyysstrategia on vastannut pddosin sille asetettuja odotuksia. Kuitenkin nettovaikutus
tyollistymiseen avoimille tydmarkkinoille toimenpiteiden jilkeen on ollut vaatimatonta. Syyné on
taloudellisen kasvun hitaus, mutta osasyy voi olla toiminnan perustana olevassa strategiassa.
Strategiassa ei ehkd oteta riittdvésti huomioon pitkdaikaiseen ja toistuvaan tyottomyyteen johtavia
perimmaisid syita.

Varhainen puuttuminen tyéuran alkuvaiheissa

3 Tyottomyyden syitd koskevien tutkimusten mukaan aikaisempi tyohistoria selittdd parhaiten myds
tulevaa tyollistymistd. Tyottomyyden kierteeseen joutuminen on monessa tapauksessa pitkd
prosessi, joka alkaa jo varhaisessa vaiheessa ennen tyOuraa tai tyouran alussa. Riskitekijéind on
sosiaalisia ja terveydellisid syitd, jotka ovat pitkélle samoja kuin sosiaalisessa syrjaytymisessa.

4 Tyottomyyden katkaisu avoimille tydmarkkinoille sijoittumiseksi on usein liian my6héinen vaihe
silloin, kun taustalla on jo vuosia jatkunut epdvakaan tyduran kierre. Ty6llistymistd ja tyottomyyttd
sekd tyottomyyteen johtavia syitd tulisi tarkastella koko tyduran pituudelta. Riskitekijoihin tulisi
voida puuttua jo varhaisessa vaiheessa tyduran alussa tai ennen tyduraa.

5 Monet hyvii tyouraa uhkaavat riskitekijat voidaan havaita jo varhain. Riskit liittyvit terveyteen ja
sosiaalisiin ja taloudellisiin seikkoihin. My0s julkisissa palveluissa voi olla tekijoitd, jotka
vaikuttavat riskien toteutumiseen. Riskitekijat vihentdvét tulevaa tydvoiman tarjontaa. Poistumaa
voidaan seurata tarkastelemalla eri ikdluokkien (ikdkohorttien) tyollisyyskehitysta.

6 Kansalaiset ovat pédasiassa itse vastuussa tyOuraansa koskevista asioista. Kuitenkin monet
sosiaaliset ja taloudelliset seikat puoltavat varhaista puuttumista riskitekijoihin ja riskitapauksiin.
Kansalaisten omat voimavarat ovat rajalliset. Riskiryhmit tarvitsevat julkisen vallan toimenpiteita.
Varhainen puuttuminen on taloudellisesti kannattavaa, kun se estdd riskien kasautumista.
Kasautumiseen liittyvid pitkén aikavélin taloudellisia ja yhteiskunnallisia vaikutuksia tulisi selvittda
enemman.



7 Toimenpiteet ja vastuut hyvista tydurasta eivit kuulu vain tyohallinnolle. Kunnat ovat keskeisid
toimijoita ennen tyduraa. TyOnantajat ovat pddasiallisia toimijoita tydssdoloaikana. Myds
kansalaisjdrjestot ovat keskeisid toimijoita riskien véihentamiseksi.

8 Paikallisella yhteistyolld on keskeinen merkitys varhaisen puuttumisen kéytdnnon toteutuksessa.
Kunnilla ja valtiolla on yhdensuuntaisia intresseji tydvoimavarojen kehittimisessé ja hyvin tyuran
turvaamisessa. Hyvin tyduran turvaaminen voi olla yhteinen ohjelmallinen tavoite, johon liittyvét
vastuut ja resurssien jakautuminen tulisi selvittéa.

9 Hyvé tydura yhteisend tavoitteena voi olla yksi ldhtdkohta toimintojen yhteensovittamiselle.
Tavoitteiden yhteensovittamisessa ja vaikutuksia koskevan seurannan jirjestimisessd voidaan
viitekehyksend kayttdd tyouraan liittyvistd palveluista muodostuvaa palveluketjua.

10 Ty6voimapalveluissa varhainen puuttuminen ennen tyduraa ja tyduran alkuvaiheessa tarkoittaisi
kaytdnnossd ammatilliseen kehittymiseen liittyvien palvelujen merkityksen korostamista suhteessa
perinteiseen tyonvilitykseen. Ammatillisen kehittymisen palveluissa on tiedettdva
tyomarkkinoiden ja tyonantajien tulevat tydvoima- ja ammattitaitotarpeet.

Varhainen puuttuminen irtisanomistapauksissa

11 Vilittdmét toimenpiteet tydomarkkinoille paluun turvaamiseksi ovat perusteltuja
irtisanomistapauksissa, kun nopealla puuttumisella estetdin jo hankitun osaamispddoman
katoaminen.

Varhainen puuttuminen ty6ttémyyden aikana

12 Silloin kun ty6ttdomyys on jo muuttunut pitkdaikaiseksi ja toistuvaksi, on varhaisella
puuttumisella saavutettavat hyddyt jo suureksi osaksi  menetetty. Tyottomyyden katkaisu
toimenpiteilld voi johtaa vain harvoissa tapauksissa ja hyvin pitkille kehitetyilld palveluilla
tyollistymiseen avoimille tyomarkkinoille.

13 Kun ty6ttdmyys on muuttunut krooniseksi, vastuu toimenpiteistd kuuluu ensi sijassa
sosiaalipolitiikan puolelle. Tyo6ttomyyden kroonistuessa sosiaalipoliittiset tavoitteet tulevat
tyollisyystavoitteiden edelle.  Aktiivisen tyollisyyspolitilkan rinnalla tarvitaan aktiivista
sosiaalipolitiikkaa. Erityisesti paikallisella tasolla on otettu kiyttoon verkostomainen tydtapa, jossa
useat paikalliset toimijat toimivat yhteistyossa.

Tydvoiman kysynnan oltava riittdvan korkealla tasolla

14 Sopivien tydpaikkojen saatavuudella on ratkaiseva merkitys sille, ettd tarjontaa sopeuttavilla
keinoilla on haluttuja vaikutuksia ty6llisyyteen. Jos avoimen sektorin tydpaikkoja ei ole riittdvasti
tarjolla, on vaihtoehtona erityyppisten tuettujen tydtilaisuuksien jérjestiminen.

Erityisesti nuorten osalta joustoilla on suuri merkitys tyollistymisessd avoimille tyomarkkinoille.
Nuorten tyon saannin parantamiseksi tulisi selvittdd hyviksyttdvissd oleva tapa alentaa tyo-
markkinoille tulevien nuorten tydllistdmisestd tydantajalle aiheutuvia kustannuksia.

Varhainen puuttuminen tyopaikoilla

Resursseja henkilostopolitiikkaan, tyoterveyshuoltoon ja tydeldmin kehittdmiseen tulisi lisdtd. Ne
vaikuttavat kukin omalla tavallaan jokaisen toimivan organisaatioon henkiseen ja sosiaaliseen
pddomaan ja sitd kautta myos taloudelliseen kasvuun ja tyollisyyteen.



TAVOITTEENA HYVA TYOURA

Varhainen puuttuminen tydllisyyspolitilikan menetelmana -projektin loppuraportti

1. Johdanto
1.1 Projektin tavoitteet

Tilaajina ovat tydministerio ja Euroopan komission ty6llisyys- ja sosiaaliasiain pd4osasto.
Hankkeen avulla pyritddn kehittimian Euroopan tyollisyysstrategian kansallista arviointia ja
arviointimenetelmié ja arviointikdytintdjd. Erityisend tavoitteena on selvittdd varhaisen
puuttumisen toteutusta ja vaikutuksia osana tyollisyyspolitiikkaa.

1.2 Perustelut varhaiselle puuttumiselle

edullisempaa kuin puuttuminen siind vaiheessa, kun riski on jo toteutunut. Olettamusten perustana
ovat tutkimustulokset ja havainnot kdytdnnon tyostd. Varhainen puuttuminen on edullista silloin,
kun silld estetddn riskien ja riskeistd seuraavien haittojen kasaantuminen. Haittojen pitkittyminen ja
muuttuminen kroonisiksi lisdd yksilolle ja yhteiskunnalla aiheutuvia kustannuksia.

Varhainen puuttuminen on osa niitd toimenpiteistd, joilla pyritdén tyollisyysasteen nostamiseen.

VARHAINEN
PUUTTUMINEN — HYVA )
TYOURA ~__ TYOLLISYYSASTEEN MUUT
NOUSU ——,  YHTEISKUNNALLISET
VAIKUTUKSET

Varhainen puuttuminen riskitekijoihin vaikuttaa koko myohemmaén tyduran pituudelta. Yksilollisten
tyourien hallinta johtaa ikdryhmien ty6llisyyden ja kokonaistydllisyyden paranemiseen. Pitkdlld
aikavililld varhainen puuttuminen tuottaa myds muita taloudellisia ja sosiaalisia hyotyjd seké
yksiloille ettd yhteiskunnalle.

1.3 Projektin toteutus

Tarkastelun ldhtokohtana on varhainen puuttuminen erilaisiin tyburaa uhkaaviin riskitekijoihin.
Varhainen puuttuminen on vilitontd toimintaa, mutta puuttumisen vaikutukset ndkyvét ja niitéd
taytyy arvioida pitkélld aikavililld. Riskien vaikutuksia sekd puuttumisen tai puuttumattomuuden
kustannuksia tiytyy arvioida ennakkoon. Arvioinnissa tdllainen ldhestymistapa on periaatteessa
sama kuin kustannus-hyoty -analyysissa ja osittain samankaltainen kuin joissakin vakuutus-
muodoissa kdytettdvi riskien arviointi ja laskenta.

Varhaisen puuttumisen toteutuksen ja vaikutusten arvioinnissa on kuultu eri alojen asiantuntijoita ja
tehty osaselvityksid, joiden perusteella on muodostettu kokonaiskisitys varhaisesta puuttumisesta
tyollisyyspolitiikassa. Yksilotasolla havaituista vaikutuksista tehddén johtopédédtdksid varhaisen



puuttumisen toteutuksesta. Makrotason vaikutusten arvioinnissa tarkastellaan tiettyind vuosina
syntyneiden ikdkohorttien tydurien kehitysta.

Projektissa tarkastellaan myo0s varhaiseen puuttumiseen liittyvien eri toimijoiden tyonjakoa ja
vastuita. Lisdksi arvioidaan varhaisen puuttumisen keinoja ja menetelmid sekd niiden
vaikuttavuutta. Tarkastelu kohdistuu paitsi yksittdisiin keinoihin ja menetelmiin myds laajemmin
varhaisen puuttumisen erilaisten toimenpiteiden ja menetelmien merkityksen ja kokonais-
vaikutusten arviointiin. Taltd pohjalta tullaan keskeisiin johtopadtoksiin ja suosituksiin.

2. Varhainen puuttuminen tyollisyyspolitiikan osana
2.1 Varhaisen puuttumisen kasitteen maarittely

Kun halutaan vaikuttaa kansalaisten tyOuraan ja sitd kautta tydllisyyteen, voidaan riskitekijoihin
kohdistuvat interventiot jakaa periaatteessa kolmeen eri kategoriaan siten, etti erotetaan toisistaan
(a) edistavit, (b) ehkéisevit ja (c) korjaavat toimenpiteet. Edistdvilla toimenpiteilld ei haeta riskeja,
vaan kohderyhménd ovat ne henkil6t, joilla on potentiaalisia vahvuuksia. Ehkéisevilld toimen-
piteilld pyritdén tunnistamaan ja havaitsemaan riskitekijét ja puuttumaan niihin, ennen kuin riski on
toteutunut ja saanut aikaan my6hempéd tyduraa heikentdvid vaikutuksia. Korjaavia toimenpiteité
tarvitaan, kun riski on toteutunut. Kohderyhméni ovat télloin sellaiset asiakkaat ja asiakasryhmit,
jotka ovat jo syrjdytyneet hyviltd tyouralta.

Varhainen puuttuminen tarkoittaa pitkélle samaa kuin preventiivinen toiminta. Preventiiviset
toimenpiteet erotetaan tdlloin edistévistd ja korjaavista toimenpiteistd. Jakoa voidaan selkeyttéa

oheisella kaaviolla.

Kaavio: Edistavat, ehkaisevéat ja korjaavat toimenpiteet tyouran eri vaiheissa

Toimenpideryhma | Ajoittuminen Perustelu Kohdentaminen | Vaikuttavuus-

tavoite
Edistavat Ennen tyduraa ja tyburan Hyddyntaa Potentiaalia Parempi tydura
toimenpiteet aikana mahdollisuuksia | omaavat

Parempi tyollisyys

Ehkaisevat Ennen riskin toteutumista Puuttuminen Riskiryhmat Parempi tydura
toimenpiteet, riskitekijdihin

Tyo6uran alussa Riskitekijat Parempi tyollisyys
Varhainen Puuttuminen
puuttuminen TyoOuran kdédnnekohdassa | riskitapauksiin
Korjaavat Toteutuneen riskin jalkeen | Korjaa haittoja | Riskin Paluu ty6elamaan
toimenpiteet kohdannet Sosiaaliset hyddyt

Oheisen kaavion mukaisesti tdssd projektissa pyritddn erottamaan varhainen puuttuminen
korjaavista toimenpiteitd. Kaikissa tapauksissa raja ei ole selvd. Kun pyritddn palauttamaan
tyOeldmastd syrjdytyneitd takaisin tyohon, on kyse kohderyhmaésti, jonka kohdalla riskit ovat osin
jo toteutuneet. Tdlloin on kyse korjaavista toimenpiteistd. Sen sijaan syrjdytymisen estdminen
tarkoittaa pitkdlle samaa kuin varhainen puuttuminen. Tavoitteena on turvata padsy
tyomarkkinoille ja hyviélle tyouralle.



Varhaiseen puuttumiseen luettavia keinoja tyduran eri vaiheissa ovat tyypillisesti esim:

Ty6ttdmyyteen johtavien riskien vihentdminen ennen tyfuraa
- Varhainen puuttuminen toimenpiteet osana kunnan peruspalveluja
- Koulupudokkaiden mairén vihentdminen
Tyo6ttdmyyteen johtavien riskien vihentdminen tydpaikoilla
- Tyonantajien henkildstopolitiikka, TYKY toiminta
- Tyéterveyshuolto
Varhainen puuttuminen tyottdémyyden kohdatessa
- Tyoburan valintaan liittyvit palvelut tydvoimatoimistoissa ja yhteistydssd muiden
viranomaisten kanssa
- Aktivointi omatoimiseen tyonhakuun tyovoimapalveluissa
My®és tyottdomyyden katkaiseminen ennen kuin ty6ttomyys muuttuu pitkdaikaiseksi on
tyollisyysstrategiassa voitu lukea varhaiseen puuttumiseen.

2.2 Varhainen puuttuminen palveluprosessissa

Kun tavoitteena on yksildllisen hyvin tyduran turvaaminen, pdddytddn tarkastelemaan varhaisia
toimenpiteitd ja menetelmid palveluprosessissa. Toimenpiteet ovat yksilokohtaisia, ja ne
toteutetaan, ennen kuin tyduraa uhkaava riski on toteutunut. Erilaisten palvelutoimenpiteiden
vaikutuksia arvioidaan suhteessa tulevaan yksildlliseen tyduran.

Varhaisen puuttumisen palvelutoimenpiteissi voidaan erottaa toisistaan riskien varhainen
havaitseminen (early identification) ja varhainen puuttuminen (early intervention), jolla puututaan
riskitapaukseen ja riskitekijdén. Varhaiseen puuttumiseen siséltyy myds riskitekijoiden
tunnistaminen. Asiakaspalveluprosessissa voidaan tdlloin erottaa:

Riskitekijoiden tunnistaminen > Riskitapausten havaitseminen = Varhainen puuttuminen

Riski madritellddn suhteessa tulevaan tyduraan ja tydllisyyskehitykseen. Tavoitteena on hyva
tyoura, johon kohdistuvat riskit pyritdén tunnistamaan, havaitsemaan ja poistamaan. Varhaisella
puuttumisella tarkoitetaan tdlloin sellaisia pddasiassa mikrotason palvelutoimenpiteitd, joilla

puututaan tyduraa uhkaaviin riskitekijoihin, estetddn riskien vaikutusten kasautumista,
tyottdmyyden muuttumista pitkédaikaiseksi tai toistuvaksi ja parannetaan mydhempad tyouraa.

Tyollisyyden nédkokulmasta varhaiseen puuttumiseen luetaan tdssd myds mm. puuttuminen
terveydellisiin ja sosiaalisiin riskeihin koulutuksessa, ammatinvalinnassa ja tydmarkkinoille
hakeutumisessa. Varhaiseen puuttumiseen luetaan myods tyOpaikoilla esiin tulevien ty0ssé
jatkamiseen liittyvien riskien varhainen havaitseminen ja varhainen puuttuminen.

Varhaisessa puuttumisessa voi olla kyse erityisistd kisitteen sisélle selvisti rajattavista palveluista
tai muista toimenpiteistd tai 1dhestymistavasta, joka sisdltyy olemassa oleviin palveluihin. Esim.
tyonhaun tukeminen ja aktivointi on tulkittava kuuluvaksi varhaiseen puuttumiseen.

2.3 Hyvan tyduran maarittely

Kasitettd hyva tyoura tarkastellaan tissa yhteydessé ensi sijassa tyollisyyden ja tydllisyyspolitiikan
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nikokulmasta. Keskeisid kriteerejd hyville tyouralle ovat tdlloin erilaiset tyohon osallistumista ja
tydovuosien karttumista kuvaavat méarilliset tunnusluvut. Yksilotasolla toteutuvat eri henkildiden
tyovuodet summautuvat makrotason tyollisyyttd kuvaaviin tunnuslukuihin. Hyva tydura siséltda
talloin ensi sijassa madrallisid tyollisyyden nidkokulmasta tavoitteeksi soveltuvia mittareita.

Hyvéd tydura voidaan médritelld sekd kvantitatiivisesti ettd kvalitatiivisesti. Téssd yhteydessé
padpaino on maédrillisilla tyollisyysvaikutuksilla, jolloin myds tyburan médrittelyssd ensisijaisia
ovat madralliset, mitattavissa olevat tunnusluvut.

Asetelma: Hyvan tyouran maarittely

1. Tyo6vuosien kertyma tietyssa idssd

2. Tyovuosien ja tyottdmyysvuosien vilinen suhde

3. Aktiivivuosien (ty0ssa tai koulutuksessa) kertyma
4. Aktiivivuosien ja tyottomyysvuosien vilinen suhde

Hyva tyOura madiritellddn tidssd madrdllisesti siten, ettd ldhtokohtana on tydvuosien kertyma.
Poistuminen ty0voimasta esim. tyokyvyttomyyden vuoksi lyhentdd tai heikentdd hyvéa tyduraa.
Toisaalta lyhytkin tydura voidaan kokea laadullisesti hyvidksi. Kun hyvédn tyouran yhdeksi
tunnusluvuksi otetaan tyottdmyysvuosien ja tydvuosien suhteellinen osuus, kuvaa se joiltakin osin
myos tyduran laadullista puolta. Tyottomyysvuosien suuri osuus on usein merkki epidvakaasta tai
epasddnnollisestd tai yleensd epatyydyttavéstd tyOurasta.

Tyovoiman ulkopuolella kdytetty aika voidaan nidhdd hyvédd tyduraa edistivdnid. Koulutukseen
kiytetty aika on koko tyOuran kannalta yleensd myoOnteinen, hyvdd tyOuraa edistdvd asia.
Koulutuksessa aika voidaan lukea tyuran kannalta aktiiviseen aikaa. TyOuraa voidaan tdlloin
kuvata ty6- ja koulutusvuosien yhteisméaaralla.

Tyouran méiirittelyssd rajaudutaan tdssd yhteydessd kvantitatiiviseen tarkasteluun. Kvantitatiivinen
madrittely tekee mahdolliseksi myds makrotason vaikutusten arvioinnin. Yksilolliset tydurat
kumuloituvat makrotason tydllisyyttd kuvaaviksi luvuiksi.

Hyva tydura ja joustavat tyomarkkinat

Hyvéén tyduraan kuuluu tyon jatkuvuus. Toisaalta siirtymiset tydpaikasta ja ammatista toiseen ovat
osa normaalia tydmarkkinoiden toimintaa. Katkokset tyouralla voivat olla vapaaehtoisia siirtymisié
tyOpaikasta toiseen, ja siirtyminen voi télloin merkitd parannusta tydansioissa tai asemassa
tyomarkkinoilla. Yritysten sopeutuminen taloudellisiin  vaihteluihin, kilpailuun avoimilla
markkinoilla, tekniseen kehitykseen ja tuotantorakenteen muutoksiin lisdd painetta joustaviin
tyomarkkinothin.

Joustavat tyomarkkinat ndhdéén usein keinona sopeutua avoimeen kansainvéliseen kilpailuun seké
tuottavuuden kehitykseen. Sopeutuminen toisaalta lisdd irtisanomisten médrdd ja lyhytaikaisia
tyosuhteita. Nami muutokset heikentévit hyvii tyduraa. Seurauksena on epdsdannoéllisten tydurien
ja siitd aiheutuvien haittojen lisddntyminen.

Joustavilla tydmarkkinoilla toimiminen edellyttdé toimivia tydmarkkinoita. Joustavuuteen tarvitaan
hyvin toimivat tyOvoimapalvelut, jotka ovat kéytettdvissd palvelutarpeen mukaan kaikissa
siirtymédvaiheissa tyomarkkinoilla. Irtisanomistapauksiin kuuluvat uudelleensijoittamispalvelut,
jotka ovat kéytdssd heti, kun irtisanominen on tapahtunut. Joustavuuden vastapainona on riittéva,
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tyomarkkinavalmiuksien parantamiseen ja aktiiviseen tyonhakuun kannustava toimeentuloturva
tyottdmyysjaksojen aikana.

Hyva tyoura ja osallisuus

Hyvéd tyOura tai elinikdinen hyvd tydura tarkoittaa joiltakin osin samaa kuin sosiaalinen
osallistuminen tai osallisuus (social inclusion) (tai sosiaalinen kiinnittyminen). Usein kéytetdin
my0s termejd sosiaalinen integroituminen (tai sosiaalinen koheesio). Sosiaalisen kiinnittymisen
vastakohtana on sosiaalinen irrallisuus tai syrjdytyminen. Hyva tydura on kisitteend rajatumpi kuin
sosiaalinen osallistuminen. Hyvd tydura kuvaa menestymistd tyomarkkinoilla. Sosiaalinen
osallistuminen kuvaa laajemmin osallistumista sosiaaliseen vuorovaikutukseen.

Sosiaalinen osallisuus tavoitteena johtaa erilaiseen politiikkkaan kuin pelkéstddn tyduriin ja
tyollisyyteen liittyva tarkastelu. Tyduraan ja ty6llisyyteen liittyva tarkastelu on 1ihelld perinteisté
pohjoismaista aktiivisen tyollisyyspolitiikan sisdltod, jossa tyollisyyspolitiikkka on ndhty osana
kasvupolitiikkaa.  Sosiaalisessa osallisuudessa asetetaan enemmén painoa yhteisdtason
sosiaalipoliittisille toimenpiteille. Esimerkki yhteisdtason toiminnasta ovat kumppanuusohjelmat.
Sosiaalisen osallisuuden lisddminen siséltyy myos Euroopan tyollisyysstrategiaan.

Tyduran laadulliset tekijat

Hyvé tydura pitdd siséllddn laadullisen ndkokulman. Kvantitatiivinen tyduran maédrittely, jossa
kiytetddn mittarina tyOvuosien madrdd, jattdd ottamatta huomioon mm. osa-aikaiseen tai
epétyypilliseen tyohon liittyvét laadulliset puutteet. Tarkastelun ulkopuolelle jadvat myos
tyoeldmin laatu ja tyOstd saatava toimeentulo. Erityisesti anglosaksisissa maissa tyotd katsotaan
usein tulonsaannin ja taloudellisen toimeentulon kannalta. Taustalla on ndhtidvissd mm. erot
tulonjaon tasaisuudessa, tyOttomyysturvassa ja muissa tulonsiiroissa.

Hyvéan tyouraan sisiltyvit laadulliset tekijét - kuten tyoterveys ja tydssd viihtyminen - vaikuttavat
my0s tyOvuosien mddrddn. Tydeldmin laadulliset tekijdt vaikuttavat tyduran maééarallisiin
tunnuslukuihin. Hyvd terveys ja viihtyminen tyOssd lisddvit tehtyjen tydvuosien méidrdid ja
pidentdvit tyduraa. Monet eri politiikka-alueilla tehdyt panostukset hyvéddn tyduraan ja

2.4 Tyduran vaiheet ja kdannekohdat
Ty0ura jaetaan tissa tarkastelussa hyvin karkealla tasolla kolmeen vaiheeseen

(1) ennen tyduraa
(2) tyossa
(3) tyottomana.

Kaytinndssd eri vaiheet limittyvét toisiinsa. Vaihe ennen tyOuraa kattaa periaatteessa ajan
varhaisesta lapsuudesta sithen vaiheeseen, kun henkild hakeutuu tyomarkkinoille. Tyottomyys-
vaihe voi siséltdd yhden tai useita eri pituisia jaksoja, jolloin henkild on ilman ty6td mutta kuuluu
tyovoimaan. Myos ajanjaksot tydovoiman ulkopuolella ovat tyburan kannalta merkittivia silloin, kun
kyseesséd on opiskelu tai muu toiminta, joka parantaa mahdollisuuksia tulevaan tyduraan.
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Tyouran kddnnekohtia ovat mm. ammattiin johtavaan koulutukseen hakeutuminen, tydeldmiin
hakeutuminen, ty6ttdmyys, uudelleen tydllistyminen, siirtyminen pois tydvoimasta ja paluu
tyoeldmddn. Kaikkiin tyduran kddnnekohtiin liittyy riskitekijoitd, jotka voivat heikentdd tulevaa
tyollistymista.

2.5 Riskitekijat

Riskitekijat liitetddn tdssd yhteydessd tyduraan. Riskitekijd voi olla ominaisuus tai tapahtuma, joka
esiintyy tietylld todenndkdisyydelld ja aiheuttaa haittaa yksilon tyduralle. Riskien toteutuminen
heikentdd yksilon tyokykya tai muita valmiuksia vastata tydmarkkinoiden asettamiin vaatimuksiin.

Tutkimusten mukaan suurimmat hyvdd tyduraa heikentdvit riskitekijat liittyvdt terveyteen,
puutteelliseen koulutukseen ja ty6ttomyyden pitkittymiseen. Monet pitkittdistutkimukset, joilla on
seurattu madrittyjen henkiléryhmien elimén kaarta ja tyouria pitkilld aikajaksoilla, osoittavat, ettd
monet riskitekijdt voidaan havaita jo varhaisessa lapsuudessa tai nuoruudessa (Appendix 2).

Terveysongelmat ovat ehkd suurin hyvda tyduraa heikentdva riskitekiji. My0s monet sosiaaliset
riskitekijdt ovat yhteydessd terveydentilaan. Sosiaaliset ja terveydelliset riskit voivat heikentda
oppimiskykyé ja -motivaatiota ja siten my0s tulevaa tyduraa. Sosiaaliset ja terveydelliset riskitekijét
muodostavat yhdessé tyottomyyden kanssa koko kansantaloutta rasittavan suuren kustannustekijan.
Riskitekijéat voivat olla yksilollisid tai ymparistostd johtuvia. Monet piirteet elin-, kasvu-, oppimis-
ja tyO0ymparistdissd tuottavat tyouraa uhkaavia riskitekijoitd (Appendix 2).

My®0s toistuva tai pitkddn jatkunut tyottdmyys heikentdd ennustetta tulevasta tydurasta. Toistuvan
tyottdmyyden taustalla voi olla muita, usein jo varhaisessa lapsuudessa havaittavia riskitekijoita.
Tyottomyyden katkaisu erilaisilla tyOvoimapoliittisilla toimenpiteilld on hyvin usein liian
myohdinen vaihe, silloin kun pyritddn estdmdidn ndiden varhaisten riskitekijoiden vaikutus tyouraan.

Riskitekijoiden ja riskitapausten havaitseminen ja tunnistaminen on ldhtokohtana toimenpiteiden
kohdentamiselle. Menetelminé tulevat tidlloin kyseeseen tapauskohtainen palvelutarpeen arviointi
(profilointi) ja valikoiva kohdistaminen. Profilointi ja kohdistaminen tarkoittavat 1dhestymistapaa,
joka poikkeaa sddnndksiin tai standardeihin perustuvasta palvelujen jakelusta. Jilkimmaéisten etuna
on yleensd yksikkokustannusten edullisuus tuotettua suoritetta kohden. Valikoivissa ja
asiakastarpeen mukaan radtdloidyissd palveluissa yksikkokustannukset ovat korkeammat, mutta
etuna on yleensd parempi lopputulos ja erilaisten vuotojen (tai hukkaprosenttien) viheneminen.
Palvelutarpeen arviointi ja oikea kohdentaminen on toiminnan tuloksellisuuden kannalta
vélttdimitontd. Liséksi on vélttimétontd seurata palvelujen kustannuksia, tuloksia ja vaikutuksia
sekd lyhyella ettd pitkdlla aikavalilla.

3. Varhaisen puuttumisen toimijat tyouran eri vaiheissa

3.1 Padasialliset toimijat

Téssé projektissa keskeisend 1dhtokohtana on elinikdinen tyoura. Kohteena ovat yksilolliset tydurat
ja yksilollisten tydurien ikdryhmittdinen kehitys. Tydurien tarkastelu ulottuu ajallisesti pitkélle
aikavilille. Kun tarkastelu kohdistetaan tyduran eri vaiheisiin ja tyduraan koko sen pituudelta,

toimenpiteet ja vastuut jakautuvat usealle eri toimijalle. My0s varhaiseen puuttumiseen luettavia
toimenpiteitd ja palveluja on useita.
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KESKEISIMMAT PALVELUJEN TUOTTAJAT TYOURAN ERI VAIHEISSA

Tyduran vaihe Keskeinen vastuutaho Toimenpiteet

Ennen tyduraa Kunta Kunnalliset palvelut (peruspalvelut)
Varhainen puuttuminen (erityispalvelut)

Tyossé TyOnantaja Henkilostopolitikka (kannustimet)
Tyoterveyshuolto (tyokyky)
Henkiléstokoulutus (henkinen paaoma)

Tyottdmana Tyohallinto Tyovoimapalvelut
Korjaavat toimenpiteet (tuet, tukipalvelut)

Toimenpiteistd tyottomyyden aikana ja tyduran kéinnekohdissa suurin vastuu on tydhallinnolla.
Kunnilla on suurin vastuu toimenpiteistd ennen tyouraa. TyOssdoloaikana esiin tulevista tyduraa
uhkaavien riskien ehkéisystd vastaa suurelta osin tyonantaja. Keskeisid vastuutahoja ovat liséksi
mm. opetusviranomaiset sekd osittain myos tyomarkkinaosapuolet. My0s vakuutusyhtioilld, kuten
Kelalla, on palveluja, joilla pyritdéin ehkdisemddn tyduraa uhkaavia riskejd. TyOnhakijoilla ja tydssé
olevilla tyontekij6illd on itsellddn oma henkilokohtainen vastuu riskien torjumisessa. Palvelutarve
riippuu télloin yksilon omien resurssien riittivyydestd ongelmatilanteissa.

Ylla oleva kaavio kuvaa yksikertaisella tavalla vastuiden muuttumista tyduran varrella. Esim.
kunnan tekemien panostusten tulokset voivat muuttoliitkkeen mukana siirtyd pois kunnasta. Myos
yritysten tekemdt panostukset tyOpaikoilla voivat siirtyd pois yrityksestd. Vastuiden ja tulosten
hajautuminen vaikuttaa osaltaan siithen, miten varhainen puuttuminen otetaan huomioon
paitettiessd resurssien jaosta.

3.2 Hyvaan tyouraan liittyvat palvelut ja palveluketjut

Varhainen puuttuminen hyvii tyéuraa uhkaaviin riskitekijoihin kattaa monia eri toimijoita, monen
tyyppistd asiantuntemusta ja useita erilaisia menetelmid. Palvelujen moninaisuus ja toimijoiden
vaihtuminen johtavat tarkastelemaan  erilaisista palveluista ja toimenpiteisti muodostuvaa
prosessia, joka seuraa yksiloiden tyohistoriaa. Voidaan puhua asiakkuuteen perustuvasta
palveluketjusta, jossa palvelut ja toimijat vaihtuvat tyduran tyohistorian edetessd. Mukaan tulee
ajallinen ulottuvuus, jolloin on kyse on pidemmaélle menevésti palveluketjuajattelusta kuin moni-
ammatillisessa verkostomaisessa tyoskentelyssa.

Monet toimenpiteet ajoittuvat edelld madriteltyihin tyouran kddnnekohtiin. Tyduran keskeiset

jaksot ja kddnnekohdat on tilastoitu verraten hyvin, jolloin ne antavat mahdollisuuden seurata
yksildiden tai asiakasryhmien siirtymisti ja menestymisti palvelujen ketjussa ldpi tyOuran (vertaa
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liitekuvio Karimaa). Henkil6iden ja ikdryhmien (ikdkohorttien) siirtymisti palveluketjussa voidaan
tarkastella yhtdéltd tyokyvyn ja ammatillisen kehittymisen kannalta ja toisaalta riskitekijéiden ja
riskien kannalta.

Ty6uraan liittyvdn palveluketjun késite tarjoaa yhden ldhtokohdan toiminnan arvioinnille pitkalla
aikavélilld ja poikki hallinnonalojen. L&htokohta tai viitekehys on periaatteessa sama kuin
poikkihallinnollisissa kehittamisohjelmissa ja polititkkaohjelmissa. Léhestymistapa on myos
samankaltainen kuin elinikdisessd oppimisessa, joka sisdltyy myods Euroopan tyollisyysstrategian
erityissuuntaviivoihin. Péddpaino on riskitekijoissd, joihin pyritddn vaikuttamaan ehkéisevasti
mahdollisimman varhaisessa vaiheessa. TyOuran kattava palveluketju on ajatus, jota arvioitaessa on
otettava huomioon monia ongelmia erityisesti vastuiden jakautumisessa ja tiedonkulussa.

4. Varhainen puuttuminen tyéuran eri vaiheissa
4.1 Varhaisen puuttumisen toimenpiteet ennen tyéuraa

Varhainen puuttuminen on sosiaalitydssd, erityisesti perhepolititkassa kaytetty toimintamalli.
Perhepolitiikassa toimintaa on kehitetty useissa maissa hyvin pitkille. Suomessa mm. Stakesissa on
kehitetty varhaisen puuttumisen palvelumalleja ja menetelmid. Stakesissa on mm. kehitetty
dialogista palvelumallia, joka koskee varhaista puuttumista (Appendix 3.6). Sosiaalipolitiikassa
perinteisesti kdytetty varhaisen puuttumisen késite on rajatumpi kuin tdssd tarkoitettu varhainen
puuttuminen, joka kattaa koko tyduran.

kuntien toimialaan. Kuntien toimenpiteet liittyvét terveydenhoitoon, kasvatukseen, koulutukseen ja
kulttuuritoimeen, sosiaalitoimeen, nuorisotoimeen jne. Peruskoulutuksessa varhainen puuttuminen
voidaan ndhda erityisopetuksen volyymin kasvuna. Toteutusvaiheessa olevan koulutustakuun
voidaan katsoa pitdvén siséllddn varhaisen puuttumisen periaatteen.

Tyollisyyspolititkan kannalta kriittisid vaiheita ennen tyduraa ovat koulutusuran valinta, ty6hon
johtavan koulutuksen suorittaminen sekd siirtyminen tydeldmiin. Niissd vaiheissa onnistumista
voidaan kuvata nuorten tyohon osallistumis- ja ty6ttomyysluvuilla. Nuorten ty6ttdmyys on laskenut
vuosien mittaan kokonaistyottomyyttd nopeammin mutta on edelleen korkea. Koulupudokkaiden
osuus on Suomessa suuri. OECD:n tilastojen mukaan niiden 15-24 v. nuorten osuus, jotka eivat
olleet tydssi tai koulutuksessa vuonna 2002, oli Suomessa vanhojen jidsenmaiden vertailussa Italian
jéilkeen korkein. Nuorten kynnys padstd tyohon avoimille tydmarkkinoille on ollut korkea erityisesti
matalasuhdanteen aikana.

4.2 Varhainen puuttuminen tyopaikoilla

Tyo0ssdoloaikana varhainen puuttuminen on suurelta osin tydnantajien vastuulla tyOpaikkatasolla.
Toimenpiteet voivat olla projektiluontoisia tai osa tyonantajien henkilostopolitiikkaa. Terveyteen
liittyvid riskejé tyOpaikoilla voidaan vihentdd mm. tyGterveyshuollon, tydsuojelun ja kuntoutuksen
toimenpiteilld. Télld on - erilaisten kannustinten ohella - suuri merkitys, kun pyritdan pidentiméan
elinik&isid tyouria.

Tyoeldmén kehittiminen pitdd sisdllddn ajatuksen varhaisesta puuttumisesta. Panostusta tydeldmén
kehittimiseen onkin pédtetty lisdtd vastaisuudessa mm lisddmélld kehittdmisohjelmien ja
hankkeiden rahoitusta. Myds mm. Ty0ssd jaksamisohjelma ja Ikdohjelma ovat lisdnneet varhaista
puuttumista tydeldmaissé esiin tuleviin ongelmiin. Koettu hyvinvoinnin taso, terveydentila tyossa,
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poissaolot ja varhainen eldkkeelle siirtyminen kuvaavat my0s onnistumista varhaisessa
puuttumisessa.

Yrityksen kannalta varhainen puuttuminen hyvéé tyouraa uhkaaviin riskitekijoihin voidaan ndhda
yhtend keinona henkisen ja sosiaalisen pddoman lisdédmiseen. Kokemukset eri maista osoittavat yha
selvemmin sosiaalisen ja henkisen pddoman merkityksen yritysten menestykselle.

Tutkimusten mukaan Suomi on onnistunut hyvin erityisesti intellektuaalisen  pddoman
kehittdmisessa ja hyvéksikdyttdmisessd (Hoffmann, 2004). Ristiriita on siind, ettd niistd tuloksista
huolimatta ty6ttomyys on Suomessa edelleen korkealla tasolla, eikd tyollisyysaste ole noussut
tavoitteiden mukaisesti. Teknologiapainotteinen strategia on tuonut kasvua mutta ei vilttaimétti ole
vastaavassa mairin lisdnnyt tyollisyytta.

4.3 Varhainen puuttuminen tyéttomyyden kohdatessa

Avoin tyottomyys on riski myOhemmalle tyouralle. Kiytinnon kokemusten, tilastollisten
analyysien  ja  tutkimusten @ mukaan  uudelleen  tyollistyminen = muodostuu  sitd
epatodennikoisemméksi mitd kauemmin tyottomyys kestdd. Riskind on tydttdmyyden uusiutuminen
ja epévakalle tyduralle joutuminen. Todennédkoisyys siirtymiseen epédvakaalta tyduralta vakaalle
tyouralle on pieni. Aktiivisen tyollisyyspolititkan vaikuttavuutta koskevassa tutkimuksessa on
havaittu, ettd aikaisempi tyOura selittdd parhaiten myds tulevaa tyollistymistd (Aho, Kunttu, 2001,
Aho, Halme, Nitti, 1999). Tyottomyys synnyttdd tilariippuvuutta, jolloin ty6ttdmyys itsessddn lisdé
tyottdmyyden todenndkdisyyttd (Hamaldinen, 2003).

Jos voidaan todeta, ettd epdvakaa tyOura on seurausta jo varhain toteutuneista riskeistd ja
negatiivisesta kehityskierteestd, voidaan péételld, ettd FEuroopan tyollisyysstrategiassa ja
kansallisessa tyo0llisyyspolitiikassa tavoitteeksi asetettu uuden mahdollisuuden tarjoaminen
tyottomille ei vélttdmattd poista terveydestd, koulutuksen puutteista tai muista vastaavista seikoista
johtuvia tyollisyysriskejd. Kun yksilo kohtaa ty6ttomyyden ja tulee tydvoimatoimiston asiakkaaksi,
monet varhaisen puuttumisen mahdollisuudet on jo menetetty. Tistd seuraa vaatimuksia eri
toimijoiden ennalta ehkéiseville yhteistyolle. Tyottdmyyden katkaiseminen tietyn tyottomyys-
jakson jélkeen ei yksistddn riitd turvaamaan tulevaa tyouraa. Riskitekijdt tulisi havaita ja niihin
pitdisi voida puuttua jo ennen tyOttomiksi joutumista, ennen tyduraa, tyouran alkuvaiheessa tai
tyopaikalla.

Siind vaiheessa kun tydttdomyys on muodostunut tai muodostumassa pitkdaikaiseksi, voi
sosiaalipoliittinen 1&hestymistapa, sosiaalityd, workfare tai aktiivinen sosiaalipolitiikka tuoda uusia
menetelmid ja voimavaroja erityisesti paikallistasolla tydvoimatoimistojen, kuntien ja muiden
toimijoiden yhteistyond toteuttavaan tydllisyyspolitiikkaan. Tanskaa koskevan tutkimuksen mukaan
tyollistimisohjelmilla on haluttu nettovaikutus toimeentulotuesta riippuvuuteen, kun taas koulutus
ja muut ohjelmat pidentdvit toimeentulotukijaksoja (Bolvig, Jensen, Rosholm, 2003).

5. Varhainen puuttuminen palvelupr osesseissa
5.1 Varhainen puuttuminen tyévoimatoimiston palveluissa
Varhainen puuttuminen tydvoimatoimistojen palveluissa edellyttdd yksilollisid toimenpiteitd ja

monialaista toimijoiden yhteisty0td. Asiantuntemus ja ammattitaito syntyvét osin kokemuksesta
kéytinnon tyossd. Kokemuksia on saatu mm. kokeiluvaiheessa olevissa palvelukeskuksissa.
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Toisaalta on ndyttdd siitd, ettd asiantuntijoiden koulutuksella ja tyomenetelmien kehittdmiselld
tuloksellisuutta voidaan edelleen parantaa siitd, mihin pelkélld kokemuksella on mahdollista paésta.

Tydvoimatoimistoissa varhainen puuttuminen liittyy erityisesti ammatillisen kehityksen
palveluihin. Varhainen puuttuminen liittyy myds toimenpiteisiin yritysten lopettamis- ja
irtisanomistapauksissa.

Suomessa 1998 toteutettuun tydvoimapoliittiseen uudistukseen sisdltyy ajatus ennakoivasta
toiminnasta ja varhaisesta puuttumisesta. Tyonhakusuunnitelmien avulla pyrittiin aktivoimaan
asiakkaita omatoimiseen tyonhakuun ja ohjaamaan asiakkaita toimenpiteiden piiriin, kun
tyottdomyys uhkaa pitkittyd. Pitkdlle samanlainen toiminta-ajatus 10ytyy useiden maiden
tyovoimapalveluista ja tydvoimapoliittisista toimenpiteistd (Esim. Iso-Britannian New Deal ja ns.
Tanskan malli).

Tilintarkastajien tekemin selvityksen mukaan tyonhakusuunnitelmien toteutukseen liittyy kuitenkin
suuria puutteita (Appendix 4.3b). Syy voi olla toiminta-ajastuksessa tai sen toteutuksessa.
Vertailukohdan voi muodostaa kansainviélisistd kokemuksista. Toimintamallia voi toisaalta verrata
muiden toimijoiden kuin viranomaisten toimintaan. Vertailukohtana voivat olla esim.
kumppanuushankkeissa tai  joissakin ~ESR-hankkeissa kidytetyt palvelumallit. = Yhtend
vertailukohtana on ruotsalainen uudelleensijoituspalvelu irtisanomistapauksissa. Esimerkkinid on
TRR Trygghetsradetin toiminta (Appendix 3.4).

Paikallishallinnon organisaatiouudistus saattaa antaa uusia mahdollisuuksia varhaiseen
puuttumiseen. Asiakkaiden segmentointi ja samanaikainen viranomaisyhteistyon laajentaminen
antavat mahdollisuuden erikoistumiselle ja korkean asiantuntemuksen hyviksikdytolle. Varhainen
puuttuminen tydvoimatoimistojen palveluissa nostaa osaltaan esille kysymyksid, jotka koskevat
palvelumalleja ja tyOmenetelmid, palvelujen organisointia, yhteistoimintaa ja verkottumista ja
tulosjohtamisen tavoitteita.

5.2 Tarveharkinta ja kohdistaminen

Tutkimusten mukaan aktiivisten tydovoimapoliittisten toimenpiteiden ongelmana ovat suuret vuodot.
Vuotoja voidaan vdhentdd ja kustannustehokkuutta lisdtd kohdistamalla palvelut kunkin asiakkaan
tilanteen ja tarpeen mukaan. Suomessa nimd otettiin kdyttoon tydvoimapoliittisen uudistuksen
yhteydessd 1998. Toteutuksessa on kuitenkin havaittu puutteita, josta syystd palvelumallia on
muutettu ja ollaan edelleen muuttamassa.

Useissa maissa on kokeiltu ja saatu kokemuksia asiakkaiden profiloinnista, jolla tunnistetaan hyvia
tyOuraa ja tyOllistymistd uhkaavat riskitekijat. Tilastolliseen malliin perustuva profilointi ja
profiloinnin avulla tehty palvelutarpeen mairittely saattaa oikein toteutettuna tuoda lisdarvoa
ammatillisesti patevdn virkailijan tekemédédn asiakkaan palvelutarpeen arviointiin. Kokemukset
tilastomatemaattisten menetelmien kiytostd profiloinnissa ja kohdistamisessa ovat kuitenkin osin
ristiriitaisia (Caliendo, Hujer, Thomsen, 2004).

5.3 Toimenpiteet yritysten irtisanomis- ja lopettamistapauksissa
Tuotannollisista syistd tapahtuvissa irtisanomistapauksissa nopea puuttuminen voi olla tuloksellista

erityisesti silloin, kun ty6ttomiksi joutuneilla on takanaan vakiintunut tydura.  Ruotsissa
muutosturvaan (omstillningsavtal) kuuluvat palvelut irtisanotuille tyontekijoille perustuvat erdiden
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tyomarkkina-osapuolten véliseen sopimukseen. Téssd yhteydessd on kéytetty esimerkkind TRR
Trygghetsradetin palveluista saatuja kokemuksia (Appendix 3.4). Saadut kokemukset puoltavat
tarkoitusta varten kehitetyn palvelukonseptin omaksumista soveltavin osin myds Suomessa.

Projektin jérjestiméssd seminaarissa 6.5.2004 todettiin, ettd tyohallintojen toimintatavat
joukkoirtisanomistapauksissa Ruotsissa ja Suomessa muistuttavat pitkille toisiaan (seminaarin
puheenvuorot, Jonsson, Salkoaho). Tydllisyystoimenpiteiden ajoitukseen irtisanomistapauksissa
vaikuttavat muun ohella myo6s toimenpiteitd koskevat sddnnokset. Vaikuttavuuden kannalta
keskeisid kysymyksid ovat toimenpiteiden oikea ajoitus sekd kohdistaminen niihin, jotka
toimenpiteistd eniten hyotyvit. Ongelmaksi irtisanomistapauksissa voidaan kokea sddnnokset tai
kéytannot, joiden mukaan toimenpiteet aloitetaan vasta, kun ty6ttomyys on kestdnyt médrityn ajan.
Tami saattaa lisdtd riskid tyottomyyden pitkittymiseen niiden asiakkaiden osalta, jotka on
irtisanottu tuotannollisista syisti ja joilla on ennestéén hyva tyohistoria (Salkoaho).

Suomessa muutosturvaa parannetaan tyOmarkkinajirjestdjen ja  valtion toimenpiteilld.
Tyomarkkinoiden keskusjdrjestojen véliseen neuvottelutulokseen (29.11.2004) tulopoliittiseksi
sopimukseksi vuosille 2005-2007 sisdltyy tydllistymisen ja muutosturvan toimintamalli.
Tyomarkkinoiden  keskusjdrjestét  esittdvdt  uutta  tyOnantajan,  tyontekijoiden  ja
tydvoimaviranomaisen vélistd tyOllistymisen ja muutosturvan toimintamallia taloudellisista ja
tuotannollisista syistd tapahtuvan irtisanomisen yhteydessd. Uuden toimintamallin tavoitteena on
yhteistyon tehostaminen ja tyontekijin mahdollisimman nopea uudelleenty6llistyminen. Jarjestelyt
toteutetaan sekd yksityiselld ettd julkisella sektorilla. Suomen hallitus suhtautuu mydnteisesti
tyomarkkinaosapuolten = sopimiin ~ menettelyihin ~ uudelleentydllistymisen  edistdmiseksi
irtisanomistilanteissa ja ryhtyy toimenpiteisiin tarvittavien muutosten aikaansaamiseksi
tydvoimaviranomaisten menettelyihin ja lainsdddantoon. (Appendix 3.4).

Keskeisid toimijoita muutosturvan toteuttamisessa ovat ty0voimatoimistot. Muutosturvan
toimintamalli edellyttdd tyOhallinnolta asiantuntevia ja tehokkaita toimenpiteitd. Télloin voidaan
ottaa huomioon myds Ruotsista saadut kokemukset. Toimintaa kehitettdessd voidaan ottaa
huomioon my0s erilaisista suomalaisista palvelumalleista saadut kokemukset (Appendix 4.3a).

5.4 Varhainen puuttuminen ESR-projekteissa

Tdssd projektissa on kuultu kokemuksia yksittdisisti hankkeista. Lisdksi on tehty selvitys
varhaiseen puuttumiseen luettavista ESR-hankkeista saaduista kokemuksista. Selvitykseen siséltyy
vaikuttavuutta koskeva kysely, joka on perustana toimintaa koskevalle arvioinnille. Kokemuksia ja
tuloksia ESR-hankkeista selvitetddn yksityiskohtaisemmin liitteessd (Appendix 3.5).

5.5 Ennakointien kayttod resurssien suuntaamisessa

Varhainen puuttuminen voi tuoda ennakointiin uuden nédkdkulman.Varhainen puuttuminen korostaa
aktiivista vaikuttamista ennakoituun tulevaan kehitykseen. TE-keskustasolla (Tydvoima- ja
elinkeinokeskukset) tdimi voi merkitd, ettd toiminnan ohjaukseen tulee aikaisempaa enemmin
mukaan ennakoitua kehitystd ohjaavia yhteiskuntapoliittisia vaikuttavuustavoitteita. TE-keskusten
ennakointimenetelmit kattavat jo nyt useita osa-alueita, ja ennakointien kayttd paidtoksenteon
tukena tullee lisddntymédin (Appendix 3.7a and b, Mikinen). Ennakoinnista voidaan odottaa
lisdarvoa resurssien oikealle allokoimiselle erityisesti silloin, kun pyritddn suuntaamaan koulutusta
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elinkeinoeldmin tarpeiden ja elinkeinopoliittisten tavoitteiden mukaisesti. Ennakoinnin tarvetta
resurssien suuntaamisessa lisddvat mm. muutokset ikdrakenteessa ja kansainvilisessd tyonjaossa.

6. Varhaisen puuttumisen vaikutusten arviointi

6.1 Arvioinnin viitekehys

Varhaisen puuttumisen vaikutusten arvioinnissa ldhtokohtana voi olla (1) toimenpiteiden arviointi
tyouran eri vaiheiden mukaan, (2) arviointi keskeisten varhaisen puuttumisen toimijoiden ja nédiden
vastuualueiden mukaan tai (3) erilaisten varhaisen puuttumisen keinojen vaikutusten arviointi ja
vertailu. Pddasialliseksi arvioinnin viitekehykseksi on tdssé valittu (4) yleinen julkisen hallinnon
johtamisen viitekehys, joka ottaa jossain miédrin huomioon kaikki edelld mainitut l&htokohdat.

Johtamisen viitekehyksen kdyttd arvioinnissa on perusteltua, kun pyritddn kokonaisvaikutusten
arviointiin tietylld vastuualueella. Suomessa on &skettdin tehty julkisen hallinnon johtamisen
kannalta merkittdvid uudistuksia tulosohjauksen terdvoittimiseksi ja tilivastuun parantamiseksi.
Uudistuksiin  sisdltyy sdénnoksid myos arvioinnin kehittimiseksi osana julkisen hallinnon
johtamista (Valtiovarainministerio, 2/2003 ja 9/2003). Arviointi on tullut osaksi hallinnon
johtamista myds Euroopan unionissa ja sen jdsenmaissa. Johtamisen ndkdkulmasta arvioinnin
tehtdvind on selvittdd erityisesti  toiminnan tuottavuutta (tehokkuutta, taloudellisuutta) ja
vaikuttavuutta. Tietyn toiminnan arviointi pelkistyy tilloin kahteen asiaan: (1) Suorituksen arviointi
(2) Tuloksellisuuden arviointi.

Suorituksen arviointi keskittyy prosesseihin, prosessien laatuun, taloudellisuuteen ja tuottavuuteen.
Suorituksen arviointia tarvitaan johtamisprosessissa. Tulosten arvioinnilla on laajempi merkitys
poliittisen paitoksenteon kannalta. Tulosten arvioinnilla selvitetdén toiminnan yhteiskunnallisia
vaikutuksia ja haetaan perusteita toiminnan tarpeellisuudelle ja varojen kéytolle.

Yleinen johtamisen viitekehys siséltdd toimintaprosessit ldhtien tarpeista ja tavoitteista pdétyen
panosten, toimintaprosessien ja tuotosten kautta lopputuloksiin ja vaikutuksiin. Arvioinnin kulku
noudattaa tdlléin ohjelma-arvioinnissa kdytettyd ohjelman keskeiset vaiheet sisdltivdd ohjelman
kulkua tai syklid (programme cycle). Projektin tai ohjelman tyonkulku tai sykli kuvaa myos
keskeisimpid pddtoksenteon vaiheita ja valintatilanteita. Ohjelmasyklilld on useita sovelluksia eri
maissa ja kansainvélisissd organisaatioissa (vertaa esim. EU, 2001, UK,2003).

Kun arvioinnin kohteena on tyduraan sen eri vaiheissa kohdistuvat toimenpiteet (interventiot),
voidaan arvioinnin kohteena nidhdd palveluketju, jossa on monta eri toimijaa, joiden toiminnan
vaikutukset ulottuvat pitkdlle aikavélille. Arviointi kohdistuu palveluketjuun tai oletettuun
ohjelmaan, jossa pédidtoksenteko ja vastuut muodostuvat monivaiheiseksi, ajallisesti pitkdjanteiseksi
prosessiksi. Arvioinnissa voidaan tdlloin soveltaa ohjelma-arvioinnin ideaa, jossa ldhtdkohtana on
ohjelman tyonkulku, ohjelmasykli.

Ohjelmasyklisséd arvioinnin kohteeksi tulee: (1) tarpeiden médrittely, (2) tavoitteiden madrittely ja
vastaavuus tarpeisiin, (3) toimijoiden valinta, tyonjako ja vastuut, (4) keinojen ja menetelmien
vaikuttavuus ja keinojen valinta, (5) toimintatavat ja menetelmét ml. palautejirjestelma.

19



Téssd projektissa on pyritty mahdollisuuksien mukaan ottamaan huomioon hyvén tyOuran
turvaamiseen tdhtddva, oletettu palveluketju tai ohjelma. Ohjelmansyklin kdyttd arvioinnissa vastaa
hyvin pitkdlle myos johtamisen tarpeita. ~ Mikd tahansa vaihe ohjelmasyklissd voi olla
vaikuttavuuden kannalta merkittdvd. Ohjelmasyklid ei ole voitu tdssd yhteydessd tdysin soveltaa
mutta sitd on kdytetty arvioinnin kysymysten asettelussa.

Varhaisen puuttumisen tarpeellisuuden selvittdmiseksi téssd projektissa on koottu tutkimustuloksia,
kuultu asiantuntijoita ja mallinnettu ikdluokkien (ikdkohorttien) tyomarkkinakdyttaytymistd ja
tulevia tyouria. Tavoitteiden osalta on selvitetty varhaista puuttumista ty6llisyyspolitiikassa ja
kuntien tyollisyysstrategioissa. Toimijoiden valinnan ja menetelmien osalta on verrattu erditd eri
toimijoiden tuottamia varhaisen puuttumisen palvelumalleja keskenddn. Toimijoiden valinnassa
julkiselle palvelulle vaihtoehtoina ovat kilpailuttamalla hankitut palvelut. Tulosvastuun
toteutumisen osalta kriittinen kysymys koskee keinoja, joilla tehtdvid ja vastuita voidaan parhaiten
jakaa suhteessa pitkdn aikavidlin hyotyihin tai haittothin.  Varhaisen puuttumisen keinojen
valinnassa voi tulla kyseeseen periaatteessa mikd tahansa julkinen interventio (julkiset palvelut,
kannustimet, sanktiot, investoinnit infrastruktuuriin tai inhimilliseen pddomaan jne). Tédssd
pddhuomio on erilaisissa tyOnhakija-asiakkaille tarkoitetuissa palveluissa. Palautejérjestelméédn
sisdltyy seuranta ja arviointi sekd néihin liittyvét tekniset kysymykset ja madrittelykysymykset.

Johtamisen kannalta keskeiset kysymykset koskevat (1) suoriutumista (2) vaikuttavuutta ja
tuloksellisuutta sekd (3) yhteisvaikutuksia (synergia). Pddhuomio on tdssd vaikutusten ja
yhteisvaikutusten arvioissa. Yksittdisid varhaiseen puuttumiseen liittyvid toimenpiteitd arvioidaan
sen mukaan, miten niiden arvioidaan vaikuttavan yksil6llisiin = tyduriin, ikdluokkien
tyollisyyskehitykseen ja tyollisyysasteeseen. Toimenpiteiden yhteisvaikutuksia arvioidaan suhteessa
hyvdin tyburaan ja tydllisyyden kehitykseen. Yhteisvaikutusten arviointi johtaa politiikka-
arviointiin ja strategisiin padtelmiin.

6.2 Vaikuttavuuden arviointi

Vaikuttavuuden arviointiin siséltyy toimintalogiikan ja kausaalisuhteiden arviointi. Arvioinnilla
haetaan néyttod toimintatavan, toimenpiteen tai menetelmén vaikutuksista suhteessa tavoitteisiin.
Arviointi koskee myos toiminnan perusteluna olevien oletettujen kausaalisuhteiden pitdvyyttd.
Varhaisen puuttumisen taustalla olevia oletuksia vaikutussuhteista voidaan yksinkertaisimmillaan
kuvata esim. seuraavasti:

aikavililld - Taloudelliset ja yhteiskunnalliset hyodyt ja vaikutukset. Varhaisen puuttumisen
vaikutuksia ja tuloksia arvioidaan suhteessa tyduraan, tydllisyyteen ja pitkdn aikavélin
yhteiskunnallisiin hy6tyihin.

Vaikuttavuusarviointiin kuuluu olennaisena osana nettovaikutusten tai lisdarvon mittaaminen sen
jilkeen, kun toiminnan tuloksista on vdhennetty erilaiset vuodot. Vaikuttavuusarviointiin kuuluu
my0s erilaisten sivuvaikutusten arviointi. Vaikuttavuusarvioissa tarkastellaan erikseen vilittomié
vaikutuksia ja tuloksia seké erikseen pitkén aikavilin vaikutuksia ja tuloksia. Yhteiskunnallisten
vaikutusten arviointiin sisdltyy my0s hyotyjen ja kustannusten arviointi.

Paatoksentekoprosessin kannalta merkittdvad on, ettd joidenkin toimenpiteiden pitkén aikavilin
hyo6dyt tai kustannukset eivdt kohdistu niille toimijoille, jotka ovat vastuussa toiminnan vélittdméasti
toimeenpanosta ja toimeenpanon kustannuksista. Arvioinnissa tulee tdlloin pohdittavaksi
menetelmit, joilla vilittomét kustannukset ja pitkdn aikavilin hyodyt tai kustannukset saadaan
vertailtavaan muotoon. Tulevat hyddyt ja kustannukset on voitava muuttaa nykyarvoon.
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6.3 Mikrotason vaikutuksista makrotason vaikutuksiin

Varhainen puuttuminen tarkoittaa péddasiassa tyOvoiman tarjontaan kohdistuvia yksilollisid
toimenpiteitd, joiden vaikutukset ndkyvit tulevalla tyduralla. Vaikuttavuuden kannalta merkittavia
seikkoja ovat tilloin kdytetyt keinot ja menetelmét seké niiden toteutustapa ja oikea kohdentaminen.

Makrotason tarkastelussa arvioidaan varhaisen puuttumisen vaikutuksia ikékohortin mukaan.
Yksilolliset tydurat summautuvat ja ndkyvét kohortin tydvoimataseessa. Myds makrotason
arvioinnissa tdhtdin on tulevaisuudessa. Ldhestymistapa tuo mukanaan kumulatiiviset pitkdn
aikavilin vaikutukset ja ennakoinnin. Riskitekijoitd vdhentdvilld toimenpiteilld voidaan vaikuttaa
tulevaan tyOvoiman tarjonnan méédrddn ja laatuun. Toimenpiteiden vaikuttavuuden arvioidaan
olevan sitd suurempi mitd varhaisempaan tyduran vaiheeseen ne kohdistuvat tai mitd aikaisemmin
ja nopeammin ne kdynnistetdin, ennen kuin riskit ovat padsseet kasautumaan.

Ty6voiman tarjontaan kohdistuvien varhaisten toimenpiteiden vaikuttavuus riippuu tydvoiman
kysynnén ja tarjonnan kehityksestd. Varhainen puuttuminen edellyttdd sopivien avoimen sektorin
toiden tai tuettujen tydGtilaisuuksien tarjontaa niille, joilla riskit uhkaavat kasautua ja johtaa
syrjdytymiseen tyomarkkinoilta. Tdssd tarkoituksessa on mallinnettu tydvoiman kysynndn ja
tarjonnan kehitys asettaen pddhuomio mahdollisiin riskiryhmiin, erityisesti nuoriin ja vanhoihin
(Appendix 1.1).

6.4 Kustannukset ja hyddyt

Varhaisen puuttumisen taloudellinen hyo6ty perustuu riskien kasautumisen estdmiseen. Mitd
varhaisemmassa vaiheessa riskitekijit voidaan tunnistaa ja toimia riskien vdhentdmiseksi sité
suuremmat ovat toimenpiteistd saatavat hyodyt. Riskien tunnistaminen ja yksil6lliset
palvelutoimenpiteet lisddvit palvelumenoja vélittomasti. Sen sijaan hyddyt tulevat suurelta osin
ndkyviin vasta pitkdllda aikavélilld. Tamé asettaa toiminnan suunnittelulle ja resurssien
kohdentamiselle erityisid vaatimuksia. Esikuvana toiminnan kehittimiselle voivat olla erdissd
vakuutusmuodoissa kdytetyt menetelmat ja niistd saadut kokemukset.

Tarkasteltaessa erilaisten toimenpiteiden (interventioiden) vaikutuksia tulevaan tyduraan kustannus-
hy6ty -analyysi on sithen yksi parhaimmista arviointimenetelmisti. Menetelméssd otetaan
huomioon arvioidut pitkédn aikavélin hyoddyt ja kustannukset. Perusteellisten selvitysten ja
laskelmien tekeminen eri vaihtoehtojen vertailemiseksi on teknisesti vaativaa ja edellyttia riittdvéan
luotettavien tietojen saantia toimenpiteiden kustannuksista ja  arvioiduista hyodyistd ja
vaikutuksista pitkélld aikavalilld. Varhaiseen puuttumiseen liittyvien ESR-projektien kartoituksen
yhteydessd on arvioitu asiantuntijoiden avulla varhaisen puuttumisen toimenpiteiden vaikutuksia ja
hyotyja (Appendix 3.5).

7. Y hteenveto osaselvitysten tuloksista
Varhainen puuttuminen projektiin sisdltyy joukko osaselvityksid. Nditd on késitelty projektin
neljdssd seminaarissa ja ne julkaistaan loppuraportin liitteind. Tassd luvussa kerrotaan lyhyesti,

mikd rooli kullakin on projektikokonaisuudessa, miten ne eri ndkokulmista liittyvdt vahaiseen
puuttumiseen ja sen arviointiin.
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Osaselvitykset jaetaan tdssd seuraaviin ryhmiin: 1 Makrotason tarkastelu, 2 Ennaltachkéisy
tyoterveyden ja tyokyvyn edistdmisessd, 3 Varhaisen puuttumisen palvelut ja menetelmét, 4 Hyvéa
tyoura palvelujen johtamisen nidkokulmasta.

7.1 Makrotason tarkastelu
7.1.1 Tyoévoiman tarjonta ja kysynta riskiryhmissa — erityisesti nuoret ja vanhat

Projektin pddpaino on mikrotasolla, mutta jotkut tiedot on parhaiten saavutettavissa makrotasolta tai
mikrotasolta kerdtyistd laajoista tilastoaineistoista. Ndma tiedot liittyvit politiikkamuuttujiin. Miten
varhainen puuttuminen on painottunut politiikassa ja miten se voisi painottua tdstd eteenpdin?
Analyysissd hyddynnetdin pitkid sarjoja ja ikdryhmittdistd tarkastelua. Ongelmat, mahdollisuudet ja
reaktioherkkyys politiikkainterventioille vaihtelevat ikdryhmittdin. Makrotason selvityksissé
lahteend kéytetddn Tilastokeskuksen tydvoimatiedustelua, joka on kattavin tilastoaineisto
suomalaisesta tyovoimasta. ETLAn tutkimuksessa tekijoind ovat Hannu Piekkola ja Eero Siljander
(Appendix 1.1). Ekonometrisessa tutkimuksessa estimoidaan tydvoiman kysyntd- ja tarjonta-
funktioita.

Ty6voiman kysynnin herkkyys verokiilan huomioon ottaville palkkakustannusten muutoksille on
lyhyelld aikavililld neljd kertaa suurempi ja pitkdlla aikavélillda kymmenen kertaa suurempi nuorissa
ikdluokissa kuin vanhemmissa ikdluokissa. Tastd syystd verokiilan alentamiseen tai
tyollisyyspoliittisiin  subventioihin perustuvat toimenpiteet ovat kaikkein tehokkaimpia, kun
pyritddn edistimiin nuorten tyollisyyttd tydmarkkinoilla.

Tydollisyysasteen nostaminen tavoitteena olevaan 75 prosenttiin on vaikea saavuttaa, mutta ty6hon
osallistumisaste voi nousta ldhelle 68 prosenttia, joka on timén hetkinen taso Ruotsissa. - Toinen
politiikkajohtopddtds on, ettd tyollisyyspolitiikalla on noin kymmenen vuotta lisdaikaa, ennen kuin
ikddntyminen tulee merkittdviasti vihentdimiin tyovoiman tarjontaa. - Verotus ja tyollisyyspoliittiset
toimenpiteet tulisi kohdentaa nuorimpiin ikdluokkiin. Tama koskee erityisesti tyon verokiilaa, joka
on Suomessa varsin korkea verrattuna muihin EU-maihin tai EU:n keskitasoon kokonaisuudessaan.
- Tydvoiman kysynndn joustot ovat lisddntyneet kaikissa ikdryhmissd. Sen vuoksi tydvoiman
kysyntd vastaa aikaisempaa herkemmin markkinoiden kannustimiin. Kehitys voidaan ndhda
mahdollisuutena lisdtd sellaisia varhaisen puuttumisen toimenpiteité, jotka perustuvat palkkojen ja
kannustinten muutoksiin. Tydvoiman kysynnédn sopeutuminen ja suhdannevaihtelut ovat suurimpia
nuorissa ikdluokissa. Tdmd korostaa varhaisen puuttumisen merkitystd. Nuorten tyollisyyden
edistiminen on siten ensisijaista varhaisessa puuttumisessa ja pyrittdessd edistdimiidn vakaata
tyouraa. Tyovoiman kysynnin jousto koulutukseen on positiivinen ja korkea kaikissa ikdluokissa.
Varhaisen puuttumisen kannalta timd merkitsee, ettd koulutus ja tyohon valmentaminen ovat hyvin
tehokkaita tyollisyyden nostamiseksi kaikissa ikéluokissa.

7.1.2 I k&kohorttien tyourat — laman vaikutukset

Kari Hietala analysoi graafisesti Tilastokeskuksen tydvoimatiedusteluaineiston pitkid aikasarjoja
60-luvulta nykyhetkeen (Appendix 1.2). Tyottdomyys on jddnyt laman nuorina kokeneilla 1dhes
kaksinkertaiseksi verrattuna niihin, jotka olivat laman aikaan 30-40 -vuotiaita. Lama on laskenut
my0s nuorten tyollisyysastetta. Laman vaikutus on ollut suhteellisesti suurempi nuorten
tyollisyyteen kuin tyottomyyteen. Laman syrjdyttimid nuoria ei riittdvéasti tavoitettu, joten laman
kokeneista nuorista suuri osa jdi ehkd pysyvisti tydovoiman ulkopuolelle Varhaisen puuttumisen
keinot ovat olleet laman vaikutusten kannalta liian my&héassa.
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7.2. Ehkaisevien toimenpiteiden merkitys terveyden ja tyokyvyn edistamiseksi tyouralla

Tyoterveyslaitoksen tekeméssa selvityksessd kéytiin ldpi riskitekijoitd hyvélle tyduralle ja nykyisid
toimijoita tyOuran tukemiseksi (Appendix 2). Terveys on merkittdvin tyokyvyn riskitekija ja yksi
merkittdvimmistd hyvén tyouran riskitekijoisti. Oma kisitys tyokyvystd selittdd parhaiten tulevaa
tyokykya. Liikuntaelinten ja mielenterveyden sairaudet kattavat yli puolet sairauspoissaolojen syisté
ja yli 60 % tyokyvyttomyyden syistd. Vaikka riskitekijoihin puututaan jo laajasti, suoritetut
toimenpiteet ovat enemmén hoitavia kuin ennaltaehkdisevid. Nuoruuden aikaiset lisdpanostukset
toisivat myohemmin tyOuralla moninkertaiset sdéstdt. Koulutuksen aikana tehtdvid, tyOuraa
koskevia ratkaisuja ja siirtymid paremmin tukemalla voitaisiin ehkéistd ammatillisista opinnoista
tippumista peruskoulun jélkeen sekd nopeuttaa ammatillisista opinnoista valmistumista ja
siirtymistd hyvilaatuiselle tyouralle. My6s koulu- ja tydyhteisdjen kehittimiseen tulisi varata lisda
resursseja, koska vidhentdmailld ympériston haitallisia riskitekijoitd voidaan vaikuttaa laajasti ja
suhteellisen nopeasti henkildiden tydkykyyn ja tulevaan ty6uraan. Suomessa harjoitettuun TYKY-
toimintaan ollaan kunnissa ja yrityksissd tyytyvéisid, mutta toiminnan laatu vaihtelee. Téltd osin
vaikuttavuustutkimusta olisi lisdttdvd toiminnan tehokkuuden parantamiseksi. Tyottomyyden
kohdatessa nopean uudelleentydllistymisen tukeminen on tydkyvyn ja tulevan tyduran kannalta
yksiselitteisesti paras ratkaisu. Tama korostaa toimenpiteiden aloittamista mieluiten heti, kun on
tiedossa mahdollisuus joutua tyottdméksi. Tydurien seurannalla ja uraohjauksella voidaan tukea
hyvélaatuista tyOuraa ja mielenterveyttd koko ty6idn ajan. Myds kuntoutuksen painopistettd tulisi
siirtdd varhaisemmaksi kustannussdéstdjen ja vaikuttavuuden takaamiseksi. Terveyssektorin
toimenpiteet eivat yksin riitd tyokyvyn turvaamiseksi. Yhteistyd julkisen hallinnon toimijoiden
vélilld on puutteellista ja sitd tulisi kokonaisvaltaisemmin vahvistaa laajalla rintamalla véeston
terveyden, tyokyvyn ja hyvien tydurien turvaamiseksi.

7.3. Varhaisen puuttumisen palvelut ja palvelumenetelmat
7.3.1 Ammatillisen kehittymisen palvelut

Harry Pulliainen tarkastelee tydovoimapalveluita varhaisen puuttumisen kannalta.  Pulliaisen
(Appendix 3.1) mukaan tydvoimapalveluissa on siirrytty tietotekniikan mydotd itsepalveluihin.
Samalla on painottunut varhaisen puuttumisen nédkokulma. Paras olisi tilanne, jossa ongelmat
ratkeavat jo ennen kuin tarvitaan henkilokohtaista palvelua. Asiakaspalvelussa olisi toisaalta
kyettdvd tunnistamaan ne asiakkaat, joille omatoimisuus ja itsepalvelu on paikallaan ja toisaalta
arvioimaan, millaisesta henkilokohtaisesta palvelusta asiakkaat hyotyisivdt. Vaikka kansalaisten
valmiudet kéyttda itsepalveluja ovat lisdéntyneet, tarvitaan niiden rinnalle tai tueksi kuitenkin myos
helposti ldhestyttdvissd olevia avoimia neuvontapalveluja. Tavoitteena on asiakkaiden
palveluprosessin nopea kdynnistdminen, palvelutarpeiden osuvampi tunnistaminen seké asiakkaiden
ohjaaminen tarvittaessa muiden palvelujen piiriin.

Pulliaisen mukaan palveluiden vaikutuksia on vaikeaa mitata, kun palveluja kdytetdin anonyymisti
itsepalveluna. Useimmin palvelu aikaansaa muutoksen asiakkaassa, mutta tdmid muutos ei
valittdmadsti aina ndy ulospdin mitattavissa olevissa asioissa kuten tyollistymisen todennikdisyyden
kasvussa. Asiakas “’kdvelee ulos tydvoimatoimistosta muutos pddssédén”. Tulos johtuu usein asioista
joihin tyohallinto voi vaikuttaa vain pieneltd osin. Tulosohjausjérjestelmd painottaa mitattavia
suureita, jolloin mennddn poispdin varhaisesta puuttumisesta jalkihoidon suuntaan. Jarjestelma téssa
mielessd painottaa jilkihoitoa. Varhaista puuttumista voitaisiin painottaa vield nykyistd enemmain
tyovoimapalveluissa, jos haluttaisiin. Kysymys on strategisesta arvovalinnasta.
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7.3.2 Palvelukeskukset syrjaytymisen ehkaisyssa

Tarja Vikman (Appendix 3.2) esittdd saatujen kokemusten perusteella epdilyjéd siitd, etteivat
nykyiset eivdtkd mydskddn tulevat palvelukeskusten poikkihallinnolliset palvelut ole riittdvié
suurimman syrjdytymisvaaran omaavien nuorten auttamiselle. Nidma palvelut mitd ilmeisimmin
kannattaisivat itse itsensd, koska kysymys on nuorten koko tulevasta eldmistd ja tydurasta.
Vastaavia epdilyja voidaan esittdd myo0s pitkdaikaistydttomille suunnatuista palveluista.

7.3.3 Varhainen puuttuminen kunnan palveluissa

Péivi Rajalan selvityksessé kdy ilmi kunnan merkitys palveluissa ennen tyduraa. Koulutuksen osalta
varhaiseen puuttumiseen tulisi panna aikaisempaa enemmdin painoa. Varhainen puuttuminen on
keskeinen osa toiminnan kehittdmisessd. Vaikka nuoret ovat halukkaita hakeutumaan
jatkokoulutukseen, niiden mééra, jotka jadvat ulkopuolelle, on edelleen korkea (Appendix 3.3a,b,c).

7.3.4 Muutosturvaan liittyvat palvelut irtisanomistapauksissa

Ruotsalaisen TRR Trygghetsrddetin tarjoama palvelu irtisanotuille edustaa monessa suhteessa
tavanomaisesta poikkeavaa toimintatapaa. Palvelu perustuu tyOmarkkinajirjestojen véliseen
sopimukseen, jossa viranomaiset eivit ole mukana. Rahoituksessa sovelletaan vakuutusperiaatetta.
Olennaista on nopea ja ammattimainen toiminta irtisanomistapauksissa. Malli soveltuu yhdeksi
vertailukohdaksi, kun arvioidaan palvelujen tehokkuutta ja tuloksellisuutta irtisanomistapauksissa.
Muutosturvaa koskevat palvelut ovat mukana tulopoliittisessa neuvottelutuloksessa 29.11.2004
(Appendix 3.4).

7.3.5 Varhainen puuttuminen ESR-hankkeissa
Kari Hietala (Appendix 3.5) analysoi ESR-projekteista saatuja kokemuksia.

Tilanteessa ennen ty0uraa on kokeiltu monipuolisesti erilaisia vilineitd: yksilotason
tukihenkilotoimintaa, yhdessd tekemistd ryhmissd, viranomaisten asiantuntija-apua, pajatoimintaa,
tukikursseja, ammatinvalinnanohjausta, harjoittelua, yhteydenpitoa vanhempiin. Ennaltachkéisyn
kannalta tehokkainta olisi 16ytdd syrjdytymisuhan alaiset nuoret, kun he vield ovat
koulussa/opiskelemassa. Yhtendisté jarjestelmdd tdhén ei ole olemassa, mikd on puute.

Tyouraan liittyvd varhainen puuttuminen ESR-projekteissa painottuu riskitekijoihin puuttuminen,
terveys ja tyokyky, tyohon ohjaaminen ja tuettu tyd. Télloin projektien tuloksen kannalta olennaista
on se, ettd terveyden riskeihin puututaan ajoissa, ennaltachkiisevésti, ennen kuin riskit ovat
lauenneet. Suomessa suurimmat tyOnantajat ovat hoitaneet tyoterveysasiat verraten hyvin.

Ty6ttdmyyden osalta varhainen puuttuminen ESR-hankkeissa siséltyy syrjdytymisen ehkiisyyn.
Saatujen kokemusten mukaan tyottomyyden katkaisu on sitd tehokkaampaa mitd varhaisemmassa
vaiheessa se tehdddn. Mitd myohemmaéssa vaiheessa tyottomyys katkaistaan, sitd pidemmain polun
kautta joudutaan kulkemaan. Ty6ttdmyyteen on ehditty jo sopeutua..

ESR-hankkeiden vaikuttavuuden arviointi nostaa esille kysymyksen varhaisen puuttumisen
tehokkuudesta. Askettiin tyottomédksi joutuneiden osalta keinot ovat tehokkaita, mutta edullisuutta
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pienentdd suuri dead weight -vuoto. Toimenpiteissd on mukana tyOttomid, jotka olisivat
tyollistyneet muutoinkin. Pitk&dn tyottomédnd olleiden osalta hankkeet eividt ole olleet kovin
tehokkaita. Tyollistyminen on kuitenkin mahdollista, jos projekti on hyvin toteutettu ja projektissa
on osaamista ja ammattitaitoa. Usein eldmédnhallinta on ensin saatava kuntoon, mikd puolestaan
vaatii paljon aikaa ja resursseja ja nostaa kustannuksia. Ongelmana on se, miten valita tehostettujen
toimenpiteiden kohteeksi ty6ttomiksi tulevista ne, joilla on suuri pitkdaikaistyottomyyden riski.
Kohdentaminen on vaikuttavuuden kannalta keskeinen kysymys. Téhdn tarvittavia menetelmid on
edelleen kehitettdvd. Tuloksellisuutta arvioitaessa on otettava huomioon avoimelle sektorille
tyollistymisen ohella myo0s erilaiset muut yhteiskunnalliset hyddyt ja kustannukset.

Kari Hietalan osaselvityksen mukaan kustannus-hyotyanalyysi soveltuu hyvin varhaisen
puuttumisen edullisuuden tutkimisessa (Appendix 3.5, chapter 7). Menetelmdd pitéisi kayttda
enemméin. Kuitenkin lapsuuden ja nuoruuden kokemusten vaikutuksista tyduraan tarvittaisiin
perustutkimusta esimerkiksi hyddyntden pitkittdisaineistoja, joissa samoja henkil6itd seurataan
vuosikymmenia.

7.4. Hyva tyoura palvelujen johtamisen nakékulmasta
7.4.1 Hyvaan tyouraan liittyvéat palvelut palveluketjuna

Kunnilla on hyvin tirkeéd rooli palvelusten tuottajana. Erkki Karimaa (Appendix 4.1) tarkastelee
tyOuraan liittyvid palveluja systeemind. Siind ldhtokohtana on erilaisten palvelujen liittyminen
toisiinsa vaiheittain 1dpi tyduran ulottuvana prosessina. Erilaiset lapsuuteen, nuoruuteen ja
aikuisuuteen liittyvit palvelut auttavat rakentamaan tyduralla tarvittavia ominaisuuksia. Karimaalla
lahtokohtana on kompetenssien kehittyminen ja siihen liittyvit palvelut tyduralla. Kompetenssien
kehittymiseen liittyy erilaisia riskitekijoitd. Systeemiajattelussa on tdrkedd prosessien hallinta,
systeemilld pitdd olla ongelman omistaja”. Varhaisessa vaiheessa vastuu on suurelta osin kunnilla.
Tydssdoloaikana tyonantajalla ja tyottomyyden aikana ty6hallinnolla.

7.4.2 Tiedon kulku palveluketjussa

Leena Silvennoinen-Nuora (Appendix 4.2) tarkastelee palveluketjua, josta tihdn mennessi on jo
kokemuksia terveyden huollon alalta. Palveluketjulla tarkoitetaan sitd, ettd palvelut ndhdédén
kokonaisuutena. Samaan palveluketjuun luettavien palvelujen kiytto (asiakkuus) ja vaikutukset
kirjataan seurantajdrjestelméén, joka toteutetaan sdhkoisessd muodossa. Asiakkaan luvalla tiedot
ailemmasta palvelujen kdytOstd ovat aina uuden palvelun tarjoajan kéytettdvissd. Palveluketjun
toteuttaminen kdytdnnon tasolla tarkoittaa toimijoiden kesken verkostoitunutta, moniammatillista
asiakasléhtoistd yhteistyotd. Asiakasldhtoisen toimintatavan edellytyksend on, ettd palvelut
suunnitellaan yhteistyOssd asiakkaan kanssa. Hyviksyessddn suunnitelman asiakas on valmis
sitoutumaan suunnitelman toteutukseen. Palveluketjun hallinta muodostuu ongelmaksi erityisesti
silloin kun aikaviéli on pitka.

7.4.3 Varhaiseen puuttumiseen liittyvien palvelumallien vertailu

Yhtend l&dhtokohtana varhaiseen puuttumiseen liittyvien palvelujen vaikutusten arvioinnille on
palvelujen suoritustaso. Tilintarkastajien (Oy Audiator Ab) tarkastuskdynteihin perustuvan
selvityksen mukaan tydnhakusuunnitelmia ei ole toteutettu tarkoitetulla tavalla. Selvitys on
perustana, kun haetaan selityksid tyonhakukdyntien puutteelliseen toteutukseen. Selittdvind
tekijoind kaytetddn palvelumallin ominaisuuksia, toteutustapaa ja toimintaymparistéd. Mahdollisia
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selityksid suorituskyvyssd oleviin puutteisiin voidaan hakea asiantuntija-arvioinneilla tai
vertailemalla vaihtoehtoisia toimintatapoja ja menetelmid toisiinsa. Palvelujen suoritustasoa
voidaan parantaa mm. kehittdmétti johtamista ja palvelumenetelmii. Vaikuttavuuden parantaminen
kuitenkin edellyttdd, ettd myos tydvoiman kysynté on riittdvén korkea (Appendix 4.3a, 4.3b).

7.4.4 Varhainen puuttuminen kuntien tyollisyysstrategiassa

Varhainen puuttuminen liittyy kuntien tydllisyysstrategiaan sekéd tyollisyysasteen nostamiseksi
kunnan alueella ettd kuntien oman ty0voiman saannin turvaamiseksi. Kuntaliiton, Kunnallisen
tyomarkkinalaitoksen ja Kuntien eldkevakuutuksen projektiin “Kuntien tyovoima ja henkilostod
20107 siséltyy hyvin konkreettinen varhaista puuttumista koskeva esitys. Esityksen mukaan nuoret
tyottomat tulisi voida sijoittaa kunta-alan tehtiviin jo tyottomyyden alkuvaiheessa (Appendix 4.4).
Varhaisen puuttumisen kehittiminen kunnissa siséltdd monia kdytdnnon kysymyksié, joita voidaan
ehka parhaiten selvittdd kuntakohtaisilla kokeiluilla.

7.4.5 Valtioneuvoston tietotarpeet ja arvioinnin kehittdminen

Téssd projektissa ldhtokohtana oleva hyvd tydura tarjoaa eri politiikkasektorit ja hallinnonalat
yhdistdvin tavoitteen. Hyvéd tyOura yhteisend tavoitteena nostaa esille valtion keskushallinnon
tietotarpeet ja roolin toiminnan ohjauksessa ja toiminnan arvioinnissa. Valtioneuvoston controllerin
Tuomas Pdystin mukaan hyvé tydura voi olla hallitukselle yldtason ohjelmallinen tavoite. Sen on
selkedsti yhdistettdvissd valtionhallinnossa kaytettdvissd olevaan tulosohjausjdrjestelméain.
(Appendix 4.5).

8. Keskeissmmat havainnot ja johtopaat ok set
Varhaisen puuttumisen perustelu

Varhaisen puuttumisen myonteisistd vaikutuksista tulevaan tyduraan ja laajemmin eldmin
hallintaan on néyttéd monilla eri politiikka-alueilta. Varhainen puuttuminen on

edistdd tyoOllisyyspolititkan pitkdn aikavilin tydllisyystavoitteiden saavuttamista.  Varhaiseen
vaiheeseen ajoittuvien toimenpiteiden vaikutukset kumuloituvat myohemmalla tyduralla.

Terveyteen liittyvilld riskitekijoilld on suuri vaikutus myohempéddn tyduraan. Myds sosiaaliset
héiriot, heikko koulumenestys ja ongelmallinen kotitausta ennakoivat vaikeuksia tulevalle tyduralle.
Monet néistd riskitekijoistd voidaan havaita jo varhain ennen tyduraa. Myos tyopaikoilla monet
jéljelld olevaa tyduraa uhkaavat riskitekijit ovat nahtévissé jo varhain.

henkildstopoliittisin ettd yritystaloudellisin perustein. Varhaisella puuttumisella voidaan nostaa
yritysten inhimillisen pddoman arvoa.

Varhaiseen puuttumiseen liittyvat tavoitteet

Varhainen puuttuminen siséllytettiin Euroopan tyollisyysstrategiaan vuosina 1997 ja 1998.
Keinoksi valittiin tyottdmyyden katkaisu madrityn ajan jilkeen. Tavoitteena on ollut tyottomyyden
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pitkittymisen estdminen. Tyottdmyyden katkaiseminen on kuitenkin monessa tapauksessa liian
myoOhdinen vaihe. Tyottomyyden katkaisemiseen kéytettyjen toimenpiteiden vaikutukset eivit ole
riittdvid korjaamaan epdvakaaksi muuttunutta tyouraa.

Nyt tehdyssd arvioinnissa varhainen puuttuminen ndhdddn keinona hyvin tyduran turvaamiseen.
Aikajinne on télloin pitempi kuin nykyisessd tyollisyysstrategiassa. Tyollisyyden kehitysti
tarkastellaan tdssd koko tyouran pituudelta. Koko tyduran kattava pitkédn aikavilin tarkastelu johtaa
arvioimaan uudelleen tyollisyyspolitiikan tavoitteita ja keinoja.

Pitkdaikaiseen tai toistuvaan tyottdmyyteen johtavan kasautuvan kehityksen katkaiseminen tulisi
aloittaa aikaisemmassa vaiheessa ennen tyottoméksi joutumista. Hyvédd tyOuraa uhkaaviin
perusteltua asettaa hyvin tyduran turvaaminen yhdeksi ty0llisyyspolitiikan keskeisistd tavoitteista.
Hyvén tyduran turvaaminen on yhteiskuntapoliittinen tavoite, joka soveltuu ty6llisyyspolitiikan
keskeisten toimijoiden yhteiseksi ohjelmalliseksi tavoitteeksi.

Julkinen sektori — valtio ja kunnat — joutuvat toimimaan taloudellisessa paineessa, jolloin
tyollisyyteen pitkdlla aikavélilld vaikuttavat ehkdisevit toimenpiteet pyrkivét resurssien jaossa
jdamidn akuuttien tarpeiden jilkeen. Pitkdn aikavélin vaikutukset tulisikin selvemmin tuoda
paittdjien tietoon. Menetelmind tulevat kysymykseen ennakkoarvioinnit, kustannus-hyoty
-analyysit ja kustannus-vaikuttavuus -analyysit, joita on kaytetty riittimattomasti.

Pitkdn aikavélin vaikutusten huomioon ottamiseksi hyvddn tyOuraan liittyvét tavoitteet tulisi
sisdllyttdd tyohallinnon ja muiden viranomaisten ja kuntien tydllisyysstrategioihin ja
palvelustrategioihin. Varhaisen puuttumisen pitkdn aikavilin vaikutukset tulisi ottaa huomioon
asetettaessa toiminnallisia tulostavoitteita.

Hyvéin ty6uran turvaaminen ja tyOduraa uhkaaviin riskitekijéihin puuttuminen on tavoitteiltaan
yhdensuuntainen syrjdytymisen ehkdisyn ja sosiaalisen osallisuuden parantamisen kanssa. Yhteen
sovittamalla nithin kuuluvia toimenpiteitd voidaan parantaa vaikutuksia tyollisyyteen.

Erityinen peruste varhaiselle puuttumiselle on tuleva ikdrakenteen muutos. Puuttumalla tyGuraa
uhkaaviin riskeihin voidaan vdhentdéd poistumaa tydvoimasta ja lisdtd tulevaa tydvoiman tarjontaa.
Tyollisyysaste on saatava nousemaan kaikissa ikdluokissa erityisesti nuorissa ja eldkeikdi
lahestyvissd ikdluokissa. Erityisesti miesten osalta myos tydikdisten tyohon osallistuvuus on
kansainvélisesti verrattuna alhainen (OECD, 2004).

Varhaisen puuttumisen toteutus tyburan eri vaiheissa

Varhaisen puuttumisen ja yleensd ennakoivien ja ennaltachkdisevien toimenpiteiden merkitys on
tunnustettu pitkddn kaikilla yhteiskuntapolitiikan osa-alueilla, mutta kidytdnnon toimenpiteet eivét
aina ole olleet saman suuntaisia.

Tyollisyyspolitiikassa tyduran alkuun ajoittuvat toimenpiteet sisdltyvét erityisesti ammatin-
valinnanohjaukseen ja ammatillisen kehittymisen palveluihin. Ammatinvalinnanohjaukseen
kaytetyt resurssit ovat kuitenkin verraten pieni osa tyollisyyspolitiikkan kustannuksista. Suurempi
resurssien kdyttd ammatilliseen kehittymiseen on perusteltua, kun voidaan osoittaa palvelujen
pitkén aikavilin vaikutukset tyduralle.

Tyovoimapoliittiseen uudistukseen, joka toteutettiin vuonna 1998, siséltyy omatoimisen ty6haun
aktivointi, joka ajatuksena hyvin pitkdlle vastaa varhaista puuttumista. Uudistuksessa on mm.
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sadnnokset palvelutarpeen arvioinnista ja tyonhakusuunnitelmien laatimisesta, jotka on tehtéva
ennen tyottdmyyden pitkittymistd. Tehtyjen arviointien ja selvitysten mukaan palvelumalli, johon
palvelutarvearvioinnit ja tydnhakusuunnitelmat siséltyvit, ei toiminut tarkoitetulla tavalla, mikéd on
johtanut mallin uudistamiseen ja menetelmélliseen kehittdmiseen.

Erityisesti paikallistasolla toimenpiteet hyvén tyduran turvaamiseksi ja osallisuuden lisddmiseksi
ovat siirtimdssd painopistettd paikallisena yhteistyond toteutettavaan tyollisyyspolitiikkaan.
Paikallistasolla aktiivinen tyollisyyspolititkka ja aktiivinen sosiaalipolitiikka toimivat samaan
suuntaan ja nithin sisdltyvien toimenpiteiden yhteensovittamisella voidaan lisdtd yhteisvaikutusta
tyollisyyteen.

Varhainen puuttuminen on saanut kasvavan osuuden kuntien toteuttamissa sosiaalipoliittisissa
palveluissa, erityisesti perhepolitiikassa. My0s koulutuksen osalta varhainen puuttuminen on jo nyt
vahvasti mukana kehittimissuunnitelmissa ja ohjelmissa. Tdmid on osaltaan johtanut moni-
ammatillisen, verkostomaisen yhteistyon lisddntymiseen.

Verkostomainen toimintamalli soveltuu asiakaspalveluun, jossa késitellddn asiakaskohtaisia
ongelmia. Ongelmana on kuitenkin tiedon kulku ja erilaiset kidsitemddrittelyt, joita pyritdén
ratkaisemaan saumattomalla yhteistyolld. Tiedon kulun ongelmat lisddntyvit, kun toimenpiteiden
pitkdn aikavilin vaikutuksia pyritdén seuraaman tyouran eri vaiheet késittdvassd palveluketjussa.

Varhaiseen puuttumiseen sisdltyy ajatus nopeasta puuttumisesta heti kun tyottdmyyden uhka on
tiedossa. Varhainen ja nopea puuttuminen on erityisen perusteltua tuotannollisista syisté
tapahtuvissa irtisanomistapauksissa, joissa uudelleen sijoittumisen ja uudelleen sijoittumista
edistdvien toimenpiteiden pitkittyminen voi merkitd jo karttuneen osaamisen menettimistd ja
syrjaytymistd tyomarkkinoilta.

Varhaisen puuttumisen toimintatavat ja menetel mat

Varhaisessa puuttumisen menetelmissd kdytetddn yksilollistd ldhestymistapaa, jossa pyritddn
vahvistamaan ja tukemaan yksilon omia voimavaroja ja ratkaisuja. Palvelumallit, joissa on
tunnistettu ja otettu huomioon yksil6lliset reaktiot ja valinnat ovat osoittautuneet toimiviksi.

Tyottomyyden kohtaaminen aiheuttaa kokemuksen, johon siséltyy suuri henkisid paineita.
Kokemukset ja reaktiot muuttuvat tyottdmyyden jatkuessa. Lamaantuminen voi lyhyessd ajassa
kadntyd aktiiviseksi yrittdmiseksi palata tyomarkkinoille. Tyottomyyden pitkittyessd henkiset
voimavarat kuitenkin vihenevit.

Varhaiseen puuttumiseen liittyvistd toimintatavoista ja menetelmistd on saatu tdssd arviossa
koottuja kokemuksia sekd aikaisemmista tutkimuksista ettd projektin aikana tehdyistd selvityksistéd
ja asiantuntija-arvioinneista. Havainnot koskevat mm. varhaista puuttumista tydhallinnon
palveluissa ja toimenpiteissd, kuntien palveluissa, kuntien ja tyohallinnon yhteispalveluissa, ESR-
hankkeissa, irtisanomistapauksissa, perhepolitiikassa ja terveyteen liittyvissé riskitekijoissa.

Toimintatapojen ja menetelmien vertailu tuo esille oleellisia eroja viranomaistoiminnan ja muiden
toimijoiden vélilld. Viranomaistoiminta voi olla yksikkdkustannuksiltaan edullista, mutta
ulkopuolelta hankittu palvelu voi vaikuttavuudeltaan ja tuloksellisuudeltaan olla edullisempi.
Tutkimuksiin ja arviointeihin perustuvaa ndyttdd eri palvelumallien vaikuttavuudesta on saatavissa,
mutta ndyttdon perustuvia parhaita toimintamalleja ei ole otettu laajaan, pysyvéédn kdyttoon.
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Arvioinnin mukaan menetelméilliselld kehittdmiselld voidaan vaikuttaa sekd palvelujen
tuottavuuteen ettd tuloksellisuuteen. Tavoitteena tulisi olla pitkélle kehitettyjen ja tuotteistettujen
palvelumenetelmien kiyttoon ottaminen. Myos palvelujen tuottajien valinnalla, palveluhenkildston
motivaatiolla ja ammatillisella osaamisella voidaan vaikuttaa sekd tehokkuuteen ettéd
tuloksellisuuteen.

Parhaiden menetelmien kdyttoon ottamista tyouran eri vaiheisiin ajoittuvissa palveluissa voidaan
pyrkid lisddmddn toimijoiden kilpailuttamisella. Tuloksellisuuden parantaminen kilpailuttamalla
edellyttdd, ettd tarjouspyynndissd otetaan huomioon hintatekijoiden ohella, palvelujen laatu,
vaikuttavuus ja tuloksellisuus. Kilpailuttamisessa tulisi ottaa huomioon myods pitkdn aikavilin
vaikutukset myohempéén tyouraan.

Kuntien ja valtion viranomaisten palveluilla, yhteisilld palvelupisteilld, eri toimijoiden yhteisilld
kumppanuushankkeilla, erilaisilla ESR-hankkeilla ja muilla vastaavilla aloitteilla on samoja
tavoitteita ja samankaltaisia keinoja ja menetelmié, mutta yhteisid toimintamalleja ei ole toistaiseksi
pystytty vakiinnuttamaan siten, ettd erilaisista  innovatiivisista kokeiluista olisi siirrytty
soveltamaan parhaita kaytintoja.

Eri toimijoiden tuottamien tyduraan kohdistuvien palvelujen yhteisvaikutuksia voidaan pyrkié
parantamaan myo0s seuraamalla ja arvioimalla niiden vaikutuksia koko tyduran kattavassa
palveluketjussa. Ongelmana palveluketjun ohjaamisessa, eri toimenpiteiden yhteensovittamisessa ja
tulosten ja vaikutusten seurannassa on tulosvastuiden hajautuminen laajalle toimijoiden joukolle.
Ratkaisuna tulosvastuiden jakamiselle voi olla ohjelmaperusteinen tydtapa. Toisena ongelmana
palveluketjumallissa on tietojen késittely ja siirtdminen toimijoiden vélilla.

Palveluketjussa toimenpiteiden seuranta yhtendisin perustein asettaa suuria vaatimuksia tietojen
hallinnalle yli ajan ja hallinnon rajojen. Ongelmana ovat erilaiset midrittelyt, erilaiset tekniset
ratkaisut ja tietosuojaa koskevat kysymykset ja kaikista ndistd aiheutuvat kustannukset. Kattavan
seurannan jdrjestiminen yksilotasolla on myds eettinen kysymys. Seurannan parantaminen
palveluketjussa voi kuitenkin olla nykyistd paremmin toteutettavissa erilaisten asiakasryhmien
osalta. Jatkuvan seurannan liséksi tarvitaan tutkimusta ja arviointia, joka kohdistuu palveluketjuun.

Varhainen puuttuminen eri tydmarkkinatilanteissa

Tydllisyyspolitiikan onnistuminen riippuu ratkaisevalla tavalla talouden kehityksesté ja tyOvoiman
kysynnén tasosta. Euroopan ty6llisyysstrategian kansallisessa arvioinnissa todettiin, ettd tydvoiman
tarjontaan kohdistuvilla toimenpiteilld ei ole vaikutusta, ellei tydovoiman kysyntd samalla kasva.

Ikdkohorttien tyomarkkinakéyttdytymiseen perustuva tarkastelu osoittaa, ettd 75 prosentin
tyollisyysasteen saavuttaminen ei ole realistinen tavoite. Toisaalta ik&kohorttien tyomarkkina-
kayttdytymisen analyysi osoitti, ettd erityisesti nuorten tyollisyys joustaa tyOvoiman hinnan
mukaan. Tyon hinnan alentamisella on mahdollista parantaa erityisesti nuorten tyollisyytta.

Ikédkohorttien tyomarkkinakéyttdytymisen analysointi osoittaa, ettd suurin poistuma tydmarkkinoilta

ajoittuu 2010-luvulle. Tyollisyyspolitiikalla on noin kymmenen vuoden ajanjakso, jonka aikana on
mahdollista varautua ikdrakenteen suurimpaan muutokseen (Appendix 1.1).
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9. Suositukset
1. Tydllisyyspolitiikan painopistetta siirrettava varhaiseen puuttumiseen

1.1 Tydllisyyspolitiikan hoidossa tulisi lisdtd wvarhaista puuttumista tyduraa uhkaaviin
kasautumista. Téssd tarkoituksessa tulisi tyollisyyspolitiikan resursseja kohdentaa nykyisté
enemmaén tyduraa edeltdvéddn vaiheeseen, tyduran alkuun sekd tyouran kddnnekohtiin. Myos kuntien
tyd- ja elinkeinopolitiikassa ja hyvinvointipalvelujen kehittimisessd tulee kiinnittdid huomiota
tyduraa uhkaaviin riskeihin ja varhaisen puuttumisen mahdollisuuksiin niiden vihentdmisessa.

1.2 Varhaista puuttumista tulisi soveltaa koko tyduran pituudelta. Tyduraan perustuva tarkastelu
ottaa huomioon varhaisen puuttumisen kumulatiiviset pitkdn aikavélin vaikutukset kansalaisten
tyouriin ja kokonaisty6llisyyteen. TyOuraan perustuva tarkastelu korostaa varautumista tuleviin
tyovoiman ikd- ja ammattirakenteen muutoksiin  paremmin kuin poikkileikkaustilanteeseen
perustuva méidéréllinen ty6llisyystavoite.

1.3 Tydterveyshuoltotoiminnassa painopistettd tulisi siirtdd entistd vahvemmin Kkorjaavasta,
sairauksia hoitavasta toiminnasta ennalta ehkdisevddn ja tyokykyd edistdvdén toimintaan.
Painopisteen siirtoa voitaisiin tukea mm. tyoterveyshuollon henkildstorakennetta monipuolistamalla
ja  Kelan tyonantajalle  suorittamien  tyoOterveyshuoltokustannusten  korvausperusteisiin
vaikuttamalla.

2. Hyva tyoura yhteiskuntapoliittisena vaikuttavuustavoitteena

2.1 Hyvién tyduran turvaaminen tulisi asettaa pitkén aikavélin tavoitteeksi kansallisessa tyollisyys-
strategiassa. Hyvén tyduran turvaaminen tulisi ndhdd poikkihallinnollisena ja eri hallinnon tasoja
koskevana ohjelmallisena tavoitteena.

2.2 Varhainen puuttuminen ennen tyouran alkua koskee erityisesti kuntien palveluita, mutta myos
yhteistyotd tyohallinnon kanssa. Kuntien osuus kansalaisten tyOurien ja samalla tulevan tydvoiman
tarjonnan ja tydllisyyden turvaamisessa tulisi ottaa huomioon sekd tyollisyyspolitiikan
suunnittelussa ettd resurssien jaossa.

2.3 Tyduran aikana parhaat mahdollisuudet varhaiseen puuttumiseen ovat tyOpaikkatasolla. "Terve
organisaatio' -kdytdnnon vakiinnuttaminen tarvitsee johtamisjdrjestelméin valtion tasolla. Terve
organisaatio on taloudellisesti menestyksekds ja silld on hyvinvoiva henkil9sto.

3. Varhainen puuttuminen toiminnallisissa tul ostavoittei ssa
3.1 Varhainen puuttuminen ja hyvén tyduran turvaaminen tulisi ottaa huomioon méériteltdessa
tyohallinnon ja muiden hallinnonalojen ja tasojen toiminnallisia tulostavoitteita. Tulostavoitteisiin

tulisi sisdllyttdd hyvddn tyOuraan ja tulevaan tydllisyyskehitykseen pitkdlld ja keskipitkélld
aikavélilld vaikuttavia toimenpiteitd koskevat tulostavoitteet.

3.2 TyOministerion, opetusministerion ja sosiaali- ja terveysministerion sekad kuntien tulisi selvittda
nykyinen sosiaalisen tuen jérjestelmé syrjdytymisvaarassa oleville nuorille. Syrjdytymisvaarassa
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olevia nuoria varten tulisi kehittdd varhaisen puuttumisen tydomalleja. Yhdenkdén ongelmia
kohdanneen nuoren ei tulisi jiddd ongelmineen yksin.

3.3 Valtion viranomaisten (erityisesti TM, STM, OPM) tulisi yhdessd kuntien kanssa varmistaa
aukoton palveluketju ldpi tyduran. Palveluketjun tulisi sisédltdd tyduraan liittyvien terveydellisten,
sosiaalisten ja koulutukseen liittyvien riskien ennakointi ja varhainen puuttuminen. Palveluketjun
tulisi kattaa kaikki ty6uran vaiheet. Palvelut tulisi jarjestdd ilman katkoksia koulutuksessa, tydssi,
tyottomyyden aikana, itsendisend yrittdjdnd ja myoOs sellaisissa tilanteissa, jotka nyt jddvit
palvelujen katvealueille.

3.4 Tyouran kddnnekohdissa tulisi erityistd huomiota kiinnittdd tehtdvien paitdsten merkitykseen
tulevan tyduran kannalta ja uranhallinnan taitoihin yleisemminkin. Téssd tarkoituksessa tulisi
edelleen vahvistaa tyohallinnon ammatillisen kehittymisen palveluja ja palvelumenetelmid
yhteisty0ssd opetusviranomaisten ja kuntien kanssa.

4. Varhainen puuttuminen kunnissa

4.1 Kuntien tulisi nostaa hyvin tyduran turvaaminen ldht6kohdaksi jérjestimiensd terveyden-
huollon, pédivdhoidon, koulutuksen ja nuorisotoimen palvelujen kehittdmisessd. Tarkoitusta varten
kuntien tulisi kehittdd tyomalleja. Erityisesti kuntien tulisi edistdd hyvdd tyOuraa turvaavia
koulutusvalintoja ja tyoharjoittelua.

4.2 Kuntien varhaisen puuttumisen painopistealueena tulisi olla nuoret tyoikédén tulevat ikdluokat.
Tyo6ttoméksi jddneitd nuoria tulisi voida kéyttdd tyottdmyytensd alkuvaiheessa nykyistd
joustavammin soveltuvissa kuntien avustavissa tyotehtévissi ja tyOpajoissa.

4.3. Tyovoiman ikdéntymisestd johtuva tydvoimapula on nousemassa kuntien, yritysten ja muiden
paikallisten toimijoiden strategiseksi haasteeksi. Haasteeseen pyritdén vastaamaan nopeuttamalla
nuorten kiinnittymistd tydeldmddn ja myoOhentdmailld tydeldmdstd poistumisikdd ja luomalla
edellytyksid tyoperusteiselle maahanmuutolle.

Ratkaisua tyovoimapulaan on haettu myods seudullisen tyo- ja elinkeinopoliittisen strategiatyon
avulla. Puuttumalla varhain tyduraa uhkaaviin riskitekijoihin voidaan lisdtd kotimaisen tydvoiman
kayttod tyovoimapulassa. Kuntien tulisi nostaa hyvédn tyOuran turvaaminen ja varhainen
puuttuminen tyduran riskitekijoihin seudullisen tydllisyysstrategiatyon kohteeksi.

4.4 Varhaisen puuttumisen kdytdnnon toteutusta tyduraan kohdistuvassa palveluketjussa tulisi
tasmentdd kuntakohtaisella kokeilulla.

5. Varhaisen puuttumisen toimintatapojen ja tydmenetelmien kehittaminen

5.1 Tyouraan kohdistuvia palveluja tulisi arvioida palveluketjuna, jossa seurataan eri toimenpiteiden
vaikutuksia ja yhteisvaikutuksia pitkin tyouraa. Toimenpiteiden ja niiden vaikutusten maarittelyssa
tulisi pyrkid yhtendisiin médrittelyihin. Asiakkaita koskevien tietojen kdsittely tulisi palvelu-
ketjussa jérjestdd siten, ettd voidaan turvata moni-ammatillinen yhteisty0 kuitenkaan vaarantamatta
asiakkaita koskevien luottamuksellisten tietojen tietosuojaa.
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5.2 ESR:sta ja muusta projektitoiminnasta saadut kokemukset parhaista kdytannoistd tulisi saada
pysyvain kayttoon tydvoimapalveluissa, kuntien vastaavissa palveluissa ja yhteispalvelupisteissa.
Parhaat kaytannot tulisi ottaa ldhtokohdaksi myds hankittaessa ja kilpailutettaessa tyduraan liittyvid
palveluja julkisen hallinnon ulkopuolelta. Parhaat kdytannot tulisi méaéritelld niiden tuottavuuden,
laadun ja vaikuttavuuden perusteella.

5.3 Varhaisen puuttumisen mahdollisuuksia tydeldméssd tulisi hyodyntdd tehokkaammin.
Tyoterveyshuollon ennalta ehkiisevin roolin vahvistamisen lisdksi tarvitaan tyOnantajien
selvempad sitoutumista ja hyvien kdytintdjen minimitason vakiinnuttamista tydelamassa.

5.4 Tyohallinnon tulisi yhdessd tyomarkkinaosapuolten kanssa pyrkid jérjestimddn toiminta
irtisanomistapauksissa siten, ettd ammattimaisesti toteutettu uudelleensijoituspalvelu on
kéytettdvissd vélittomasti, kun irtisanominen on tiedossa. Tulopoliittiseen neuvottelutulokseen
(29.11.2004) sisdltyvd muutosturvan toimintamalli edellyttdd tydvoimahallinnolta asiantuntevia ja
tehokkaita toimenpiteita.

5.5 Tyovoimapalvelujen toteutusta ja tyOttomyysturvan ehtoja tulisi tarkistaa erityisesti
irtisanomistapauksissa siten, ettd irtisanotuilla viliton péddsy ammattimaisesti toteutettujen
toimenpiteiden piiriin ilman ty6ttdmyyden kestoon liittyvié ehtoja.

5.6 Tydhallinnon tulisi yhdessd sosiaali- ja terveyshallinnon, kuntien sekd eri tutkimuslaitosten
kanssa kehittdd tutkimukselliseen ndyttdon ja systemaattiseen arviointiin  perustuvien
tyomenetelmien tietokantaa. Esikuvana voi olla lddketieteessd kiytetty ndyttdon perustuvien
hoitomuotojen tietokanta. Yhtend systemaattisen arvioinnin kohteena voivat olla hyvéén tyéuraan
vaikuttavat varhaisen puuttumisen toimintatavat ja menetelmat.

5.7 Tyovoimapalvelujen kohdistamisessa ja asiakkaiden palvelutarpeen méirittelyssa kaytettyjen
tietokoneavusteisten menetelmien kéyttdd asiakaspalvelun tukena tulisi selvittdd ottaen huomioon
useista eri maista jo saadut kokemukset.

6. Nuorten tydllistamiskynnyksen alentaminen

6.1 Nuorten tyottomyys ja tyomarkkinoille pddsyn viivdstyminen aiheuttavat kumulatiivisia
kustannuksia pitkidlld aikavélilld. Nuorten tyontekijoiden ty6llisyyden jousto suhteessa palkkatasoon
on suurempi kuin muissa ikdryhmissad. Tyovoimakustannuksia tulisi alentaa valikoivasti siten, ettid
nuorten tydllistimiskustannus avoimilla tyomarkkinoilla laskee. TyOministerion tulisi yhdessé
muiden viranomaisten ja tyOmarkkinajirjestdjen kanssa selvittid nuoriin kohdistuvan
tyovoimakustannusten alentamisen tydllisyysvaikutukset sekd muut yhteiskunnalliset ja
taloudelliset vaikutukset ja tehdd tdmén perusteella tarvittavat esitykset nuorten tydmarkkinoille
padsyn parantamiseksi.

6.2 Syrjdytymisvaarassa oleville nuorille tulisi turvata tyOmarkkinoille pddsy myds kéyttden

erilaisia valikoivia tukitoimenpiteitd, tyopajoja ja yhteisOlliseen kehittdmiseen perustuvia
kumppanuusohjelmia.
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7. Varhaisen puuttumisen vaikutusten arviointi ja seuranta

7.1 Pitkén aikavélin tulostavoitteiden asettaminen edellyttdd, ettd tiedetddn riittdvidsti varhaisen
puuttumisen toimenpiteiden pitkdn aikavélin vaikutuksista. Tdéméin vuoksi tulisi osoittaa riittdvét
resurssit varhaisen puuttumisen pitkén aikavélin vaikutusten tutkimiseen.

7.2 Varhaisen puuttumisen vaikutusten arvioinnissa tulisi ottaa huomioon tulevat pitkén aikavélin
hyodyt nykyarvossa. Kustannus-hy6ty -analyysien, kustannus-vaikuttavuus -analyysien ja
etukdteisarviointien kdyttod toiminnan suunnittelussa ja arvioinnissa tulisi liséta.

7.3 TyOministerion ja sosiaali- ja terveysministerion tulisi yhteistyond selvittdd, missd madrin
puuttumisen vélittoémid kustannuksia olisi arvioitava suhteessa puuttumattomuudesta pitkalla
aikavalilld aiheutuviin kustannuksiin ty6llisyyden hoidossa.

7.4 Tydsuojelupiireihin  kertyvdd tarkastusaineisto- ja selvityspyyntomateriaalia sekd Kelan
korvaamia tydterveyshuollon sairaanhoidon ja ennaltachkidisytyon korvauksia pitdisi seurata ja
hyddyntédé tyoymparistdd koskevan varhaisen puuttumisen vaikutusten arvioinnissa ja seurannassa.

7.5 Ty6voiman tarjonnan ja kysynnén kehityksessa tulisi vastaisuudessa kdyttdd muun ohella myds
ikékohortteihin perustuvia ennakointimenetelmid. Ty6hallinnon tulisi yhteistydssd muiden ao
viranomaisten ja kuntien kanssa seurata ikdkohorttien tydurien ja tyOllisyyden kehitystd ja
médritelld tdhin tarvittavat keskeiset tunnusluvut.

8. Varhainen puuttuminen Euroopan tyollisyysstrategian tavoitteissa

Varhainen puuttuminen Euroopan ty0llisyysstrategiassa siséltyy erityisesti tavoitteisiin
tyottomyyden katkaisemiseksi. Uuden alun tarjoaminen tyottdmyyden aikana on kuitenkin hyvén
tyouran kannalta usein liian mydhéinen vaihe. Tyottomyyden syihin ja riskitekijoihin tulisi puuttua
jo ennen tyduraa tai tyOuran alkuvaiheessa. Strategian tavoitteisiin tulisi lisdtd hyvén tyOuran
turvaaminen. Téhén tarvitaan paikallistason toimenpiteitd, joissa kunnat ja tyohallinto toimivat
yhteistyOssa.

Tama tulisi ottaa huomioon my06s maarillisten tulostavoitteiden ja tulosindikaattorien ja
seurantaindikaattorien asettamisessa.

9. Tybvoiman kysyntaan vaikuttavat toimenpiteet

Talouspoliittisilla, elinkeinopoliittisilla ja rakennepoliittisilla toimenpiteilld tulisi lisdtd tyOvoiman
kysynnén kasvu sellaiselle tasolle, jolla myds tydovoiman tarjontaa kehittdvit toimenpiteet padsevit
vaikuttamaan tuloksellisesti. Tarjontaan kohdistuvat toimenpiteet eivét yksistddn riitd, jos sopivia
tyopaikkoja ei ole tarjolla. Ensisijalla ovat avoimen sektorin tydpaikat. Lisdksi tarvitaan valikoivia
tuettuja tyopaikkoja.
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10. Ehdotusten priorisointi

Resurssien kdyton tai vaikutusten laajuuden ja keston kannalta merkittdvimmiksi voidaan
suosituksista arvioida seuraavat:

1) Hyvén tyduran turvaaminen poikkihallinnollisena vaikuttavuustavoitteena voi pitkélld aikavélilla
muodostua merkittdviksi. Ohjelman avulla voidaan lisdtd eri toimijoiden palvelujen
yhteisvaikutuksia.

2) Tydvoiman tarjonnan kannalta merkittdvand voidaan pitdd ammatilliseen kehittymiseen ja
tyouran hallintaan liittyvien palvelujen vahvistamista. Myds toimenpiteet irtisanomistapauksissa
voivat tydvoimavarojen kédyton ja joustaviin tydmarkkinoihin sopeutumisen kannalta olla
vaikutuksiltaan merkittavi.

3) Merkittdvani voidaan pitdd myds hyvan tyduran ja varhaisen puuttumisen sisdllyttdmistd kuntien
palvelustrategiaan ja (seudulliseen) tydllisyysstrategiaan. Kuntien toimenpiteilti voidaan odottaa
merkittdvid hyotyjd pitkdlld aikavdlilld, jos varhaiseen puuttumisen voidaan kunnissa osoittaa
riittdvit resurssit.

4) Hyvén tyduran ottaminen tavoitteeksi tyollisyysstrategiassa voi johtaa muutoksiin
keinovalikoimassa. Tyo6ttomyyden katkaiseminen esim. 3, 6 tai 12 kk jdlkeen on lilan mydhédinen
vaihe, kun pyritddn ty6llisyysasteen nostamiseen pitkalld aikavalilla.

5) Téssé kisitellyn tydvoiman tarjontaan kohdistuvan varhaisen puuttumisen vaikuttavuus riippuu
ratkaisevasti siitd, mikd on tydvoiman kysynnin kehitys. Jos kasvu ei toteudu, resurssien kayttd
painottuu erilaisiin korjaaviin toimenpiteisiin ja tulonsiirtoihin. Tydllisyyspolitiikan toimenpiteiden
yhteisvaikutus tulee sitd suuremmaksi mitd paremmin kysyntdén vaikuttavat toimenpiteet ja
tarjontaan vaikuttavat sopeuttavat toimenpiteet ovat tasapainossa.
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