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VALIOKUNNAN PERUSTELUT

Tarkastusvaliokunta on teettiméansa tutkimuksen (Nuorten syrjaytymisen ehkdisyn palveluraken-
ne, rahavirrat sekd seurannan haasteet) pohjalta pyytinyt valtiovarainvaliokuntaa arvioimaan,
onko syrjdytymisen ehkéisyn palveluihin kohdistuvat rahavirrat kuvattu tutkimuksessa realisti-
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sesti ja onko esimerkiksi valtion talousarvioesityksestd mahdollista havaita, miten paljon rahaa
kohdentuu nuorten syrjdytymisen ehkéisyn palveluihin. Mikéli ei, miten tiedon saatavuutta voi-
taisiin parantaa? Liséksi tarkastusvaliokunta pyytda arviota siité, olisiko ilmidpohjainen budje-
tointi toimiva menetelmé vastaamaan tietopohjan haasteisiin.

Taustaa. Tutkimuksen keskeisind aineistoléhteind on kéytetty vuotta 2020 koskevaa valtion ta-
lousarvioesitystd sekd kuuden kunnan tilinpdatostietoja vuosilta 2019 ja 2020. Tutkimuksessa
analysoitiin nuoriin kohdennettuja suoria ja epdsuoria rahavirtoja seké jdsennettiin rahavirtoja
palvelutyypeittdin liikennevaloajattelun mukaisesti kevyisiin, tukeviin ja raskaisiin palveluihin.
Témén liséksi haastateltiin valtionhallinnon ja kuntien edustajia seké nuoria itseddn. Budjettiana-
lyysin tuottamaa tietoa peilattiin muuhun kvantitatiiviseen tilastoaineistoon syrjdytymisen indi-
kaattoreista sekd kvalitatiiviseen haastatteluaineistoon ja aikaisempiin tutkimustuloksiin.

Tutkimuksen mukaan valtion vuoden 2020 kokonaisbudjetista nuorten syrjiytymisen ehkdisyyn
kohdistui varoja vain muutamia prosentteja. Syrjdytymisen ehkidisyn kannalta euroméaréisesti
merkittdvimmat ministeriot olivat opetus- ja kulttuuriministerio (budjetista kohdistui syrjaytymi-
sen ehkiisyyn 3 prosenttia), tyod- ja elinkeinoministerid (noin 4 prosenttia) seka sosiaali- ja ter-
veysministerio (0,6 prosenttia). Tarkastelluissa kunnissa nuorten syrjaytymisté ehkaiseviin pal-
veluihin kohdennettiin noin 10 prosenttia nettokédyttokustannuksista.

Suoria syrjaytymisen ehkéisyn varoja 16ydettiin vain opetus- ja kulttuuriministerion hallin-
nonalalta, jossa suoraan kohdentuviksi eriksi katsottiin ainoastaan nuorisotydn rahapelitoimin-
nan tuottojen momentti sekd nuorten tydpajatoiminta ja etsiva nuorisotyd. Kaikki muut (OKM:n,
TEM:n ja STM:n) varat tulkittiin kollektiivisiksi eli niiden ensisijainen kdyttokohde oli jokin
muu, mutta toiminnan arvioitiin osaltaan ehkdisevin myds nuorten syrjaytymista.

Onko syrjdytymisen ehkdisyn palveluihin kohdistuvat rahavirrat kuvattu tutkimuksessa realisti-
sesti?

Rajaukset. Syrjaytymiselle ei ole tarkkaa maéritelmaa, eikd myoskadn syrjaytymistd ehkdisevid
palveluja ole médritelty yksiselitteisesti. Tutkimuksessa on siksi tehty useita rajauksia ja linjauk-
sia, jotka vaikuttavat myos tarkastelun tuloksiin.

Valiokunnan asiantuntijakuulemisessa on arvioitu, ettd rahavirtoja koskevissa rajauksissa on sa-
tunnaiselta vaikuttavaa vaihtelua ja epdjohdonmukaisuuksia. Esim. opetus- ja kulttuuriministeri-
On osalta kollektiiviseksi kuluksi katsottiin mm. jatkuvan oppimisen ja osaamisen kehittdminen,
joka ei juurikaan kohdistu nuoreen ikidluokkaan, kun taas mm. lisdopetuksen sekd nimenomaises-
ti syrjdytymisen ehkdisyyn tdhtddvén joustavan perusopetuksen menot oli jatetty tarkastelun ul-
kopuolelle. Lasten ja nuorten harrastustoiminta (Suomen malli), joka kohdentuu perusopetusikai-
siin, oli mukana tarkastelussa, mutta ei sen sijaan perusopetus eiké sen yhteydessé jarjestettiava
kerho- ja aamu- ja iltapdivatoiminta.

Analyysin ulkopuolelle on jétetty myds kuntien valtionosuudet, joihin kuuluvat esim. val-
tionosuudet terveydenhuoltoon ja sosiaalipalveluihin sekd koulutukseen. Valtionosuudet ovat
laskennallisia ja yleiskatteellisia ja niiden kohdentamis- ja seurantaperiaatteita ei voida tarkastel-
la véestotasolla eikd niiden todellista kayttod voi jéljittdd nykyisin menetelmin. Kuten tutkijat it-
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sekin toteavat, valtionosuudet ovat eittimatti tirkeé osa syrjdytymisen ehkdisyd. Niiden kohden-
tumista nuoriin on kuitenkin hankalaa tarkastella.

Tarkastelusta on niin ikéén jdtetty pois perusopetukseen, varhaiskasvatukseen seké toisen asteen
koulutukseen liittyvit rahavirrat, vaikka esim. toimivalla varhaiskasvatuksella, turvallisella ja
laadukkaalla esi- ja perusopetuksella seki toisen asteen opinnoilla on erittdin suuri merkitys nuo-
ren eldméssi ja syrjaytymisen ehkéisysséd. Etenkdén toisen asteen koulutukseen kéytettyjen kus-
tannusten rajaamista ulos tutkimuksesta ei ole pidetty perusteltuna valintana, silld tutkimusten
mukaan perusopetuksen jélkeinen koulutus suojaa hyvin syrjaytymiselta.

Ennaltaehkéisyn ndkokulmasta on myds pidetty kyseenalaisena valintaa, jossa tutkimuksessa tar-
kasteltiin syrjdytymisen ehkdisynd ainoastaan sellaisia palveluja, joiden kohteena ovat 15—29-
vuotiaat nuoret. Vahva tutkimusniyttd osoittaa, ettd nuorten syrjdytymiseen johtavat polut alka-
vat jo paljon ennen 15 vuoden iké4, jolloin esim. varhaislapsuuteen ja perheiden hyvinvointiin
liittyvalld tuella on suuri merkitys syrjaytymisen ehkaisyssa.

Muita rahavirtoja koskevia havaintoja. Valiokunnan asiantuntijakuulemisessa on myds tuotu
esille erditd tutkimukseen siséltyvid puutteita, tulkinnanvaraisuuksia ja késitteisiin liittyvad epé-
tarkkuutta. Rahavirtojen osalta on kiinnitetty huomiota siihen, etté niihin ei sisélly Kelan kuntou-
tuspalveluja ja kuntoutusrahaa, jotka muodostavat keskeisen kokonaisuuden nuorten syrjaytymi-
sen ehkédisyssd. Nuoren ammatillinen kuntoutus on suunnattu 16—29-vuotiaille ja nuoren kun-
toutusraha 16—19-vuotiaille.

Myos etuusmenoja ja sosiaaliturvaa koskeva osio on heréttinyt kysymyksid. Esim. tyottomyyse-
tuuksien ja asumistukien saannin yhteyttd syrjdytymiseen on pidetty epdméériisend, eikd ndiden
etuusmenojen ole sindnsi néhty kuvaavan nuorten syrjaytymisté tai syrjaytymisen ehkéaisyé. Eri-
tyisen vaikeaa on tulkita valtionosuuksia nuorille kohdistuneista ansiosidonnaisista tyottomyyse-
tuuksista. Ansiosidonnaista tyottomyysetuutta saadakseen henkilon on téytynyt tiyttdéd tyossa-
oloehto ja olla ty6ttdmyyskassan jasen. TyOssdoloehdon tiyttineet nuoret ovat padsdantoisesti
hyvin erilainen ryhma kuin esim. vailla koulutusta olevat pitkdaikaistyottomét nuoret. Myoskéan
kaikki toimeentulotukea saavat nuoret eivét ole syrjaytyneitd tai syrjdytymisvaarassa.

Valiokunnan asiantuntijakuulemisessa on my0s arvioitu, ettd palveluihin liittyvien rahavirtojen
seuraaminen on liian kapea tapa tarkastella monimuotoista yhteiskunnallista ongelmaa, sill ta-
loustietojen perusteella ei voida arvioida palvelujen saatavuutta, saavutettavuutta, laatua eikéd vai-
kuttavuutta kansallisella, alueellisella tai paikallisella tasolla. On myds kyseenalaistettu perintei-
nen tapa jaotella palvelut ennalta ehkiiseviin ja varhaisen tuen palveluihin, tukea antaviin ja kor-
jaaviin palveluihin. Esim. oikea-aikaisesti saadut mielenterveys- tai lastensuojelupalvelut voivat
olla tehokkain ja kestivin keino torjua syrjaytymista.

Useat lausunnonantajat ovat katsoneet, ettd huomiota tulisi kiinnittdd enemmaén siithen, miten pal-
veluketjut toimivat kokonaisuutena, kuin sithen, mitka palvelut mééritelldan ennalta ehkéiseviksi
tai korjaaviksi. My0s raportin (s. 78) mukaan kustannustehokkaita ovat toimivat palveluketjut, ei-
vét niinkdén yksittiiset palvelut. Tutkimusraportin mukaan timé vahvistaa ndkemysté, jonka mu-
kaan nuorten syrjdytymisen ehkéisyssé on ennen kaikkea kyse hyvin toimivasta palveluverkosta
ja yhteistyomallista, joissa nuorta tuetaan moniammatillisesti moninaisissa tarpeissa.



Valiokunnan lausunto VaVL 7/2022 vp

Valiokunta yhtyy tdhén nikemykseen, mutta muistuttaa, ettd kohderyhmé on laaja ja nuorten tar-
peet ovat hyvin erilaisia. On siksi tiarkedd huolehtia siité, ettd tukea tarvitsevat nuoret tavoitetaan,
heidén tarpeensa tunnistetaan ja ettd palvelutarjonta on riittdvié ja oikea-aikaista.

Kaiken kaikkiaan valiokunnan asiantuntijakuulemisessa on arvioitu, etté tutkimuksessa on tuotu
hyvin esille ne haasteet, jotka liittyvdt rahavirtojen kuvaamiseen. Tutkimus on myds tuottanut
uutta tietoa nuorten syrjaytymistd ehkdisevien palvelujen nykytilasta seké tunnistanut palvelujen
rahoitukseen ja niiden vaikutusten seurantaan liittyvid epékohtia ja kehittdmiskohteita.

Onko esimerkiksi valtion talousarvioesityksestd mahdollista havaita, miten paljon rahaa kohden-
tuu nuorten syrjdaytymisen ehkdisyn palveluihin? Mikdli ei, miten tiedon saatavuutta voitaisiin
parantaa?

Vastaus tdhén kysymykseen on tutkijaryhmén omankin arvion mukaan kielteinen, silla tutkimuk-
sen mukaan eurojen kohdentumisesta syrjdytymisen ehkéisyyn ei ole saatavilla valtakunnallista
tietoa (s. 8). Tutkijoiden mukaan myds kuntien panostuksista nuorten syrjdytymistd ehkéiseviin
palveluihin on ldhes mahdoton saada yhdenmukaista ja systemaattista tietoa, eiké rahavirtojen ja
vaikuttavuuden vertaamiseksi voida tuottaa kattavaa ja vertailukelpoista aineistoa. Tutkimukses-
sa todetaan useita tekijoitd, jotka vaikeuttivat rahojen kohdentumisen tarkastelua. Perusongelma-
na on tutkimusraportin mukaan se, ettei syrjaytymiselle ole tarkkaa mééritelmés, minka vuoksi
myoskddn syrjiytymistd ehkiisevid palveluita ei ole méadritelty yksiselitteisesti.

Myos edelld mainitut rahavirtojen kuvaamiseen liittyvét puutteet ja tulkinnanvaraisuudet aiheu-
tuvat osin siitd, ettei nuorten syrjadytymisen ehkéisyyn kohdistettua rahoitusta voida selvittié ny-
kyisillé tietoaineistoilla, eiki se ole johdettavissa mydskédn valtion talousarvioesityksestd. Kyse
on syrjdytymisilmiodn ja tiettyyn védestdonosaan kohdistuvien, eri toimialoille (sote-, nuoriso-,
koulutus-, kuntoutus- ja tydvoimapalvelut) ja eri toimijoille (kunta, hyvinvointialue, TE-toimis-
to, Kela, jérjestot) hajoavien palveluiden rahoituksesta. Valiokunnan asiantuntijakuulemisessa on
arvioitu, ettei yksinkertaista ratkaisua tiedon saatavuuden parantamiseen ja kokoamiseen ole ole-
massa.

Kuten tutkimuksessa sekd myos valiokunnan asiantuntijakuulemisessa on arvioitu, palveluihin
kaytetyn kustannustiedon saatavuus edellyttdisi valtio-, kunta- ja jatkossa myos hyvinvointialue-
tasolla merkittdvid uudistuksia mm. palveluiden luokittelussa, raportoinnissa ja tilastoinnissa
sekd automatisoidun tiedontuotannon kehittamisté.

Olisiko ilmidpohjainen budjetointi toimiva menetelmd vastaamaan tietopohjan haasteisiin?

Ilmidpohjainen budjetointi on herdttinyt viime aikoina paljon keskustelua, ja sen on mm. nihty
véhentdvén hallinnon siiloutumista ja parantavan kokonaisuuksien hallintaa sekd hallinnonalara-
joja ylittdvaa yhteistyotd. Valtion talousarvioon on jo muutaman vuoden ajan sisdltynyt kestavaa
kehitystd koskeva tarkastelu, minka lisdksi vuoden 2022 talousarvioesitykseen siséltyi ensim-
maéisté kertaa lapsibudjetointia koskeva yhteenvetotarkastelu. [lmidpohjainen tarkastelu on siten
mahdollista budjetin nykyisessd rakenteessa.
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Myos nyt esilld olevassa tutkimuksessa suositellaan ilmiodn kohdistuvaa viestolahtoistd budje-
tointimenetelméad, jonka taustalla oleva ilmi6 olisi téssd tapauksessa syrjdytymisen ehkéisy ja
kohdennettuna viestdryhméni olisivat nuoret. Suositus on, ettd titd ldhestymistapaa kéytetidn
nuorten palvelujen strategisessa ohjaamisessa ja seurannassa sekd kunnissa ettd kuntien ja tule-
vien hyvinvointialueiden yhdyspinnassa. Menetelma tulisi yhdistdd automatisoidun talousrapor-
toinnin mukaisten tietojen toimittamiseen.

Tutkijoiden arvion mukaan ilmidldhtdinen budjetointi toisi keinoja nuorten palveluiden omista-
juuden vahvistamiseksi ja tiedolla johtamisen kehittimiseen sekd kunnissa etti valtionhallinnos-
sa. Tdmén ansiosta syrjdytymisen ilmidon voitaisiin paneutua pitkdjanteisesti lapi eri hallituskau-
sien. Valiokunnan asiantuntijakuulemisessa on toisaalta kiinnitetty huomiota siihen, ettéd tutki-
muksessa ei ole osoitettu tieteellistd ndyttdd ilmidpohjaiselle budjetoinnille tai sen vaikuttavuu-
delle.

Tutkimuksen suosittelemaa budjetointia ja sen hallintamallia on kuitenkin ldhtokohtaisesti pidet-
ty toteuttamiskelpoisina, mutta tutkimus tuo hyvin esiin raportointiin ja seurantaan liittyvét ke-
hittdmistarpeet. Vaestoldhtdinen budjetointi perustuu suhteellisen pysyvéddn palveluluokituk-
seen, mité saattaisi olla myds vaikea ylldpitdé nykytilanteessa, jossa hyvinvointialueet ovat vasta
kdynnistiméssé sote-palvelujensa jarjestdmistd ja kunnat sopeutumassa muutokseen sekd uusien
tehtdvien (ty6llisyyspalvelut) vastaanottamiseen. Budjetointi heijastuisi myos tydvoimapalvelui-
hin, joiden palvelurakenneuudistus (TE-palvelut 2024) on vasta valmisteilla. Kehitystyo edellyt-
tdisi merkittdvad resursointia sekd hyvinvointialueilla ettd kunnissa.

Valiokunnan arvion mukaan ilmidpohjainen budjetointi voi parantaa paitdksenteon tietopohjaa
ja kokonaiskuvaa seké edesauttaa polititkkajohdonmukaisuutta ja tehostaa voimavarojen kéyt-
tod. Ensin on kuitenkin periaatteellisella tasolla ratkaistava kysymys siitd, miten nuorten syrjdy-
tymistd kuvaava ilmid rinnastetaan muihin yhteiskunnassa esiintyviin ilmidihin, silld valtion,
kuntien ja hyvinvointialueiden talousarvioiden kokonaisuutta voi olla tarvetta tarkastella monen-
laisten painopisteiden tai ilmididen kautta. [Imi6t nivoutuvat my6s vahvasti toisiinsa. Jos véesto-
13htoistd budjetointia alettaisiin kehittdd vain yhden ilmion 1dhtokohdista, mydhemmin voisi il-
metd yhteensovitusongelmia muiden samankaltaisten ilmididen kanssa. Tdmin liséksi on otetta-
va huomioon, ettd kunnat ja hyvinvointialueet paattavét itse yleiskatteellisen rahoituksen kohden-
tamisesta.

[lmidpohjaista budjetointia on selvitetty mm. valtiovarainministerién asettamassa tyoryhmaéssa
(Ilmidpohjaiseen budjetointiin liittyvid ndkokohtia, VM:n julkaisuja 2019:9) sekd Valtiontalou-
den tarkastusviraston toteuttamassa ilmidpohjaista budjetointia koskevassa kartoitus- ja kehitta-
mishankkeessa (Havaintoja ilmidpohjaisesta budjetoinnista, 2020). Molemmat tyoryhmét ovat
katsoneet, ettd paatds budjetoinnin kohteeksi valittavista ilmidisté tulisi mééritelld hallitusohjel-
massa tai muutoin korkealla poliittisella tasolla ja valittavia ilmiditd tulisi olla samanaikaisesti
vain muutama. Lisdksi niitd tulisi tarkastella pidemmalla aikavélilld, silld esimerkiksi syrjayty-
misen tai ilmastonmuutoksen kaltaisia ongelmia ei kyeté ratkaisemaan yhden hallituskauden ai-
kana.
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Lopuksi

Kuten edellé on todettu, rahoituksen kohdentumisesta syrjdytymisen ehkéisyyn ei ole saatavilla
valtakunnallista tietoa, eikd tutkimus tuonut siten mydskéén vastausta syrjdytymisen ehkdisyyn
kiytettyjen julkisten varojen vaikutuksista. Myos tehdyt rajaukset vaikuttavat tutkimuksen lop-
putulokseen. Tutkimus antaa kuitenkin hyvé pohjan jatkotydlle, ja se kuvaa mm. hyvin niité vai-
keuksia, joita rahavirtojen kuvaamiseen liittyy.

Aihe on kaiken kaikkiaan varsin monimutkainen ja poikkihallinnollinen, minka liséksi kokonais-
kuvan hahmottamista vaikeuttaa mm. se, ettd nuorille suunnatut palvelut tuotetaan itsendista péaa-
tosvaltaa ja vastuuta kiyttdvissd kunnissa (jatkossa my0s hyvinvointialueilla), joita sdddellaén,
ohjataan ja rahoitetaan valtakunnallisesti.

Valiokunnan arvion mukaan syrjaytymisen ehkiisy koostuu kokonaisvaltaisista, pitkékestoisista
ja ylisukupolvisesti vaikuttavista toimista, jolloin pelkkd syrjdytymisen ehkéisyyn rajautuva tut-
kimus voi antaa liian suppean kuvan laajasta ilmidsti. Sen sijaan, ettd yritetdan maéritelld palvelu
ennalta ehkéisevéksi tai korjaavaksi, huomiota tulisi kiinnittda ennen muuta siihen, etti palvelut
vastaavat nuorten tarpeita ja ettd ne toimivat kokonaisvaltaisena ja saumattomana palveluverkko-
na, joka tarjoaa riittévisti oikea-aikaisia palveluja.

Valiokunta korostaa toimenpiteiden vaikuttavuutta ja pitdé tirkednd sellaisen tutkimuksen edis-
tdmisté, jonka pohjalta voidaan aiempaa paremmin arvioida toimenpiteiden ja palveluiden vai-
kuttavuutta. Myds ilmidpohjaisen budjetoinnin kehittdmisessa ja seurattavien ilmididen valinnas-
sa on hyddynnettdvé vertaisarviointiin perustuvaa tutkittua tietoa, jotta kéytettdvissi olevat re-
surssit tukevat parhaalla mahdollisella tavalla palvelujirjestelmén kehittdmistd ja kansalaisten
palvelutarpeita. On myos tirkeéda kiinnittdd huomiota siihen, ettei pelkké rahavirtoja koskeva tie-
to vélttdméttd paranna madrdrahojen tehokasta kayttoa.

Valiokunta pitdd myds térkednd, etti tietojérjestelmid, tekodlya ja digitalisaatiota kehitetéén niin,
ettd ne parantavat mahdollisuuksia rahavirtojen ilmi6léhtdiseen ja poikkihallinnolliseen tarkaste-
luun kulloistenkin tarpeiden ja tarkoitusten mukaisesti.

VALIOKUNNAN LAUSUNTO

Valtiovarainvaliokunta esittia,

ettd tarkastusvaliokunta ottaa edelld olevan huomioon.
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