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Etuusjarjestelmat osana jatkuvan oppimisen jarjestelmaa

Suomalaisten osaaminen ja osallistuminen aikuiskoulutukseen on kansainvalisesti katsottuna hyvalla
tasolla. Osaamisen kehittdminen on kuitenkin kasautunut voimakkaasti. Keskeinen haaste on se, etta
ne henkil6t, jotka koulutuksesta eniten saattaisivat hyotya, eivat nykyisin osallistu riittdvissa méaarin
osaamisen kehittdmiseen. Heikot perustaidot omaavien osallistuminen tyohon liittyvéan koulutuk-
seen on kansainvélisessé vertailussa hyvaa tasoa, vaikkakin vahaisempaa kuin muissa Pohjoismaissa.
Suomessa erot heikon osaamistason, keskitason ja vahvemman osaamistason omaavien henkiléiden
aikuisialla kouluttautumisessa ovat OECD-maiden suurimpia.

Perusasteen varaan on ja&nyt vuosittain noin 15 prosenttia ik&luokasta, joka on johtanut kumuloitu-
essaan siihen, ettd noin 300 000 ialtd&an 30-60-vuotiasta henkildéd on téalla hetkella tyémarkkinoilla
pelkalla perusasteen koulutuksella. He tekevat muita useammin tyotehtavia, joiden ennakoidaan kor-
vautuvan automatisaation myoté.

Haasteisiin vastaamiseksi suomalaisen jatkuvan oppimisen jarjestelman on sopeuduttava muuttuvan
tyoelamén mukana. Tydikéisen véeston osaamistasosta huolehtiminen on keskeinen tekija suomalais-
ten hyvinvoinnin ja Suomen kilpailukyvyn kehittymisen ndkokulmasta. Yksildiden kykyyn ja haluun
kehittdd osaamistaan vaikuttavat monenlaiset tekijat kuten esimerkiksi motivaatio, aikaisemmat op-
pimiskokemukset, oma kaésitys itsestadn oppijana, koulutustarjonta ja taloudelliset kannustimet.

Tdassa muistiossa tarkastellaan miké on etuusjarjestelmien merkitys aikuisvéeston kouluttautumiseen
liittyvissa haasteissa ja miten nykyiset etuusjarjestelmat mahdollistavat osaamisen kehittdmisen ai-
kuisialla. Lisaksi hahmotellaan etuusjarjestelmien kehittdmisen suuntaviivoja.

Etuusjarjestelmien merkitys haasteiden ratkaisussa

Koulutukseen osallistumisesta aiheutuu yksil6lle erilaisia kustannuksia. Tydvoimaan kuuluvan ai-
kuisopiskelijan kannalta merkittdva kustannus syntyy opintojen ajalta menetetyista ansiotuloista.
Kustannus on suurin silloin, jos henkild on kokonaan poissa tydsta opiskelun ajan. Naita ansiomene-
tyksié voidaan korvata erilaisilla opiskelun aikaisen toimeentulon mahdollistavilla etuuksilla. Opin-
totukijarjestelma on tarkoitettu ensisijaiseksi opiskelun aikaista toimeentuloa turvaavaksi tukijarjes-
telméksi. Lisdksi jo jonkin aikaa tyoelaméssé olleiden osaamisen kehittdmistd voidaan tukea aikuis-
koulutustuella ja tyottomien opiskelun aikaista toimeentuloa voidaan turvata ty6ttomyysetuuksilla.

Heikot perustaidot omaavien aikuisten osallistumisen lisddminen

- estadko etuusjarjestelma joitakin osallistumasta koulutukseen?
- misséd méérin etuuksilla voidaan kannustaa oppimaan?

OECD:n PIAAC-tutkimuksen (2012/2015) mukaan 55 prosenttia 25-64-vuotiaista osallistui tyohon
liittyvadn osaamisen kehittdmiseen. Tutkimuksen mukaan 20 prosenttia niistd, jotka osallistuivat
osaamisen kehittdmiseen olisi halunnut osallistua vielda enemman. Niista 45 prosentista, jotka eivéat
osallistuneet koulutukseen 10 prosenttia olisi halunnut osallistua, mutta ei syysta tai toisesta pystynyt
osallistumaan. Valtaosa niistd, jotka eivét osallistuneet koulutukseen, noin 35 prosenttia kaikista 25-
64-vuotiaista, ei eri syistd (mm. motivaation puute) halunnutkaan osallistua.

! Téassa muistiossa ei kasitella tarkemmin kuntoutuksen aikaisia toimeentulokorvauksia. Lukuisat muutkin etuudet mah-
dollistavat osaamisen kehittdmisen. Naitd ovat muun muassa vuorottelukorvaus sekd perhe- ja elake-etuudet. Ndamé ovat
syyperusteisia etuuksia, joiden paéasiallinen tai toissijainenkaan tarkoitus ei ole jatkuvan oppimisen edistaminen tai tyo-
markkinavalmiuksen parantaminen.
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Niisté tyoikaisistd, joilla perustaidot ovat heikot, tyohon liittyvaan koulutukseen osallistui 29 prosent-
tia. Osallistuneita, jotka olisivat halunneet osallistua enemmaén, oli 7 prosenttia. Niita jotka olisivat
halunneet osallistua, mutta jotka eivét pystyneet, oli 10 prosenttia. Kahteen motivoituneeseen ryh-
méaan kuului siis noin 17 prosenttia. Niitd jotka eivét osallistuneet eivatkd halunneet osallistua oli
t&ssd rynmassé perati 61 prosenttia.

On epéaselvad, missd mééarin taloudellisilla kannusteilla pystytddn alentamaan kouluttautumisen es-
teitd ja vaikuttamaan kouluttautumishalukkuuteen erityisesti niiden henkildiden kohdalla, jotka l&h-
tokohtaisesti eivét ole motivoituneita kehittdmaén osaamistaan. PIAAC-tutkimuksen mukaan talou-
delliset syyt ovat padasiallinen osallistumiseste 9 prosentilla heikot perustaidot omaavista, kun keski-
ja korkean taitotason ryhmassa taloudelliset syyt ilmoitti padesteeksi 2 prosenttia. Tama viittaa siihen,
ettd taloudelliset kannusteet voisivat edistaa heikot perustaidot omaavien koulutukseen osallistumista.

Kaikissa tilanteissa ei ole kysymys yksilon omasta halukkuudesta opiskella, vaan joissakin tilanteissa
mahdollisuus opiskella etuudella sisaltaa tarkoituksenmukaisuusharkintaa. T&lléin on myos tarkeda,
ettd tarkoituksenmukaisuusharkintaan kytkeytyva palvelujarjestelma ohjaa, kannustaa ja tarvittaessa
velvoittaa osaamisen kehittdmiseen ja ndin tyollistymismahdollisuuksien parantamiseen. Monissa yh-
teyksissd, kuten OECD:n Suomen jatkuvan oppimisen jarjestelmaé koskevassa selvityksessé 2, ko-
rostetaan ratkaisujen hakemista kokonaisvaltaisen ohjauksen, etsivien palveluiden ja raataléidyn kou-
lutustarjonnan kehittamisesta. Etuusjarjestelma ei nayttaydy selvityksissé keskeisena pullonkaulana
tai haasteena Suomen jarjestelmassa.

Aikuiskoulutukseen osallistumisen esteet vaikuttavat olevan kansainvélisesti vertailtuna Suomessa
matalat. Yhteiskunta tukee jatkuvaa oppimista merkittavasti. Koulutus on kayttajalleen joko useim-
miten maksutonta tai edullista ja oppimisen aikaista toimeentuloa tuetaan monenlaisilla etuuksilla.

Koulutuksen kasautuminen

Suomessa erot heikon osaamistason ja keskitason tai vahvemman osaamistason omaavien aikuiskou-
lutukseen osallistumisessa ovat OECD-maiden suurimpia. Ty6ttOmien, erityisesti pitk&aikaistyotto-
mien, 55 vuotta tayttaneiden ja matalampipalkkaisten osallistuminen on véahdisempéaé kuin tyollisten,
25-54-vuotiaiden ja hyvatuloisten.

Koulutustasoeroista johtuva osaamiskuilu siis syvenee tyduran aikana ja osaamisen kehittdminen ka-
sautuu voimakkaasti jo ennestaan korkeakoulutetuille. Esimerkiksi vuonna 2018 aikuiskoulutustuella
opiskelevista lahes puolella oli jo ennestddn jonkinlainen korkeakoulututkinto. Aikuiskoulutustuki
kohdentuukin merkittdvissd maarin niille henkil6ille, jotka opiskelevat toista korkeakoulututkintoa.
Tama on todennékoisesti yleisinta sosiaali- ja terveysalalla, jolle on ominaista tiukat kelpoisuusvaa-
timukset, joiden tayttdminen edellyttda tietynlaista tutkintoa. On my6s muistettava, ettd aikuiskoulu-
tustuki on mahdollistava etuus. Tuki ei itsessadn rajaa minkadn ammattiryhmén tai opintotaustan
omaavia ihmisié pois tuen piirista.

2 OECD (2020), Continuous Learning in Working Life in Finland, Getting Skills Right, OECD Publishing, Paris. Saata-
villa: https://www.oecd-ilibrary.org/employment/continuous-learning-in-working-life-in-finland 2ffcffe6-en
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Ty0Onhakija ei voi opiskella omaehtoisia opintoja ty6ttomyysetuudella tuettuna ilman tydvoimaviran-
omaisen tekemaa koulutustarve- ja tarkoituksenmukaisuusharkintaa®. Kaytannossi tdma tarkoittaa
lahtokohtaisesti sité, ettd jos henkil6lla on esimerkiksi relevantti (korkeakoulu)tutkinto, ei hénella
tulisi olla mahdollisuutta opiskella uutta tutkintoa tyéttomyysetuudella tuettuna.

Tiettyjen ryhmien aktiivinen tyduran aikainen osaamisen kehittdminen ja -yllapito eivat itsesséan ole
haaste tai ongelma. Joidenkin ryhmien kouluttautumismahdollisuuksien rajoittaminen ei kannusta
koulutustarpeessa olevia hakeutumaan koulutukseen. Kuitenkin, kun heikompien osaamistason hen-
kiloiden osallistumista pyritd&dn nostamaan, on samalla mietittdva asiaa julkisen talouden ja resurssien
tarkoituksenmukaisen kohdentumisen ndkokulmista.

Yksiloiden kannusteet osallistua "oikeaan” kKoulutukseen
- ohjaako etuusjarjestelma epatarkoituksenmukaisesti tutkintotavoitteiseen koulutukseen?

OECD:n nakemyksen mukaan nykyiset kannustimet ohjaavat henkil6itd osallistumaan formaaliin
koulutukseen, kuten tutkintotavoitteeseen korkeakouluopiskeluun®. Tasta nakokulmasta késin katsot-
tuna OECD suosittelee tarkastelemaan etuuksien myontokriteereitd, jotta ne mahdollistaisivat parem-
min non-formaaliin koulutukseen osallistumisen. Talla hetkella ty6ttéman on kéytdnndssa mahdol-
lista opiskella muita kuin formaaleja koulutuksia sivutoimisina opintoina, lyhytkestoisesti (enintdén
6kk kestavia opintoja) paatoimisesti tai tyottomyysetuudella tuettuina omaehtoisina opintoina enin-
tdan 24 kuukautta. Tyossa olevien ensisijaisesti kdyttamé etuus aikuiskoulutustuki ei samalla tavalla
mahdollista non-formaalia kouluttautumista.

Syité siihen miksi opiskelijat hakeutuvat tutkintotavoitteisiin opintoihin on paljon muitakin. Syita voi
olla esimerkiksi lyhyiden tyéelamérelevanttien koulutuksien puute tai markkinaehtoisen koulutustar-
jonnan kalleus. Samoin julkisen sektorin ja tiettyjen alojen ehdottomat kelpoisuusvaatimukset edel-
Iyttavat tietyn tutkinnon suorittamista. Tydeldmassa ei mydskaan valttdmatta tunnisteta erilaisia
muita suorituksia ja yleisemminkin asenteilla on merkitysta.

OECD:n mukaan Suomessa tulisi tutkia mahdollisuuksia kohdentaa etuuksia nykyistd vahvemmin
tyomarkkinoiden kannalta relevanttiin koulutukseen. Etuuksien kohdentumiseen voidaan vaikuttaa
ainakin kolmella tavalla:

1) Lisaamalla etuusjérjestelmiin tarkoituksenmukaisuusharkintaa ja vahvistamalla olemassa olevia
tuen myontamiseen liittyvan tyovoimapoliittisen arvioinnin perusteita.

3 Tyottomyysetuudella tuetulla tydnhakijan omaehtoisella opiskelulla viitataan julkisesta tyévoima- ja yrityspalvelusta
annetussa laissa (916/2012) ja kotoutumisen edistdmisestd annetussa laissa (1386/2010) tarkoitettuun opiskeluun. Néi-
den ajalta maksetaan tyottomyysetuutta tydttomyysturvalaissa (1290/2002) séadetylla tavalla. Liséksi tydnhakija voi
opiskella sivutoimisesti menettamétta oikeuttaan tyéttémyysetuuteen. Vuoden 2018 alusta lukien 25 vuotta tayttaneilla
tyénhakijoilla on ollut mahdollisuus opiskella myds paatoimisia opintoja tyéttémyysetuutta menettdmatta, jos opintojen
kesto on enintéén kuusi kuukautta. Téhadn mahdollisuuteen ei liity TE-toimiston tekeméé koulutustarveharkintaa.

4 OECD:n kayttaman maaritelman mukaan Formaali eli muodollinen tai virallinen oppiminen on aina tavoitteellista,
strukturoitua ja sité tarjoaa yleensd koulu tai joku muu koulutusorganisaatio ja koulutuksen kesto on vahint&an yksi lu-
kukausi. Formaali koulutus on usein tutkintotavoitteista. Non-formaali oppiminen ei johda tutkintoon. Se on yleensa
strukturoitua (tavoitteet, aika ja paikka, oppimisen tuki / ohjaus jne.) koulutusta, joka voi olla esimerkiksi lyhyita kurs-
seja, seminaareja tai tdydennyskoulutusta. Non-formaali koulutus on joko lyhytkestoista tai julkisen valvonnan alaisten
oppilaitosten ulkopuolista toimintaa.
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= Tarkoittaa kdytannossa tarkempaa maérittelemista sen suhteen mité etuuksilla on mahdollista
opiskella

= Esimerkiksi aikuiskoulutusetuuksien kaytén rajaaminen tyovoimapula-aloille opiskeluun tai
opintoihin, joiden tavoitteena on koulutustason nostaminen

= Tyottomyysetuudella tuetun omaehtoisen opiskelun tydvoimapoliittisten perusteiden ja/tai so-
veltamiskaytannon tarkentaminen tarvittaessa

2) Kehittamélla ohjauspalveluita

= OECD:n arvion mukaan ohjauspalveluiden saatavuudessa on Suomessa aukkoja. OECD nos-
taa esiin muun muassa TE-hallinnon kéaytettavissa olevat resurssit.

= Palvelujarjestelman tulisi ohjata tehokkaasti puutteellisen tai puuttuvan osaamisen vuoksi
tyottdmyysriskin tai pitkittyvan tyottomyyden riskin piirissé olevia henkil6ita parantamaan
tyollistymismahdollisuuksiaan kouluttautumalla silloin, kun tdmé on tarkoituksenmukainen
tapa parantaa tyollistymisesté.

= Tarvittaessa ohjauksessa hyddynnetadn olemassa olevia velvoitteita, mukaan lukien tyotto-
myysturvan menettamisen uhkaa.

3) Sitomalla etuuksien taso ja/tai kesto koulutuksen tyoeldmarelevanssiin.
= Esimerkiksi tuen porrastaminen eri perustein

Edelld kuvatut keinot edellyttavat tarkkaa ja ajantasaista ennakointitietoa tydvoima- ja osaamistar-
peista. Tyovoiman kysyntéan ja tarjontaan liittyvét kysymykset ovat luonteeltaan padosin alueellisia.
Talla hetkelld yhten& haasteena on ollut ennakointitiedon hyédyntdmisen mekanismien heikkous.

Tydsséa olevien mahdollisuus ja kannusteet osaamisen kehittdmiseen

Henkilostokoulutuksessa ja tyopaikoilla oppiessa toimeentulon turvaa tydnantajan maksama palkka.
Tyollisyyden ja julkisen talouden nakdkulmasta olisi tarkeédd, ettd ihmiset eivat olisi pitkia aikoja
kokonaan poissa tydsta opintojen takia, vaan opintojen ja tyon yhteensovittaminen olisi mahdollista.
Jonkinlaisena lahtokohtana voidaan pitdad myos sitd, etta tydnantaja vastaisi henkildn tyotehtéviin liit-
tyvastd koulutuksesta ja osaamisen kehittdmisesta. Jos tietty koulutus ei ole tydnantajan intresseissé
eikd opintoja voi suorittaa tyon ohessa, voi opintoja rahoittaa muun muassa aikuiskoulutustuella,
opintotuella ja —lainalla ja erilaisilla apurahoilla. Etuudet mahdollistavat myods esimerkiksi alan tai
ammatinvaihtotilanteet.

Tydssa oleville opiskelun kustannukset menetettyjen ansiotulojen muodossa voivat olla erityisen kor-
keat ansiosidonnaisesta aikuiskoulutustuesta huolimatta verrattuna esimerkiksi sellaiseen tyotto-
maéaan, jolla vélittomana vaihtoehtona ei ole kokoaikatydhon siirtyminen. Myos yksilon kannalta on
kannustavaa, jos opiskelun ja tyon yhdistdminen on joustavaa ja taloudellisesti kannattavaa. Téhan
suuntaan aikuiskoulutustukea on jo kehitetty®.

Tyontekijélla on laajat lakiséateiset oikeudet jadda palkattomalle opintovapaalle. Merkittavin tyéuran
aikaisen opiskelun ansiotulomenetyksia korvaava etuusmuoto on aikuiskoulutustuki. Aikuiskoulu-
tustuen myontamisen edellytyksené on véhintdén kahdeksan vuoden tyohistoria. Aikuiskoulutustukea
ei ole tarkoitettu opintotuen korvaavaksi ensimmaisen tutkinnon suorittamisen aikaisen toimeentulon

5> Aikuiskoulutustukeen on tehty muutoksia, joiden tavoitteena on parantaa tyéntekijoiden mahdollisuutta opiskella ai-
kuiskoulutustuella tyénteon rinnalla. Lakimuutos tuli voimaan 1.8.2020. Ks. tarkemmin HE 15/2020 vp.
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turvaksi vaan se on suunnattu nimenomaisesti tyouran aikaiseen osaamisen kehittamiseen ja péivit-
tamiseen.

Aikuiskoulutustukea voi saada 15 kuukauden ajan yhden kerran tyduran aikana, jonka voi kayttaa
Joko yhtdjaksoisesti ja jaksoissa. Aikuiskoulutustuki on palkansaajille ansiosidonnainen etuus, jonka
keskimé&arainen suuruus on reilu 1400 euroa kuukaudessa. Aikuiskoulutustuen saajalla on mahdolli-
suus opintolainaan ja valtion lainatakaukseen.

Opintovapaata ja aikuiskoulutustukea voidaan myontaa padasiallisesti opiskeluun julkisen valvonnan
alaisessa oppilaitoksessa. Tdmén rajoituksen sisalla aikuiskoulutustuella voi opiskella hyvin vapaasti
tutkintoon tai tutkinnon osiin tahtaavia opintoja ilman viranomaisen tai muun julkista tehtavéa suo-
rittavan tahon tekemaa tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Tietyissa tapauksissa opintojen ammatilli-
suutta tarkastellaan suhteessa henkilon nykyiseen tyohon tai ammattiin. Edellytys julkisen valvonnan
alaisessa oppilaitoksessa opiskelusta ohjaa opintoja formaaliin koulutukseen. Padosa aikuiskoulutus-
tuella opiskelevista opiskelee tutkintotavoitteisesti.

Vain muutama prosentti vuosittain aikuiskoulutustukea saavista on yrittdjid. Koska aikuiskoulutus-
tuella korvataan paatoimisesta opiskelusta aiheutuvaa tulonmenetysta, aikuiskoulutustuen mydntami-
sen edellytyksend on, ettd verotettavien yritystoiminnan ansiotulojen pitad alentua koulutuksen takia
tukiaikana véahintaan kolmanneksella. Yrittajan pitaa itse arvioida tulonalennus opiskelun aikana. Tu-
lojen alenema tarkistetaan vasta verotuksen valmistuttua. Kokonaisuudessaan tdméa on pitka ja moni-
mutkainen prosessi varsinaisen paatdksen tullessa vasta verotuksen myo6ta. Yritystoiminnan voi myds
keskeyttaa tilapdisesti opiskelun ajaksi. Yrittdjien aikuiskoulutustuki on aina perusosan suuruinen (n.
600e/kK) eika se sisdlla ansio-osaa. Lisdksi on mahdollista saada my6s opintolainaa.

Opintotuki aikuisopiskelijalle

Opintotuki mukaan lukien opintolaina on tarkoitettu kattamaan opiskelun aikaisia elinkustannuksia.
THL:n mukaan kuukausittainen opintotuki mukaan lukien laina kattaa yhden henkilén minimikulu-
tuksen. Tyodeldmasta tuleville aikuisopiskelijoille opintotukea voidaan pitda niukkana ja se (900
e/kk=250+650) jaa madréallisesti alle keskimé&aréisen aikuiskoulutustuen (1 400 e/kk). Tyypillinen
opintotuen saaja ei ole ollut pitkaan tydeldamassa. Pelkkaa opintotukea saavat saattavat olla oikeutet-
tuja myos yleiseen asumistukeen ja muihin etuuksiin. Opintorahan méara on vajaa puolet véhimmais-
maardaisesta aikuiskoulutustuesta, eika sen mitoitus perustu mihink&an perusturvaetuuteen.

Opintoraha ei kata elinkustannuksia, vaan suurin osa myds aikuisopiskelijoista kayttdd opintolai-
naa. Opintolainaa kaytti 2019 noin 70 prosenttia 30 vuotiaista tai sitd vanhemmista opintotuen saa-
jista. Opintolainahyvityksen on puolestaan saanut 1 500 yli 35 vuotiaista. M&ara on noin 7 prosenttia
kaikista hyvityksen saajista. Hyvityksen saa ensimmaisen korkeakoulututkinnon perusteella, joten se
néyttaisi jossain maarin tukevan myos aikuisten koulutustason nostoa. Myds merkittdva ammattikor-
keakoulussa opiskelevien aikuisikéisten opintotuen saajien osuus kertonee samaa.

Opintotuki toimii aikuisopiskelijoilla usein viimesijaisena opiskelun tukimuotona. Opintotukea kay-
tetd&n todennékoisesti silloin, kun ei ole oikeutta mihinkdan ansaintaperusteiseen etuuteen. Opinto-
tuki voi tulla kyseeseen esimerkiksi silloin, jos ty6historia on liian lyhyt aikuiskoulutustuen saa-
miseksi tai opintoja ei voida tukea tyottomyysetuudella. Mydskin tyovoiman ulkopuolelta tulevat
voivat kayttaa opintotukea; maahanmuuttajat, pitkaan tyottéminé olleet henkil6t tai kotona lasta hoi-
taneet naiset esimerkiksi ovat potentiaalisia opintotuen kayttdjia. Opintotukea voi kayttdd myds ai-
kuiskoulutustuen péatyttya tai omaehtoiseen opiskeluun tarkoitetun tyéttdmyysturvajakson péatyttya
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opintojen loppuun saattamiseksi. Korkea-asteella kaikkiin korkeakouluopintoihin voi saada p&&séan-
toisesti tukea enintdén 54 kuukaudelle (6 lukuvuotta). Muussa kuin korkeakoulutuksessa tukiaikaa ei
ole rajattu. Opintotukea voi saada seké tutkinnon suorittamiseen ettd muihin vahintaédn kahden kuu-
kauden pituisiin opintoihin alkaen aikuisten perusopetuksesta aina tieteellisiin jatko-opintoihin
saakka. Pa&saantoisesti opintotuen saajat opiskelevat paatoimisesti julkisen valvonnanalaisessa kou-
lutuksessa. Myds muuhun kuin julkisen valvonnanalaiseen koulutukseen voi saada opintotukea, jos
se mm. vastaa ammatillisesta koulutuksesta annetun lain mukaista koulutusta. Kaytanngssé opinto-
tuella voi opiskella tyon ohella sivutoimisesti, koska tukikuukausia voi kéyttaa suhteessa tyétuloihin.
Aikuisopiskelijan kannalta tulorajat ovat kuitenkin alhaiset. Jos nostaa opintotukea koko lukuvuo-
delle (9 kk), niin opiskelijalla voi olla tuloja vuoden aikana keskimaarin 1 000 euroa kuukaudessa,
ilman ettd silld on vaikutusta opintotukeen.

Johtopaatoksia

e Opintotuen taso on aikuisopiskelijalle matala, minka johdosta opintotuki toimii aikuisopiske-
lijoille usein viimesijaisena opiskelun tukimuotona.

e Aikuiskoulutustukea on uudistettu siten, ettd se paremmin tukisi tyon ja opiskelun yhteenso-
vittamista vaikuttamalla mm. taloudellisiin kannustimiin seka lisadmalla joustoja.

e Aikuiskoulutustuki ja opintotuki eivat sisalla tyévoimapoliittista harkintaa sen suhteen onko
henkil6lla koulutustarvetta. Nama etuudet eivat mydskaan sisalla juurikaan harkintaa sen suh-
teen kehittdako tuettava koulutus opiskelijan osaamista- tai ammattitaitoa tai ovatko opinnot
relevantteja tulevaisuuden tydeldamén osaamistarpeiden ja tyollistymisen nakokulmasta.
Néill4 etuuksilla voi opiskella etuuden yleisten myontdedellytysten puitteissa hyvin vapaasti
juuri sitd mita henkild itse haluaa. Yhteiskunnan kannalta mahdollisuudet ohjata tuen kohden-
tumista ovat hyvin rajoitetut.

e Etuudet mahdollistavat heikosti non-formaalin kouluttautumisen.

e Keskeisend haasteena on, miten pystytéan riittavan varhain tunnistamaan jatko- tai uudelleen-
koulutuksen tarve.

e Tukijarjestelmiin ei kytkeydy aikuisille suunnattuja ohjaus- ja neuvontapalveluita. TE-toimis-
ton koulutusneuvonta ja uraohjauspalvelut ovat kaikkien henkiltasiakkaiden kaytdssa. Palve-
lun hakeminen TE-toimistosta ei vélttamétta ole ilmiselvin paikka tydssa oleville ja lisaksi
TE-toimistojen resurssit ovat rajoitetut. Subjektiivista oikeutta néihin palveluihin ei ole.

Tyottoman mahdollisuudet ja kannusteet osaamisen kehittdmiseen

Tyottéman tyénhakijan on mahdollista kehittdd osaamistaan tyottomyysetuutta saadessaan tietyin
edellytyksin. Tyottdmyysturvan tarkoituksena on turvata tyottdmén tydnhakijan taloudelliset mah-
dollisuudet hakea ty6té ja parantaa edellytyksidan paasta tai palata tydmarkkinoille korvaamalla tyot-
tomyydesté aiheutuvia taloudellisia menetyksié. Ty6ttomyysetuus on syyperusteinen etuus, jota mak-
setaan tyottdmyyden perusteella. Tyottomyysetuutta voidaan maksaa vain erityistapauksissa muun
paatoimisen toiminnan, kuten padtoimisen yritystoiminnan tai paatoimisten opintojen ajalta. Opinto-
jen osalta ldhtdkohta on se, ettd opintotuki on paatoimisten opintojen aikaisen toimeentulon ensisijai-
nen muoto.

Tyottdman osaamisen kehittdmiseen ja siihen osallistumiseen liittyy monenlaisia kannustimia:
1) Tydllistymismahdollisuuksien paraneminen itsesséén kannustaa

2) Taloudelliset kannustimet
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e toimeentulon perustana sama ty6ttdmyysetuus kuin tyéttoména ollessa joko perusturvan ta-
soisena tai ansiosidonnaisena

e lisédksi mahdollinen kulukorvaus (tydvoimakoulutus ja tydttomyysetuudella tuettu omaehtoi-
nen opiskelu kotoutujilla)

e lisdksi mahdollinen aktiiviajan korotus (tydvoimakoulutus, ty6ttomyysetuudella tuettu oma-
ehtoinen opiskelu)

3) Tyollistymista edistavien palveluiden velvoittavuus (seuraamusuhka)
e korvaukseton mééardaika eli ns. karenssi voidaan asettaa tyollistymista edistavasta palvelusta
kieltaytymisesta tai palvelun keskeyttamisesta (pl. tyottdmyysetuudella tuettu omaehtoinen
opiskelu JTYPL:n® mukaisena) sek tydllistymissuunnitelman toteuttamisen laiminlydnnista

Sivutoiminen opiskelu

Sivutoimiset opinnot ty6ttdmyysetuudella ovat mahdollisia kaikille tydnhakijoille ilman tyévoimavi-
ranomaisen harkintaa ja hyvaksyntaa. Opiskelun paa- ja sivutoimisuuden ratkaisee TE-toimisto.

Tutkintoon johtavat opinnot ovat tyottomyysturvalain perusteella lahtokohtaisesti paatoimisia. Sa-
moin pé&&toimisina pidetdan lahtokohtaisesti esimerkiksi ammatillisesta koulutuksesta annetun lain
mukaisia opintoja, joiden tavoitteena on tutkinnon osan, ammatilliseen koulutukseen valmentavan
koulutuksen tai tyohon ja itsendiseen elaméan valmentavan koulutuksen suorittaminen. Opinnot voi-
daan katsoa paatoimiseksi myos niiden laajuuden perusteella. Paatoimisena pidetddn ammatillisia
valmiuksia antavia opintoja, joiden laajuus on keskimadrin vahintéan viisi opintopistetté, kolme opin-
toviikkoa tai 4,5 osaamispistettd opiskelukuukautta kohti. Jos opintojen laajuutta ei mitata opintopis-
teitd, opintoviikkoina tai osaamispisteing, paitoimisena pidetddn opintoja, joiden opetusohjelman
mukainen laajuus on keskiméaarin vahintaan 25 viikkotuntia. Muutoin paatoimisina pidetyt opinnot,
kuten tutkintoon johtavat opinnot, voi osoittaa sivutoimisiksi opintojen kanssa samanaikaisella va-
kiintuneella tyoskentelylla.

Tyottomyysturvalainsaadanndssa on verrattain selkeét rajat opintojen paatoimisuudelle. Usein on esi-
tetty, ettd tyottomyysetuuksilla opiskeluun liittyvé byrokratia ja opintojen paa- tai sivutoimisuusarvi-
oinnista johtuva epadvarmuus seka viranomaisen tulkintojen vaihtelu ja ennakoimattomuus toimivat
yksilon ndkokulmasta ennemminkin lannistavasti kuin osaamisen kehittdmiseen kannustavasti. Tosi-
asiallisesti TE-toimiston harkintaa sisaltyy lahtokohtaisesti vain ratkaisuihin, joissa arvioidaan opin-
tojen pitdmista sivutoimisena opiskeluaikaisen tyohistorian tai yritystoiminnan perusteella.

Tyottomyysturvabyrokratiaan liittyvisté todellisista tai oletetuista ongelmista, kuten eri TE-toimisto-
jen tulkintojen mahdollisista eroavaisuuksista, ei ole tutkimustietoa. Esimerkiksi ihmisten mielikuvat
voivat perustua kauan sitten tapahtuneisiin asioihin, ja lainsaddanta on voitu muuttaa tdman jalkeen
olennaisestikin. Toisaalta jo se, jos ihmisten mielikuvissa asia ndyttaytyy hankalalta ja lannistavalta
on omiaan vahentdmaan halukkuutta hakeutua opintoihin ty6ttémyysetuutta saadessaan.

TE-toimiston tekemd opintojen sivutoimisuuden arviointi voi kertaluonteisesti johtaa etuuden mak-
sun viivastymiseen ja saikayttaa joitakin tyonhakijoita lopettamaan opinnot etuuden menettdmisen
pelossa.

6 Laki julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta (916/2012)
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Lyhytkestoiset opinnot

Tyo6ttdmyysetuuden saaminen lyhytkestoisten, enintdén kuusi kuukautta kestévien paatoimisten opin-
tojen ajalta on mahdollista 25-vuotta tayttaneille tyéttémille ilman tyévoimaviranomaisen tekeméa
arviointia henkildn koulutustarpeesta. Opintojen tulee antaa ammatillisia valmiuksia tai tukea yritys-
toimintaa. Tata edellytysté on tarkoitettu sovellettavan mahdollisimman laajasti. Lyhytkestoisia opin-
toja opiskelevalla séilyy yha tyottoméan tyonhakijan velvoitteet, kuten velvollisuus hakea ja ottaa vas-
taan kokoaikatyota.

Néissa ilman TE-toimiston harkintaa suoritettavissa opinnoissa opintojen enimmaiskesto toimii mer-
kittdvana koulutusvaihtoehtoja rajaavana tekijand. Tamé ei kaytdnndssd mahdollista tutkintotavoit-
teista opiskelua, mutta osallistuminen lyhytkestoisiin tydelamérelevantteihin koulutuksiin on tyotto-
mé&nd mahdollista ilman koulutustarveharkintaa kerran ty6ttomyyspaivarahan enimméismaksuaikaa
kohden.

Paatoiminen (ja erityisesti tutkintotavoitteinen) opiskelu

Tyo6ttémyysturvalain mukainen paatoiminen opiskelu on edelld mainittuja lyhytkestoisia opintoja lu-
kuun ottamatta riippuvaista TE-toimiston tekemasta tarkoituksenmukaisuusharkinnasta. Mahdollisia
vaylia péaatoimisiin opintoihin ovat tyovoimakoulutus ja tyottémyysetuudella tuetut omaehtoiset
opinnot. Opiskelijan ei tarvitse olla nditd opintoja suorittaessaan tydmarkkinoiden kaytettavissa eli
héanellé ole velvollisuutta hakea ja vastaanottaa ty6ta. Tyottomyysetuudella tuetuissa omaehtoisissa
opinnoissa on 25 vuoden ikéraja (pl. kotoutumisen edistamisestd annetun lain mukaiset opinnot). Iké-
rajoitus johtuu siitd, etta tyottomyysetuutta ei ole tarkoitettu opintotukea korvaavaksi etuudeksi.

Paasy naihin opintoihin tyottomyysetuudella tuettuna edellyttdd TE-toimiston toteamaa koulutustar-
vetta. TE-toimiston arvioinnissa harkitaan myos sita parantaisiko koulutus oleellisesti tyonhakijan
tyollistymismahdollisuuksia ja onko opiskelu tyovoimapoliittisesti tarkoituksenmukaisin keino pa-
rantaa tyonhakijan ammattitaitoa ja mahdollisuuksia saada tyota tai sailyttaé typaikka. Arvioinnissa
tulee ottaa huomioon seka tyovoiman kysyntétilanne etté kyseisen alan koulutetun tyévoiman tarjon-
tatilanne. Tyovoimakoulutuksen osalta oleellista on myos se, ettd henkilo tayttdd koulutusohjelman
ilmoitetut laht6taso- ja paasyvaatimukset. Tyovoimakoulutuksen osalta opiskelijavalinnasta paattaa
TE-viranomainen yhteistydssa koulutuksen jérjestajan kanssa. Omaehtoisissa opinnoissa opiskeli-
jaksi ottamisesté paattaa koulutuksen jarjestaja yksin.

Tyottémyysetuudella tuetut opinnot mahdollistavat joustavasti erindisien opintojen suorittamista.
Opinnot voivat olla ammatilliseen perustutkintoon, ammattitutkintoon tai erikoisammattitutkintoon
johtavia opintoja. Opinnot voivat myos olla korkeakoulututkintoon johtavia tai edellda mainittujen
tutkintojen osien suorittamiseen johtavia opintoa. Ammatillinen lisa- ja tdydennyskoulutus sek& avoi-
met korkeakouluopinnot ovat myds mahdollisia. Koulutuksen jarjestajan ei tarvitse olla julkisen val-
vonnan alainen oppilaitos eik& opiskeluilla ole sdddetty vdhimmaéiskestoa. Edellytyksend kuitenkin
on, ettd opinnot ovat paatoimisia (pl. kotoutujat).

Johtopaatoksia

e Tyottomyysturvajérjestelmé ei (ainakaan lainsdddannon tasolla) ohjaa formaaliin tai tutkinto-
tavoitteiseen opiskeluun. Tyottomyysetuuksilla voi opiskella hyvin laajasti erilaisia opintoja.
Tyo6ttdmyysetuudella tuetuissa omaehtoisissa opinnoissa koulutuksen jarjestdjé tai opintojen
kesto ei lahtokohtaisesti ole rajoittava tekija, kunhan opinnot ovat paatoimisia.
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e Laajojen paatoimisten opintokokonaisuuksien opiskelu ty6ttdmyysetuuden turvin on riippu-
vaista TE-toimiston harkinnasta, jolloin tyéttdmyysturvalla opiskeluihin tulisi paatya niiden,
jotka sité erityisesti tarvitsevat. Koulutuksen ei tulisi kasaantua niille, joilla on jo valmiiksi
hyva koulutus.

o TE-toimiston hankkimien ja/tai tyottomyysturvaoikeuden osalta harkintaa sisaltavien
koulutusten tulisi l&htokohtaisesti myds olla tydelaméarelevantteja. Tutkinto-opintoja
ei l&htdkohtaisesti voi suorittaa tyottémyysetuutta menettamatta ilman TE-toimiston
toteamaa koulutustarvetta ja opintojen tulisi olla sellaisia, ettd niiden suorittaminen
parantaa henkilon ty6llistymismahdollisuuksia.

o Tyottomyysetuudella tuettu omaehtoinen opiskelu on kasvattanut suosiota koko 2010-
luvun tyévoimakoulutuksen kustannuksella. Viime aikoina on keskusteltu siitd, koh-
dentuuko tyottomyysetuudella tuetut omaehtoiset opinnot tarkoituksenmukaisesti, ja
mika on sen rooli kohtaanto-ongelman ratkaisussa. Tyo- ja elinkeinoministeritssa on
tehnyt tdhan liittyvan selvityksen.

e Tyo6ttémien on mahdollista saada uraohjausta ja koulutusneuvontaa TE-toimistosta.

o Mm. OECD on kiinnittdnyt huomiota ohjauspalveluiden saatavuuteen

o Tyonhakijoilla on velvollisuus osallistua osaamisen kehittdmiseen

Etuusjarjestelmien kehittamisen suuntaviivoja

Seuraavassa hahmotellaan etuusjérjestelmien kehittdmisen suuntaviivoja osana jatkuvan oppimisen
uudistusta. Tasséa yhteydessa etuuksia ja niihin kytkeytyvia palveluja kasitellaan yhdessa.

Etuusjarjestelmien kehittdmisen osalta on huomioitava, etté valtioneuvosto asetti kevaalla 2020 par-
lamentaarisen komitean valmistelemaan sosiaaliturvauudistusta. Komitea uudistaa sosiaaliturvaa ko-
konaisuutena. Tassé yhteydessa ei esitetd perustavanlaatuisia muutoksia sosiaaliturvajarjestelmaan,
vaan kehittdmisen suuntaviivoja on hahmoteltu nykyisten etuusjarjestelmien puitteissa.

Syyperusteisessa sosiaaliturvassa on lahtdkohtaisesti tarkoituksena, etta erilaisten sosiaalisten riskien
toteutuessa etuudet, korvaukset ja palvelut on saadetty kyseista sosiaalista riskia varten, vastaamaan
kéasitysta siitd, millaista taloudellista tukea ja millaisia palveluita syyn kohdannut henkild tarvitsee.
Huomionarvoista onkin se, ettd etuusjarjestelmilld on usein muitakin tavoitteita ja tarkoituksia kuin
osaamisen kehittdmisen edistaminen. Tdma koskee tassa muistiossa kasitellyista etuuksista erityisesti
tyottdmyysturvaa, jota ei ensisijaisesti ole tarkoitettu opintoetuudeksi, vaan se on tarkoitettu tyotto-
myyden aikaisen toimeentulon turvaamiseksi. Tyottomyysetuuksien vastikkeellisuuteen liittyy olen-
naisesti tavoitteellisuus péasta tai palata tyomarkkinoille.

Etuusjarjestelmien kehittdmisessa on huomioitava tukijarjestelmien keskindiset riippuvuussuhteet.
Yhteen etuusjarjestelméén tehtévilla muutoksilla voi olla heijastusvaikutuksia muihin etuuksiin ja
niiden kayttoon. Esimerkiksi tyottomyysturvaan tai aikuiskoulutustukeen tehdyt tiukennukset tai ra-
jaukset nékyvat todennékaisesti opintotuen kayton kasvuna. Vastaavasti esimerkiksi tyottomyysetuu-
den saamisen edellytysten lieventdminen voi johtaa opiskelijoiden siirtymiseen opintotuelta tyotto-
myysetuuden hakijoiksi. Etuuslainsdadannolld voi olla vaikutuksia myés muuhun lainsdadantoon.
Esimerkiksi aikuiskoulutusetuuslainsdddannollé on yhteys opintovapaalakiin.

Ehdotuksia kehittdmisen suuntaviivoiksi:
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Laajennetaan tyottomien mahdollisuuksia opiskella sivutoimisesti. Kehitetaan ty6ttomyysturva-
jarjestelmaa siten, etta tyottomilla olisi nykyista paremmat mahdollisuudet opiskella tyéttomyyset-
uutta menettamaétté ja ilman opintojen p&atoimisuuden arviointia.

Tavoitteen saavuttamiseksi selvitettéisiin mahdollisuutta muuttaa tyottomyysturvalain paatoimisen
opiskelun méaaritelmaa siten, etté vain peruskouluopinnot, nuorille tarkoitetut lukio-opinnot jaamma-
tillisia valmiuksia antavaan tutkintoon johtavat opinnot (ml. korkea-asteen tutkintoon johtavat opin-
not) olisivat tyottdmyysturvajarjestelmén nakékulmasta padtoimisia. Muut kuin edelld mainitut opin-
not eivét vaikuttaisi oikeuteen saada tyottomyysetuutta, mutta muita opintoja ei mygskaan otettaisi
huomioon esimerkiksi harkittaessa, onko hakijalla pateva syy Kieltaytya tarjotusta tyostd. Muutos
edellyttaisi huolellista jatkovalmistelua, jossa tulisi huomioida muun muassa ty6ttomyysturvan suhde
opintotukeen.

Edelld mainittu muutos mahdollistaisi muun muassa avoimien ammattikorkeakoulu- ja yliopisto-
opintojen ja lyhyiden tybelamérelevanttien tdydennys- ja patevoitymiskoulutusten suorittamisen ty6t-
tdmyysetuutta menettamatta ja ilman opintojen paatoimisuuden arviointia. NyKyisin ndiden opintojen
paatoimisuutta tarkastellaan opintojen laajuuden perusteella. Muutos laajentaisi tyottdmien mahdol-
lisuuksia osaamisen kehittamiseen tydttoména ollessa, ja madaltaisi kynnysta aloittaa opinnot.

Kehitetéaan opintotukea siten, etta se tukee paremmin tydikaisten oppimista. Opintotuki ei usein
nayttaydy realistisena vaihtoehtona aikuisopiskelijalle. Opintotuen osalta tulisi tarkastella erityisesti
tuen tasoa, mahdollisuuksia lisdtukikuukausiin uusissa korkeakouluopinnoissa, tulorajoja ja oikeutta
opintolainahyvitykseen. Jotta opintotuki olisi aikuisopiskelijalle houkutteleva vaihtoehto, tulisi sen
tason olla riittdva turvaamaan perustoimeentulon (opintoraha+opintolaina). Korkeakouluopinnoissa
tuen kesto on rajattu kdytdnnossé ensimmaiseen tutkintoon, jolloin opintotuen hyédyntdminen tay-
dennys- tai muuntokoulutukseen ei ole mahdollista. Korkeammat tulorajat aikuisopiskelijalle mah-
dollistaisivat opiskelun ja tyénteon paremman yhdistdmisen ja mahdollisuus opintolainanhyvitykseen
voitaisiin ulottaa my6s muuhun kuin ensimmaiseen korkeakoulututkintoon.

Kehitetdadn etuusjarjestelmia tukemaan paremmin non-formaalia kouluttautumista. Osittain
olemassa olevat kannusteet ohjaavat tall& hetkelld osallistumaan formaaliin koulutukseen, kuten tut-
kintotavoitteeseen korkeakouluopiskeluun. Etuuksien myontokriteereitd tulisi tarkastella kriittisesti
siltd kantilta, ettd ne mahdollistaisivat paremmin non-formaaliin koulutukseen osallistumisen.

Toimeentulo varmistetaan orientoivien, motivoivien, valmentavien ja perustaitoja vahvistavien
opintojen aikana, joista ei kerry osaamis- tai opintopisteitd. Ammatillisen koulutuksen opiskelu-
valmiuksia tukevista opinnoista ei kerry osaamispisteité ja niiden suorittaminen voi pident&& opinto-
aikaa. Paatoimiseen opiskeluun saatavien etuuksien saamisen edellytyksena on, ettd opinnot etenevét
riittdvasti. Kaikkien etuuksien ehtoja tulisi muuttaa niin, ettd ne tunnistaisivat nykyistd paremmin
myds opintoja edeltévat tai niiden ohessa toteutettavat jaksot, joista ei kerry osaamis- tai opintopis-
teitd, mutta jotka tukevat perustaitojen ja muiden valmiuksien vahvistumista.

Ohjauspalveluiden kehittaminen ja resursointi TE-palveluissa. Kehitetddn tyonhakijoiden palve-
luprosessia osaamistarpeet tunnistavaksi ja osaamisen kehittdmiseen kannustavaksi. Palveluprosessin
alussa tulisi laajemmin selvittdd osaamiseen liittyvét puutteet ja mahdollisuudet osaamisen taydenta-
miseen. On tarkead, ettd palvelujarjestelma ohjaa, kannustaa ja tarvittaessa velvoittaa osaamisen ke-
hittdmiseen.
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Osana ohjausta ja koulutuksen suunnittelua selvitetdan opintojen ajaksi parhaiten sopiva etuus
tai muu toimeentulo. Opintojen aikainen toimeentulo tulisi kartoittaa aina osana ohjaus- ja koulu-
tuspalveluja. Opiskelijalle selvitetadn hanelle parhaiten sopivat opintojen aikaiset toimeentulon muo-
dot, mahdollisuudet osaamisen kehittdmiseen tyon ohessa (mm. oppisopimuskoulutus) tai opintojen
vaikutus hdnen nyKkyisiin etuuksiin. Toteutus voidaan tehdd kokoamalla tiedot kdytdssa olevista
etuuksista yhteiselle digialustalle, lissdaméll& ohjaavien tahojen tietdmysta eri vaihtoehdoista ja kehit-
tamalla laskureita etuuksien arvioimiseksi. Mallia voidaan ottaa esimerkiksi Verohallinnon lasku-
reista tai esitaytetysta veroilmoituksesta.



