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Esipuhe

Ty06- ja elinkeinoministerion julkaisuja/Ty0 ja yrittdjyys -sarjan 33. niteend julkais-
taan Jaakko Kianderin ja Jaakko Pehkosen ”Arviointiraportti tyo- ja elinkeinominis-
terion pitkédn aikavélin tydvoimamallista”.

Pitkén aikavélin tydvoimamallia on laadittu tyoministeriosséd viidesti neljdn vuoden
vilein laajassa poikkihallinnollisessa yhteistydssé. Viimeisin raportti ilmestyi vuon-
na 2007 nimelld Tydvoima 2025. Tyd- ja elinkeinoministerid on pyytanyt ulkoisen
arvion pitkdn aikavélin tydvoimamallista ja sen kehittdmiseen liittyvistd ndkdkohdis-
ta. Arvion laatijoiksi kutsuttiin professori Jaakko Pehkonen ja dosentti Jaakko
Kiander.

Arviointitehtdvini on tarkastella raporttien kysymyksenasettelua, tulosten merkitys-
td sekd niiden hyodynnettidvyytta ja kiyttod, kdytettyjd arviointimenetelmid ja niiden
dokumentointia seka kaytettyja lahteitd ja niiden dokumentointia. Arviointitehtdvaan
on kuulunut arvioida myds kéytettdvissé olevia voimavaroja suhteessa asetettuun teh-
tdvain sekd tyOssd toteutettua johtamis- ja organisointiratkaisuja.

Arviointity0té ovat tyd- ja elinkeinoministerién puolesta valvoneet erikoissuunnitte-
lija Johanna Alatalo ja tutkimusjohtaja Heikki Réisdnen.

Helsingissd marraskuussa 2008
Matti Sihto

tyomarkkinaneuvos
tydpolititkan dosentti
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1 Tausta ja toimeksianto

Kiitimme tyd- ja elinkeinoministeritd arviointipyynnosté liittyen ministerion
pitkdn aikavélin tydvoimamalliin ja sen kehittimiseen. Toimeksiannon tehtdvak-
si asetettiin tyovoimamallin kysymyksenasettelun, tulosten merkityksen, niiden
hyodynnettdvyyden ja kiyton sekd menetelmien ja niiden dokumentoinnin
arviointi.

Toimeksiannossa meitd pyydettiin kiinnittdméan erityistd huomioita siihen, (i)
miten pitkdn aikavilin tydvoima-arviot ovat laadullisesti ja sisélldllisesti kehit-
tyneet, (ii) miten tuloksia on hyddynnetty politiikkavalmistelussa ja paatoksen-
teossa, (iii) miten kédytetyt menetelmailliset ratkaisut ovat vaikuttaneet arviointei-
hin, (iv) onko menetelmien dokumentointi asianmukaista, (v) millaisia kansain-
vilisid esikuvia arvioinnissa on kdytetty ja onko vuorovaikutus ollut riittavaa,
(vi) miten erilaisia aineistoja on hyddynnetty ja onko ndmi asianmukaisesti
dokumentoitu, (vii) ovatko resurssit olleet oikeassa suhteessa annettuun tehta-
vadn, (viil) miten hankkeen johtaminen ja organisointi on toteutettu, ja (ix)
miten tuloksia on hyodynnetty.

Tamén lisdksi meitd pyydettiin esittimédan ndkemys siitd (i) mitd uusia vaati-
muksia ty0- ja elinkeinoministerion tehtdvit ja hallinnonala huomioon ottaen
pitkdn aikavilin rakenne-ennusteille tulisi asettaa ja (ii) mikd aiemmasta pitkdn
aikavilin tyovoimamallista on edelleen relevanttia ja mihin aihealueisiin tai
kysymyksiin kehittimisponnistukset tulisi suunnata.

Arviointia varten tutustuimme projekteista julkaistuihin raportteihin (Ty6voima,
2000, Tyovoima 2010, Tydvoima 2017, Tydvoima 2020 ja Tyovoima 2025),
Pekka Tiaisen toimittamaan muuhun aineistoon sekéd haastattelimme yhteensa
14 henkilod. Kiitdimme Pekka Tiaista ja kaikki haastateltuja erinomaisesta
yhteistyOsta.

Lausuntomme rakenne noudattaa annettua tehtivaasettelua.
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2 Pitkan aikavalin
tyovoima-arvioiden kehittyminen

2.1  Raporttien sisillon kehittyminen

Pitkén aikavélin tydvoima-arvioita on esitetty viidessd tydministerion julkaisusar-
jassa raportoidussa tutkimuksessa. Ensimméinen arviointiraportti ilmestyi vuonna
1991. Viimeisin raportti on vuodelta 2007. Siten tyévoima-arviot kattavat ldhes
kahden vuosikymmen pituisen ajanjakson.

Sarjan ensimmdinen raportti, Tyovoima 2000, ilmestyi vuonna 1991. Toimek-
sianto oli vuodelta 1989, silloisen korkeasuhdanteen huipulta ja ennen 1990-luvun
lamavuosia. Raportin tydnimi ”Tydvoiman kysynnén ja tarjonnan kehitys vuoteen
2000 ja arvioita vuoteen 2030 heijastaa hyvin projektin perustavoitteita, jotka oli-
vat “’laatia taloudellisen kasvun vaihtoehtoisille kehitysurille perustuvat ennusteet
tyovoiman tarjonnasta, padtoimialoittaisesta kysynnésti ja tyotuntien kehityksesti
sekd arvio tydvoiman saatavuudesta vuoteen 20007,

Vuonna 1994 toimeksi annetun ja vuonna 1996 valmistuneen Tydvoima 2010 -
raportin alaotsikko oli ”Euroopan integraatio ja Suomen ty6llisyysnakymét”.
Raportin tavoitteena oli edellistd raporttia mukaillen arvioida tydvoiman kysynnin
ja tarjonnan kehitystd ldhivuosina ja pitkilld aikavililld aina vuoteen 2010 asti.
Raportin keskeinen teema liittyi tyottomyyden alentamisen mahdollisuuksiin
1990-luvun syvin laman jilkeen. Raportissa korostettiin myds toimialoittaisia
kehitysnidkymid, véesto- ja eldkditymiskehitystd sekd koulutussuunnittelua.

Vuonna 1999 valmistuneessa Tyovoima 2017 -raportissa arvioitiin aiempien esi-
kuvien mukaisesti tydvoiman kysynnén ja tarjonnan kehitystd ldahivuosina ja pit-
kalla aikavélilla vuoteen 2017 seké vaestokehityksesti vuoteen 2030 asti. Raportin
alaotsikon, “tydllisyys ja hyvinvointi uuden vuosituhannen alkaessa” mukaisesti
tyOssd esitelldén johtopédtoksia tulevan tyollisyyden hoidon ja tydpolitiikan stra-
tegian pohjaksi. Ty0 korostaa kytkent6ja muiden sektoreiden pitkén aikavilin
arvioihin ja strategioihin. Raportti siséltdd myos historiallisen kuvauksen Suomen
taloudesta ja tyodllisyyden pitkén aikavélin kehityksest.

Sarjan neljis, vuoden 2001 toimeksiantoon perustuva Tydvoima 2020 -raportti jul-
kaistiin vuonna 2003. Tyon alatosikko ”Osaamisen ja tdystydllisyyden Suomi”
heijastaa 2000-luvun alun osaamiskeskustelua. Raportin tavoitteet ovat edellisid
arviointeja haastavammat: “toimia pohjana Suomen tyopolitiikan strategialle ja
toimenpiteille” sekd “kehittdd kestdvadn kehitykseen perustuvaa talous- ja tyolli-
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syysstrategiaa tdystyollisyyden aikaansaamiseksi ja tyovoiman saatavuuden ja
osaamisen tason turvaamiseksi.”

Tutkimuksen kohderyhmid tuodaan raportissa esille aiempaa selvemmin.
Tekijoiden mukaan raportti tarjoaa pitkdnaikavélin talouskasvun tekijoiden ja tyol-
lisyyssiséllon analyysid tyoministerion ja monien muiden toimijoiden kayttoon.
Tavoitteena on, ettd tuloksia voidaan hyddyntdd mm. OECD:n ja Eurostatin
Suomea koskevissa arvioissa ja ettd tyo muodostaisi pohjaa ESR -rakennerahasto-
kauden arvioinneille ja uuden kauden valmisteluille

Tyovoima 2025 on sarjan viides, vuonna 2007 julkaistu raportti. Esikuviensa
mukaisesti siind tarkastellaan tydvoiman kysynnén ja tarjonnan kehitysnakymii ja
viestokehitystd. Analyysi ulottuu vuoteen 2030 asti. Raportin alaotsikko
”Taysty6llisyys, korkea tuottavuus ja hyvit tydpaikat hyvinvoinnin perustana tyo-
ikdisen videston vihetessd” heijastelee arviointitydn tavoitteita ja ajan haasteita.
Tavoiteasettelun mukaan tavoitteena ”on kehittdd kestdvéddan kehitykseen perustu-
vaa talous- ja tyollisyysstrategiaa taystyollisyyden aikaansaamiseksi ja tydvoiman
saatavuuden turvaamiseksi”. Hankkeen vaikuttavuustavoitteet ovat asetettu kor-
kealle. Raportin mukaan arvioinnilla “pyritddn tukemaan tyo6llisyysprosessia,
EU:n laajentumisen vaikutusten arviointia sekd tyovoiman saatavuus, tyollisyys-
ja tyottomyysongelmien ratkaisemista”. Tyon yhtend erillistavoitteena mainitaan,
ettd se olisi kdytettdvissd vuoden 2007 hallitusohjelman valmisteluun.

Alustava yleishavaintomme on, ettd raporttien siséllot ovat kasvaneet huomatta-
vasti siten, ettd pitkdn aikavélin tydvoiman kysyntd- ja tarjontaennusteet saavat
kierros kierrokselta yhd vihemmain huomiota. Tama kehityskulku ei ole kaikilta
osin perusteltua. Palaamme tdhédn tarkemmin seuraavassa osioissa.

2.2  Ennakointiprosessin arviointia

TyOministeriossé tehty pitkdaikavélin ennakointityd on ollut poikkeuksellisen pit-
kéjanteistd, silld tehdyt tyovoima-arviot kattavat jo ldhes kahden vuosikymmen
pituisen ajanjakson. Ministeriotd onkin syyta kiittid tillaisen tyon tukemisesta ja
mahdollisuuksien antamista arviointitydn organisoijille ja tekijoille. Pitka-
jénteisyys on tuottanut historiallista ndkemysté ja perspektiivid ennakointityShon.

Arviointiraportit heijastavat kunkin ajan keskustelua ja nikopiirissd olevia
tyomarkkinaongelmia. My0s ennakoinnin kohteet ovat laajentuneet. Osittain
tdima on ollut harkittua ja hyvin perustelua. Perusennusteen alueellistaminen
vuoden 2017 raportissa on hyvé esimerkki raportin ajan vaatimuksia ja tarpeita
palvelevasta rakenteen muutoksesta. Toinen merkittdvd kehitysaskel on ollut
ammattirakenne-ennusteiden tuottamisen aloittaminen vuoden 2020 raportissa.
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Haastattelujen perusteella voimmekin todeta, ettd molemmat muutokset ovat tuke-
neet alueellista ja koulutuspoliittista suunnittelua ja paatoksentekoa.

Haastatteluissa korostui tehdyn arviointitydn poikkihallinnollinen merkitys.
Arviointity0 on virittdnyt yhteistyoti tyOvoima-asioista kiinnostuneiden ja niistd
eri ministeridissé vastaavien toimijoiden kesken. Tdmé on luonut uusia verkostoja
ja tuonut esiin erilaisia tarpeita eri tavoin toimivien ministerididen ja aluekehitta-
jien vilille. Arviointitydhon ja sen kehittymiseen liittyy my0s ei-toivottuja kehitys-
kulkuja, eikd pitkddn jatkuneen projektin tarjoamia mahdollisuuksia ole kaikilta
osin hyddynnetty tdysimaardisesti.

Ensimméinen yleishavainto pitkdn aikavilin tydvoima-arvioinneista on, ettd
raporttien sisdllot ovat kasvaneet huomattavasti siten, ettd kysynté- ja tarjontaen-
nusteet ovat saaneet vuosi vuodelta yhd vihemmain huomiota. Sekd haastattelujen
antaman kuvan ettd oman arviomme mukaan timé on heikentdnyt raporttien yleis-
td kayttokelpoisuutta. Laajuus on osaltaan myds himartinyt ndkemysti siitd, miten
ja mihin perusteisiin lopulliset perusuralaskelmat perustuvat.

Tétd kehitystd voi havainnollistaa raporttien rakenteiden tarkastelulla. Vuoden
1991 raportti koostuu ldhes yksinomaan kysynti- ja tarjonta-arvioista ja tyomark-
kinoiden tasapainon kuvauksesta. Sarjan toinen raportti vuodelta 1996 laajentaa
tarkastelua tuoden esille myds vaihtoehtoisia skenaariolaskelmia. Vuoden 1999
raportti laajentaa analyysid toimintaympariston muutokseen, alueelliseen kehityk-
seen ja tyollisyysstrategian pohdintaan. Vuoden 2003 raportissa arvioidaan globaa-
lin toimintaympériston muutosta, Euroopan integraatiota, tydmarkkinoiden koh-
taantoa ja alueellisia teemoja. Niitd raportoidaan yli sadan sivun verran. Viimeisin,
vuoden 2007 raportti johdattelee ja taustoittaa ennustearviointia jo noin 150 sivun
verran. Esimerkiksi sinidnsa kiinnostavaa tydelaméan murrosta kuvataan 40 sivua.

Erityisesti 2000-luvun raporteissa itse pitkin aikavilin tydvoiman perusura-arviot
jaavat suhteessa vidhdiseksi verrattuna muuhun materiaaliin. Kaksi viimeistd
raporttia kdy l4pi asioita, joita on dokumentoitu myds muissa viimeaikaisissa alan
julkaisuissa. Laaja taustoittava raportointi olisi perusteltua, jos projektin tavoittee-
na olisi alan yleisteoksen julkaiseminen. Jos pditavoitteena on tydvoima- ja
talouspoliittista tyotd palvelevan pitkdn aikavélin tyovoima-arvioiden tuottaminen,
nykymuotoinen raportointitapa ei ole kaikilta osin perusteltu.'

Toinen raportteihin liittyvad keskeinen havainto on, ettd menneitd ennustevirheiti
tai arviointindkemysten muutoksia arvioidaan hyvin niukasti. Reflektoivaa otetta
on vihin, jos lainkaan. Tarkastelua siitd, miksi ja miten pitkin aikavélin tydvoima-

1 Arviointiraportin alaotsikko “Taysty6llisyys, korkea tuottavuus ja hyvét tydpaikat hyvinvoinnin
perustana tydikdisen vdeston vihetessd” sopisi vaikkapa Valtioneuvoston kanslian tai Valtiontalouden
tutkimuskeskuksen yleisraportin otsikoksi.
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arviot ovat muuttuneet 15 viime vuoden aikana, ei ole juurikaan tehty. Tama olisi
ollut hyddyllistd ja sitd olisi ollut mahdollisista tehdd esimerkiksi vuoden 2007
raportissa.”

Esimerkiksi vuoden 1994 raportissa (Tydvoima 2010) tydvoiman tarjontaennuste
vuodelle 2010 on 2,5 miljoonaa henkilé4.> Uusimmassa, vuoden 2007 raportissa
(Ty6voima 2025) perusuran tarjontaennuste samalle vuodelle on 2,625 miljoonaa,
eli yli 125 000 henkild4 suurempi. Vastaavat perusuraennusteet vuodelle 2030 ovat
2,2 ja 2,51 miljoonaa henkil6d. Ero on liki 310 000 henkil64. Muutokset ovat niin
merkittdvid, ettd ne olisi ollut hyvd dokumentoida sekd kommentoida vuoden 2025
raportissa. Nayttaa siltd, ettd suhdannetilanteella on ollut oma vaikutuksensa pit-
kén aikavélin tydvoimapotentiaalia arvioitaessa. Timé on vaikeasti perusteltavis-
sa ilman selkedd kisitystd (ja mallia) tyGvoiman tarjontakdyttaytymisesta.

Arviointien laadullista hyvyyttd voi tarkastella vain kolmen ensimmaéisen raportin
osalta. Vuosina 1991, 1994, 1997 julkaistujen arvioiden erot toteutuneeseen kehi-
tykseen (vuodet 1995, 2000 ja 2005) tyovoiman tarjonnan, tydllisten ja tyotto-
myysasteen osalta esitetddn taulukoissa 1-3. Vuosien 2010, 2015, 2020 ja 2030
osalta poikkeamat on suhteutettu Tydvoima 2025 raportin ennusteisiin. Tima ver-
tailu antaa viitteitd siitd, miten pitkdn aikavilin tydvoima-arviot ovat muuttuneet
ennustekierroksesta toiseen.

1990-Iuvun kehitys oli monilta osin poikkeuksellista. Historiallisen syva lama ja
sitd seuraava riped nousu 1990-luvun puolenvilin jilkeen osaltaan selittavat mit-
tavia ennustevirheitd. Siten niité ei ole syyti painottaa liiaksi.* Tydvoiman tarjon-
nan ja tydllisyyden osalta taulukoissa 1 ja 2 kannattaakin ennemmin kiinnittaa
huomiota vuosista 2010 ja 2030 annettuihin ennusteisiin. Tydttomyyden osalta
kannattaa huomata vuoden 2030 ennusteiden kehittyminen. Perusurandkemyksista
16ytyy kaksi kiinnostavaa piirretta.

Ensinnékin pitkédn aikavélin arviot tydvoiman tarjonnasta ja tyollisyydestd nouse-
vat arviointikierros kierrokselta. Vuoden 1999 (Tyévoima 2010) ennusteessa sekd
tyovoiman tarjonta ettd tyollisyys vuonna 2023 ovat noin 170 tuhatta henkil6a
pienempid kuin tuoreimmassa Tyovoima 2025 ennusteessa. Samanlainen nousu
nikyy my6s vuoden 2010 luvuissa. Tyovoima 2017 raportin ennuste tarjonnasta on

2 Tydvoima 2025 -raportissa on suppea, noin kahden sivun vertailu Tydvoima 2020 ja 2017-raportteihin.
Osio on jadnyt oikolukematta, silld sama teksti toistuu kahteen kertaan.

3 Ennusteet on esitetty kuvioina ja numeroina aineistoliitteissdé 1 ja 2. Tilastoaineisto mahdollistaa
alueellisten tyovoima-arvioiden analyysin ldhinnd vain vuoden 2005 osalta.

4 Tosin myds tdmdn nidkdkulman voi ottaa esiin, silld erityisesti Tydvoima 2010 raportin tavoitteena on
arvioida tydvoiman kysynnin ja tarjonnan kehitysté ldhivuosina. Kuten taulukosta 3 nikyy, ndma arviot
menivit pahasti pieleen. Tama viittaa siithen, ettd raportin analyysi ja johtopddtokset tyottomyyden
alentamisen mahdollisuuksista 1990-luvun laman jdlkeen oli toteutunutta huomattavasti pessimistisempi.
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liki 60 tuhatta alempi kuin Tyovoima 2025 ennusteessa. Tyollisten méardssa ero on
tatakin suurempi, 100 tuhatta henkil6d. Naitd muutoksia ei tuoda selvésti esille tai
juurikaan arvioida uusimmissa raporteissa, vaikka tillainen analyysi olisi hyodyl-
listd ja kayttokelpoista tehtdessd uusia pitkdn aikavilin tydvoima-arviointeja.

Taulukkoon 3 kerityt ty6ttomyysastevirheet kertovat, ettd lyhyen aikavilin enna-
kointi on ollut todella vaikeaa; nopeita kédanteitd puoleen tai toiseen ei pystytd
ennakoimaan. Tehdyt arviot perusurasta ja sen muutoksista viittaavat siihen, ettid
suhdannekaénteet ovat todennékdisesti vaikuttaneet sekd keskipitkdn ettd pitkén
aikavilin ty6ttdmyysarviointeihin. Timé nédkyy selvimmin vuosien 1991 ja 1996
raporteissa. Vuonna 1989 aloitetussa ja 1991 valmistuneessa raportissa (Tyovoima
2000) ty6ttomyyden nousu aliarvioidaan. Esimerkiksi ennuste vuodelle 2000 aliar-
vioi toteutuneen kehityksen yli 7 prosenttiyksikolld. Vastaavasti vuoden 1996
raportti (Tyévoima 2010) jo yliarvioi ty6ttomyyttd merkittdvasti. Ennustevirhe on
3 prosenttiyksikkod vuodelle 2000 ja 2.4 prosenttiyksikkod vuodelle 2005. Tyo-
voima 2000 raportissa vuoden 2010 ty6ttomyysastearvio on vield liki 4 prosentti-
yksikkod matalampi kuin vuoden 2007 Ty6voima 2025 raportissa annettu arvio.

Toiseksi perusuran mukaiset ndkemykset pitkén aikavilin tyGttomyystasosta (ja
siten rakenteellisen tyottomyyden tasosta) ovat poikkeuksellisen alhaisia. Tydvoima
2000 arvioissa vuoden 2030 tyottomyystaso on 2,5 prosenttia. Uusimmassa enna-
koinnissa (Tydvoima 2030) se on hieman téti korkeampi, 3,4 prosenttia. Sitd mihin
ndma pitkdn aikavilin tydvoimamallin alhaiset tyGttomyystasot perustuvat, ei tuoda
arvioinneissa selkedsti esille. Perustelut olisivat tirkeitd, silld ndma perusuratasot
eivit ole sopusoinnussa nykyisen konsensuskisitysten kanssa. Tyomarkkinoiden
kohtaanto-ongelmien takia jo 5—6 prosentin tyottomyysaste aiheuttaa palkkapainei-
ta ja siten tydvoiman kysynnén heikentymisti ja tyottomyyden nousua.’

Jos ennakointityon perustavoitteena on tyévoima- ja talouspoliittista
tyotd palvelevan pitkin aikavdlin tyévoima-arvioiden tuottaminen,
nykymuotoinen raportointitapa ei ole kaikilta osin perusteltu.

Ennakointitydssd ei hyddynnetdi reflektoivaa tutkimusotetta. Tarkas-
telua siitd, miksi ja miten pitkdin aikavdlin tyévoima-arviot ovat muut-
tuneet 15 viime vuoden aikana, ei ole tehty analyyttisesti. Tdllaisen
arviointityon pitdisi olla oleellinen osa pitkdjdnteistd ennakointityotd.

Kdsityksemme on, ettd arviointihetken suhdannetilanne on vaikutta-
nut pitkdn aikavdlin tyovoimapotentiaalin arviointiin. Tdmd on vai-
keasti perusteltavissa ilman selkedd kdsitystd (ja mallia) tyovoiman
tarjontakdyttdytymisestd ja kysyntéirelaatioista. Ndiden roolia pitkdin
aikavdlin ennakointitydssd ei ole selkedsti raportoitu.

5 Fregert ja Pehkonen (2008) on katsaus empiiriseen tutkimukseen.
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Taulukko 1. Tydvoimamallin ennustevirheet; tydvoiman tarjonnan poikkeamat
toteutuneesta vuosina 1990, 1995, 2000 ja 2005 seka poikkeamat vuoden
2007 Tyovoima 2025 -arviosta, tuhansia henkilita

| Ttve000 | Tv2010 | Tve017 | Tv2020 |  Tv2025
1990 -31 0 0 0 0
1995 112 16 0 0 0
2000 28 -47 -64 0 0
2005 -66 -30 0 0
2010 -70 127 -56 -36 0
2015 -52 0
2020 197 192 -91 0
2025 0
2030 -308 234 176 -91 0

Taulukko 2. Tyoévoimamallin ennustevirheet; tydllisten maaran poikkeamat
toteutuneesta vuosina 1990, 1995, 2000 ja 2005 seka poikkeamat vuoden
2007 Tyovoima 2025 -arviosta, tuhansia henkildita

| Tve000 | Tv2010 |  Tve017 | Tv2020 |  Tv2025
1990 .37 .37 0 0 0
1995 364 -31 0 0 0
2000 170 -128 -66 1 0
2005 115 -58 -16 0
2010 22 -147 -100 -49 0
2015 -65 0
2020 126 -158 .75 0
2025 0
2030 -278 221 170 -91 0

Taulukko 3. Tydvoimamallin ennustevirheet; ty6ttdmyysasteen poikkeamat
toteutuneesta vuosina 1990, 1995, 2000 ja 2005 seka poikkeamat vuoden
2007 Tyovoima 2025 -arviosta, %-yksikkda

| Tve000 | Tv2010 | Tv2017 | Tv2020 |  Tv2025
1990 0,3 0.2 0 0 0
1995 -10.4 1.8 0 0 0
2000 7.2 33 0,3 0 0
2005 2.1 07 0.1 0
2010 3.4 1.2 2.1 06 0
2015 06 0
2020 26 4 -0,4 0
2030 -0.9 0,2 0,4 01 0
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3 Tulosten hyodyntaminen
politiikkkavalmistelussa ja paatoksenteossa

Pitkén aikavélin arvioita tyomarkkinoiden ja koko talouden kehityksestd tarvi-
taan yhteiskuntasuunnittelun ja politiikan taustamateriaaliksi. Koulutuspolitiikka,
energia- ja teollisuuspolitiikka, alue- ja rakennepolitiikka, sosiaaliturvan kehit-
tdminen samoin kuin pitkdaikaisista infrastruktuuri-investoinneista paéttiminen
ovat esimerkkejé poliittisesta padtoksenteosta, jonka tdytyy perustua jonkinlai-
seen késitykseen tulevasta kehityksestd. Tadmin vuoksi on selvéi, ettd erilaisia
ennakointitarpeita on runsaasti. Voikin pitdd hammaéstyttdvana sita, ettd julkisel-
la vallalla ei ole olemassa mitdén nimenomaan tité tarkoitusta varten rakennet-
tua organisaatiota tai vakiintunutta toimintatapaa.® Erilaisia ennakointiprosesse-
jaon 1990-luvulta lahtien ollut enenevéssd mairin, mutta ne ovat olleet luonteel-
taan monesti kvalitatiivisia ja ennen kaikkea ad hoc -tyyppisii, eivitkd ne siten
ole pystyneet tuottamaan koherentteja kvantitatiivisia arvioita politiikan suun-
nittelun kannalta keskeisten muuttujien kehityksesta.

TyOministeriossd 1990-luvun alussa kdynnistynyt tydvoiman ennakointityd on
myos ollut luonteeltaan ad hoc -toimintaa, jota varten ei ole ollut organisaatiota
eikd vakiintunutta toimintatapaa. Ennakointitydn voi katsoa syntyneen enem-
min tai vihemmaén spontaanisti kdyttdjien tiedontarpeista. Tata kuvastaa se, ettd
ennakointiverkosto oli aluksi pieni ja se koostui muutamista toistensa kanssa
yhteistyOssa olleista eri ministerididen suunnittelijoista, jotka omassa tydssddn
tarvitsivat kvantitatiivisia arvioita tyovoiman ja talouden pitkin ajan kehitykses-
td. Ennakointityon jatkuessa siihen osallistunut verkosto samoin kuin raporttien
laajuus ovat jatkuvasti kasvaneet. Kasvu on samalla aiheuttanut omat ongelman-
sa, mutta toisaalta se on osoitus siitd, ettd ennakointitiedolle on tarvetta.

TyOministerion ennakointityd on tuloksineen saavuttanut valtionhallinnon puo-
livirallisen pitkdn ajan ennusteen aseman. Sen tuloksia kdytetdin paitsi tyovoi-
mahallinnon omassa suunnittelutydssd myos etenkin opetushallinnon seki alue-
politiikan suunnittelussa ja sosiaali- ja terveysalan kehittimisessé ja suunnitte-
lussa. Ennakointiraporteissa on laadittu arvioita myos alueellisesta kehityksesta,
ja niinpd raportteja on hyddynnetty myds maakuntatason suunnittelutydssa. On
selvdd, ettd niilla aloilla on suuri tarve tdmén tapaiselle tiedolle. Ennakointityon
merkitys korostuu erityisesti siind, ettd sen pohjalta laaditaan arvioita valtakun-
nallisesta ja alueellisesta koulutustarpeesta, ja niitd arvioita kdytetd&n apuna
koulutuspaikkojen tarjonnasta paatettiessa.

6 1970-luvulla perustettu ja valtioneuvoston kanslian yhteydessé toiminut Taloudellinen suunnittelukeskus
(TASKU) oli taméntyyppinen organisaatio, mutta se lakkautettiin vuonna 1990, ilmeisestikin siind
uskossa, ettd ennakointi- ja suunnittelutyoti ei tarvita tai ettd se on joka tapauksessa mahdotonta.
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Ennakointiraporteilla on kiyttod my0s informaation vélittdjind ja johtamisen
apuvilineind. Raporttien materiaalia — erityisesti tulevia kehityskulkuja esittdvia
kuvioita — esitetdédn jatkuvasti erilaisissa seminaareissa ja koulutustilaisuuksissa.
Niiden avulla ministerididen johto voi kommunikoida ja perustella suunnitelmi-
aan omille organisaatioilleen ja sidosryhmilleen. Vastaavaa kéyttod on runsaasti
myd0s etujirjestojen piirissd, ja niiden edustajat pitdvitkin ennakointiraportteja ja
my0s itse ennakointiprosessia itsensd kannalta varsin hyddyllisend.
Bibliografinen viittausanalyysi nayttda (ks. taulukko 4), ettd ennakointiraportte-
ja on kéytetty vaihtelevassa mééarin ldhdeaineistona muissa politiikkavalmistelun
dokumenteissa. Tdma ei kuitenkaan kerro kaikkea ennakointityon kaytostd. On
syytd uskoa, ettd raporteilla ja niiden aineistoilla on verraten suuri merkitys poli-
tiikkalinjausten disseminaarioprosesseissa.

Taulukko 4. Viittaukset TyGvoima-raportteihin

Viittaukset Tydvoima -raportteihin

| Julkaisut* | Viittaukset
2001 441 7
2002 410 10
2003 420 11
2004 411 20
2005 371 8
2006 302 5
2007 270 8
2008 140 7

Lapikaydyt julkaisut Valtioneuvoston kanslian, Opetusministerion, Suomen Pankin, ETLAN, VATT:in, KTM:n,
Eduskunnan, SAK:n ja EK:n sarjoista ja raporteista.

Julkisen hallinnon politiikkavalmistelu ja padtoksenteko tarvitsevat tuekseen
ennusteita tulevasta kehityksestd. Timi on vélttaméatontd, koska monet tehtivis-
ta padtoksisti kuten koulutuspaikkojen allokointi ovat pitkdvaikutteisia. Tamén
vuoksi pditoksenteko tarvitsee jatkuvasti ennakoinnin apuvélineité ja kvantita-
tiivisia arvioita mm. véeston, talouden ja tyomarkkinoiden kehityksesta.

Talla hetkelld ainoa téllaisia arvioita kutakuinkin systemaattisesti tuottava taho
on nyt arvioinnin kohteena oleva tyoministeriossé aikanaan alkanut ennakointi-
prosessi. Prosessi ja sen tulokset ovat kehittyneet aikaa myd&ten. Raportit ovat
laajentuneet ja ne ovat tuottaneet paljon arvokasta tietoa, jota on voitu hyodyn-
tad eri alojen politiikkavalmistelussa. Raporttien laajuuden kasvu on kuitenkin
johtanut myos ongelmiin, koska prosessin ja tulosten ldpindkyvyys ja hallitta-
vuus on kasvaneen volyymin vuoksi vihentynyt. Tdmén vuoksi ennakointityon
nykyisid toimintatapoja on uudistettava. Ennakointityotd ei kuitenkaan tule
lopettaa, vaan sité pitdd kehittdd niin, ettd se vastaa paremmin nykyisiin tarpei-
siin ja ettd sen luotettavuus ja kdytettivyys paranee.
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Valtion hallinnon ja muiden julkisen sektorin toimijoiden (aluehallin-
to, tyéeldkejdrjestelmd, KELA) ennakointityé on tdlld hetkelld haja-
naista ja epdyhtendistd. Mielestdmme olisi hyvd, jos valtionhallinnol-
la (ja samalla kaikilla julkisen sektorin toimijoilla) olisi kéytossddn
vksi perusennuste keskeisten muuttujien kehityksestd, jonka avulla eri
ministeriot voisivat ennakoida oman alansa kannalta keskeisten asioi-
den kehittymistd. Perusennusteen pohjalta eri tahot voisivat laatia
omilta aloiltaan satelliittiennusteita, jotka kuitenkin olisivat tulevai-
suudenkuvaltaan yhteensopivia perusennusteen kanssa. Tdllainen
ennustetyd pitdisi kytked yhteen valtionhallinnon nykyisen ennakoin-
tiverkoston toiminnan kanssa.

Yhteen perusennusteeseen tukeutumisen ei tarvitse merkiti siirtymisti ’suunni-
telmatalouteen’ tai yhden ainoan tulevaisuusndkemyksen oikeuttamista. Hyvin
dokumentoidun ja mielellddn taloudelliseen malliin pohjautuvan ennusteen
etuna on sen ldpindkyvyys ja se, etti sen avulla voidaan myds vertailla erilaisia
lahtooletuksia ja kehitysvaihtoehtoja. Tallaisen ennusteen ei tarvitse myoskaan
ajautua ristiriitaan esim. valtiovarainministerion suhdanne-ennusteiden ja
talousarvion pohjana olevien ennusteiden kanssa, koska tyypillisesti ndiden
aikahorisontti on selvésti lyhyempi kuin pitkdn ajan tydvoimaennakoinnissa.

Ennakointitydssd voitaisiinkin erottaa toisistaan perusennusteen laa-
dinta ja sen pohjalla oleva malli- ja tietokantatyé sekd toisaalta
perusennusteeseen ja sen tarjoamiin vilineisiin tukeutuva operatiivi-
nen valmistelu- ja ennakointityo. Olisi luontevaa, ettd ensin mainittu
tapahtuisi tutkimustyohon keskittyvdssd yksikossd kun taas jalkimmdi-
seen ryhmddn kuuluvat toiminnot voivat hyvin tapahtua hajautetusti
eri sektoreiden suunnittelutoiminnoissa.
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4 Menetelmillisten ratkaisujen
arviointia

4.1 Kuinka ennakoidut kehitysurat on tuotettu?

Ennakointityd ja sen pohjalla oleva malli ovat aikaa my&ta kehittyneet ja laajen-
tuneet. Julkaisut ovat myos kasvaneet. Sen sijaan laskentatyon pohjana kiytetyn
mallin kehityksestd ja ominaisuuksista raportointi on pysynyt jatkuvasti verraten
niukkana. Esimerkiksi keskeisessd osassa oleva pitkdn ajan tydvoimamalli
(PTM) on esitelty Tyovoima 2000 -raportissa vain yhdelld kuvalla. Sen perus-
teella néyttad siltd, ettd tydvoiman tarjonta arvioidaan ikdryhmittdin ja tyovoi-
man kysynté toimialoittain.

Viestotekijat ja niitd koskeva Tilastokeskuksen viestoennuste muodostavat poh-
jan tydvoimaa ja taloutta koskevalle ennakointitydlle. Maahanmuutto, syntyvyys
ja elinikd madrittavit vieston midrin. Tuleva viestokehitys ja arvio tydvoimas-
ta perustuvat viestoennusteessa tehtyihin oletuksiin ndiden muuttujien kehityk-
sestd seuraavan kahden vuosikymmenen aikana. Koulutus, eldkoityminen, koti-
ty0 ja osa-aikatyd maédrittdvat mallissa tydvoimaosuuden ja tyovoiman tarjon-
nan. Ty6voimaosuuksien ennakointiin liittyy runsaasti epdvarmuutta ja onkin
huomattavaa, ettd vanhempien ennakointiraporttien arviot tydvoiman tarjonnan
kehityksestd eivit ole osuneet kovin hyvin. Sama kritiikki voidaan kohdistaa
myo0s véestdennusteeseen, joka on jo pitkddn aliarvioinut videstonkasvua.

Ty6voiman tarjonnan arvioinnista paastian tuotantoon olettamalla toimialoittai-
nen tyon tuottavuuden kehitysura. Tuottavuus toimialoittain ja tyopanoksen tar-
jonta madrittdvét toimialoittaisen tuotannon Vanhemmissa raporteissa kédytettiin
VM:n Kessumallia, jossa tuotanto ja tuottavuusarviot méaérittivit tyopanoksen ja
tyovoiman kysynndn. Mallilaskelmassa tyottomyys ja tyOaika madrdytyvat
kysynnén ja tarjonnan kohtaantona. Jatkon kannalta ongelmallista on se, ettei
Kessumallia endi pideti ylla.

Tyovoima 2010 -raportissa perusennusteet on alueellistettu ja siind on toteutet-
tu ammattirakenne-ennuste. Kyseessd oli merkittdva edistysaskel ennakointi-
tyOssd. Samalla kuitenkin ennakointiin liittyvd epdvarmuus kasvoi — alue-
ennusteet ovat yleensd heikommin osuvia kuin suuremman kokonaisuuden kes-
kimaardistd kehitystd kuvaava ennuste. Tydvoima 2017 -raportissa alueellistet-
tiin myds ammattirakenne-ennuste.

Tyovoima 2020 -raportissa alueiden ammattirakenteiden kehitys on ensimmadi-
sen kerran johdettu alueiden toimialakehityksen perusteella. Tdmidn kerrotaan
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perustuneen yhteisty6hon aluetason toimijoiden (eli paikallisten asiantuntijoi-
den) kanssa. Tulosten perusteella opetushallinto arvioi koulutuspaikkatarpeet.
Muutos lisési raportin kiytettivyytti.’

Tyovoimaennakoinnin menetelmé on ldhtenyt liikkeelle yksinkertaisten perus-
laskelmien laadinnasta. Tydskentely ei luonteensa ja resurssien vuoksi ole voinut
olla menetelmdkeskeisti ja sen takia ennakointimenetelmdn kehittiminen ja
ennakointitulosten ldpindkyvyyden ja konsistenssin turvaaminen on jéddnyt vihdil-
le huomiolle. Tiissd suhteessa kdytetty menetelmd on ollut epdtyydyttdvd ja puut-
teellinen, vaikka ennakointityén tulokset ovatkin olleet oikeansuuntaisia.

4.2 Menetelmien dokumentointi

Viimeisimmadssd eli Tyovoima 2025 -raportissa esitetddn menetelmaliite.
Kuvauksessa kerrotaan missé laskelmia on hyddynnetty. Liite on kuitenkin edel-
leen perin niukka eikd anna kovin tyhjentdvai kuvaa siitd, mistd ennusteet tule-
vat, mitkéd perustuvat malliin ja mitk4 taas asiantuntija-arvioihin.

Vaikka ennustelukujen tuottamisessa kéytettyja menetelmid ei olekaan kovin
tyhjentdvasti kuvattu, vaikuttaa ilmeiseltd, ettd kdytetyt menetelmait ovat vaikut-
taneet ennakointityon tuloksiin. Kaytdnnossa projektin vetiji on korjaillut tuo-
tettuja aikasarjoja niin, ettd ne vastaavat hdnen tulkintaansa asiantuntijaverkos-
ton nidkemyksistd. Téllainen korjailu on toki vélttdmétonta joissain tapauksissa,
mutta samalla se vihentda prosessin lapindkyvyyttd. Prosessissa on pyritty hyo-
dyntdmiin runsaasti erilaista asiantuntijatietoa, ja timén tiedon suodattaminen
laskelmiin edellyttdd aina harkinnanvaraisia ratkaisuja. Téllainen tieto on usein
hyodyllistd, mutta se voi johtaa joskus myds harhaan. Tdma on mahdollista sil-
loin, jos asiantuntija-arviot heijastavat voimakkaasti ajankohtaista erityistilan-
netta (lamaa tai nousukautta), jolloin pitkilla aikavélilld usein luotettavammak-
si osoittautuvat taloudellisia riippuvuuksia kuvaavat relaatiot (systeemien pyrki-
mys takaisin tasapainoon) voivat jddda liian vihélle huomiolle.

Yksi timén arvioinnin keskeisistd kysymyksistd on, onko ennakointitydén mene-
telmien dokumentointi asianmukaisesti suoritettu? Tdhan on helppo vastata kiel-
tavésti. Projektin tietokanta ja laskentamalli ovat olleet 1dhes yksinomaan pro-
jektin vetdjan kaytettdavissa. Tietoja ja laskentamenetelmid ei siis ole dokumen-
toitu siten, ettd edes projektia jonkin verran tunteva asiantuntija voisi hyodyntaa
niitd helposti ja luotettavasti. Tima on valitettavaa joskin samalla my6s ymmér-
rettdvad, kun ottaa huomioon véhiiset resurssit ja tiukat aikataulut. Jatkon kan-

7 Uusia ehdotuksia aluetason ennakointiin on kisitelty loppuraportissa “Toimenpiteet aluetason
tyévoima- ja koulutustarpeiden ennakoinnin kehittdmiseksi, 2008.
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nalta olisi kuitenkin valttiméatontd, ettd huolelliseen dokumentointiin kiinnitet-
taisiin paljon enemman huomiota.

Ennusteiden kdytto, luotettavuus ja ldpindkyvyys edellyttdvit sitd,
ettd ne perustuisivat malliin, joka olisi dokumentoitu ja mielellddn
myds ainakin ennakointityéhon osallistuvien tahojen kdiytettdvissd
internetsovelluksena. Hyvd malli edellyttid myds hyvin dokumentoi-
tuja ja jatkuvasti ylldpidettyji tietokantoja, ja erilaisten kdyttdyty-
misrelaatioiden arvioimiseksi myds tutkimusta, jossa esim. erilaisia
Jjoustoja estimoidaan datasta.

4.3 Mihin suuntaan ennakointia voitaisiin
kehittaa?

Suoria kansainvélisid esikuvia tyoministeriosséd tehdylle ennakointitydlle ei ole.
Menetelménsé puolesta se muistuttaa vaeston ikddntymisen vaikutuksia kartoitta-
vaa EU-komission johdolla tapahtuvaa AWG-ryhmén (Aging Working Group)
tyotd. AWG-ennusteet EU-maiden tulevasta julkisen talouden kehityksesti laadi-
taan siten, ettd [ahtokohtina ovat viestdennusteen lisdksi jisenmaiden ja komission
yhdessd sopimat arviot viestomuuttujien kehityksestd sekd komission kaikille
maille asettama oletus tuottavuuden kehitysurasta. Tallainen ennakointi vastaa
enemmaénkin poliittisiin tarpeisiin kuin vastaa kysymyksiin siitd, millaiseksi tar-
kasteltavien maiden véesto- ja muu kehitys todenndkoisimmin tulee muodostu-
maan. Samalla tavoin voi sanoa, ettd tydvoimaennakointi on perustunut poikkeuk-
sellisen optimistiseen arvioon tyottdmyysasteen kehityksesti tulevaisuudessa.

Talousteoria ja soveltavaa taloustieteellistd tutkimusta tekevit tahot tarjoavat joi-
tain esimerkkejd siitd, miten tulevaisuutta voidaan ennakoida konsistenttien
ennustemallien avulla. Télloin kyseeseen eivit tule lyhyen tai keskipitkdn ajan
kehitystd ennakoivat makrotaloudelliset ennustemallit (jollainen oli alunperin
tyossd kéytetty Kessu-mallikin) vaan erilaiset tasapainomallit. Vaihtoehtoisia
malliperheitd on ainakin kolme:

(1) CGE-mallit eli laskennalliset yleisen tasapainon mallit (Com-
putational General Equilibrium). Nama mallit ovat yleensd numeeri-
sesti tarkkoja kuvauksia olemassaolevista kansantalouksista, alueta-
louksista ja eri sektoreista. Mallidynamiikka pakottaa ne aina hakeu-
tumaan tasapainoon, minké vuoksi ne eivét voi tuottaa kestamattomia
kehityskulkuja. Malleihin voidaan sy6ttda erilaisia vdestoennusteita ja
muita rajoitteita, jotka saavat aikaan erilaisia sopeutumisuria. Myos
pitkén ajan talouskasvu voidaan johonkin mittaan asti endogenisoida.
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Tyomarkkinarelaatiot voidaan malleihin rakentaa niin, ettd niiden
joustot ja sopeutumisviiveet vastaavat todellisuutta.

(2) OLG-mallit eli limittdisten sukupolvien mallit (Overlapping
Generations). OLG-mallit huomioivat hyvin demografisen muutok-
sen vaikutuksen. Ne perustuvat kotitalouksien optimointikdyttayty-
miseen, mikd vuorostaan heijastuu tydmarkkinoille tyovoiman tarjon-
tapddtoksind ja talouden muuhun toimintaan kulutus- ja investointi-
padtoksina.

(3) RBC-mallit eli reaalisten suhdannevaihteluiden mallit (Real Business
Cycle). Nama mallit soveltuvat tarjontashokkien reaalitaloudellisten
vaihteluiden mallittamiseen. Tarjontashokkeja ovat mm. véestomuu-
tokset ja teknologiset muutokset, jotka vaikuttavat esim. tyovoiman
koulutustarpeisiin. Pitkdn aikavdlin tarkasteluissa rakenteellisia
muutoksia aikaansaavat luonteeltaan teknologiset shokit korostuvat.

Ideaalitapauksessa tulevaisuutta kartoittava ennakointityd perustuisi talouden
rakennetta ja dynamiikkaa kuvaavalle mallille. Tadllainen malli edellyttdisi sen
perustana olevien tietokantojen sddnnollistd pdivittimistd ja malliin sisdltyvien
kayttdytymisrelaatioiden (esim. tydvoiman tarjontapdidtokset) keskeisten jousto-
estimaattien pitdmisti ajantasalla. Koska kyseessd on keskeisesti viesto- ja tyo-
voimamalli, olisi siind kiinnitettdva riittdvad huomiota tyomarkkinarelaatioiden
mallittamiseen mahdollisimman realistisella tavalla. Kdytdnnossé tdma tarkoit-
taa erilaisten hdiriomahdollisuuksien seka riittivén pitkien sopeutumisviiveiden
huomioimista.

Ensimmdinen askel kohti kurinalaisempaa ja mallipohjaisempaa ennakointia
voisi olla relevanttien tietokantojen uudelleenjirjestiminen, piivittdminen ja
dokumentointi. Sen jélkeen mallityon pohjustamiseksi tarvittaisiin huolellinen
kansantalouden tuotantofunktion kuvaus.

Tyomarkkinoiden toiminnan kannalta keskeisid tekijoitd ovat tydvoiman tarjon-
ta, tyottomyys ja palkanmuodostus. Ennakoinnin pitdisi perustua ndiden eri teki-
joiden vilisten riippuvuuksien hahmottamiseen ja kvantifioitiin. Erityisesti tar-
vittaisiin arvioita tydovoiman tarjonnan joustoista (tdmd vaikuttaa varsinkin
Suomen tapauksessa tarkeiltd, koska tyovoiman tarjonta on vaihdellut suhteelli-
sen paljon) sekd talouden ns. luonnollisesta tyottomyysasteesta (tai NAIRUsta).
Tdhdn mennessé toteutetuissa ennakoinneissa on myds ollut taustalla oletuksia
nditd muuttujista, mutta niitd ei ole tuotu kovin selvisti esiin eiki niitd ole perus-
teltu ekonometrisilla estimointituloksilla. Maahanmuuton korostuessa yhé tér-
kedmpdna viestokehitykseen vaikuttavana tekijénd lisddntyy my0s tarve véesto-
dynamiikan nykyistd tarkempaan arviointiin.
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On selvéd, ettd téllainen tyd on vaativaa. Siind kannattaisi hyddyntdd kansainvé-
lisid yhteistydomahdollisuuksia siind méérin kuin se on mahdollista. Téhén men-
nessd ty0voimaennakointi on ollut ldhes yksinomaan kotimainen hanke.
Ulkomaisia esimerkkejd numeerisista yleisen tasapainon malleista ovat mm.
hollantilaisen CPB:n MIMIC- ja GAMMA -mallit, joista ensimméinen soveltuu
tydvoiman tarjonnan ennakointiin ja jalkimméinen nimenomaan ikadéntymisen
vaikutusten analysointiin. Vakiintunut ja maineikas esimerkki on myos
Britannian talouden rakennetta kuvaava NIESR:n tasapainomalli NiGEM.
Suomessa vastaavantyyppisid malleja ovat Suomen Pankin kehittimd Aino-
malli, ETLAn ikddntymisen vaikutuksia analysoiva limittdisen sukupolvien
malli sekd VAT Tin kéyttima yleisen tasapainon malli.

Hyvitkdin mallit eivét tuota oikeaan osuvia ennusteita. Mallien kdyton etuna on
kuitenkin niihin sisddntakennettu konsistenssi. Ne tarjoavat mahdollisuuden
my0s arvioida kvantitatiivisesti erilaisten tulevaisuuden liittyvien oletusten
samoin kuin vaihtoehtoisten politiikkatoimien vaikutuksia. Tuottamalla suuri
midrd mallisimulaatioita varioimalla ldhtdoletuksia voidaan saada my6s malli-
tulemien todennikoisyysjakaumia.

Konsistentin mallin kdyttiminen ei mydskddn itsestddn takaa sitd, ettd ennuste-
viline olisi avoin. Avoimuuden ja kdytettivyyden takaaminen edellyttavit sita,
ndihin ominaisuuksiin kiinnitetddn huomiota jo mallia kehitettiessd ja sen kéyt-
tdjid koulutettaessa. Hyvin toimiva ja kéyttokelpoinen malli edellyttia sitd, ettd
silld on runsaasti kéyttéjid eri hallinnon aloilla.

Viime kédessd ennakointitydssd on kyse talouden potentiaalisen tuotannon kehi-
tysuran ennakoinnista. Ollakseen johdonmukainen téllaisen tyon on perustutta-
va malliin, jonka vuorostaan on oman uskottavuutensa vuoksi oltava riittdvin
avoin my0s prosessin ulkopuolisille asiantuntijoille. Yleisten uskottavuusnako-
kohtien vuoksi olisi myos hyvi, jos mallitydskentely ja perusennusteen laadinta
tapahtuisi valtioneuvoston ulkopuolella riippumattomassa tutkimuslaitoksessa.
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S5  Resurssointi ja johtaminen

5.1 Resurssointi

Raporttien oman dokumentaation ja haastattelujen antama yleiskuva on, ettd
projekteissa mukana olevien asiantuntijoiden madéird ja tyopanos on kasvanut
arviointi arvioinnilta. Vuoden 1991 ryhmaéssi tyoryhmi muodostui puheenjoh-
tajasta (Pekka Tiainen), sihteeristd (Ilkka Nio) ja kolmesta jésenestd (VM, TM,
SM). Kuultavana oli viisi asiantuntijaa (VATT, MET, MK, OPM, STM).
Tyoskentelymuoto oli hallinnonalojen vilinen tyoryhmaéty6 ja raportin allekir-
joitti kuusi henkil6a.

Vuoden 2007 raportissa tydoryhmén puheenjohtajan lisdksi tyoryhmaéin kuului jo
14 jasentd eri ministeridistd. Pysyvid asiantuntijoita oli 15. Projektin kéytdssé oli
sihteereitd, projektitutkijoita ja kesdharjoittelijoita. Eri teemaryhmissé (tietoyh-
teiskunta, tydomarkkinakysymykset, yrittdjyys) tyoskenteli yhteensd 15 eri hen-
kiloa. Erillisessd valvontaryhméssd toimi kolme eri henkil6d. Raportin allekir-
joitti yhteensé 34 eri henkilda.

Toteutettujen tyovoima-hankkeiden kokonaiskustannuksista on vaikea tehdi
tarkkaa arviointia. Ensinndkin projektien puitteissa on tehty virkamiestyota
useissa eri ministerioissd. Tyotd on tehty eri tavoin eri ministeridissa ja eri tavoin
eri arvioinneissa. Resursoinnin arviointia vaikeuttaa myos se, ettd osa tyostd on
ollut vapaaehtoisuuteen perustuvaa, normaalin virkamiestyon ylittivaa "ylityo-
td”. Haastattelujen mukaan nidin on ollut ennen kaikkea projektin alkuvuosina.
Toiseksi myos tyoministerion oma budjetointikdytdntd ja projektinhallinta ja -
seuranta eividt ole olleet erityisen tarkkaa 1990-luvun arviointihankkeissa.
Saamienne tietojen mukaan selkeit projekti- ja budjettimiirdykset ovat osoitet-
tu vain Ty6voima 2020 ja 2025 projekteihin.

Arviomme on, ettd pitkdn aikavdlin tyévoimamallin todelliset koko-
naiskustannukset ovat nousseet merkittivdsti arviointikierroksesta
toiseen, ja ne ylittdvdt merkittivdisti hankkeelle suoraan budjetoidut
arviot.

5.2 Arvioinnin johtaminen

Arviointitydn johtaminen on ollut pddosin erikoistutkijan/ neuvottelevan virka-
miehen Pekka Tiaisen késissd. Hin on koonnut tarvittavat asiantuntijaryhmit,
aikatauluttanut kokoukset ja méadrittdnyt niiden asialistat. Hin on myos vastan-
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nut raporttien teemoista ja paitavoitteista etenkin arviointiprojektien alkuvuosi-
na. Arvioinnin tavoitteita ja kysymyksenasettelua on tismennetty tyoministerion
taholta erityisesti kahdella viimeiselld ennakointikierroksella.

Tehdyt haastattelut viittaavat siihen, ettd ensimmaéisten ennakointiraporttien teko
oli toimiva, hyddyllinen ja tehokas prosessi. Mukana ad-hoc -pohjalta kootuissa
ryhmissé oli 5-6 henked, kokoukset sujuivat hyvin ja asialista oli rajattu. Tilanne
on muuttunut kun viimeisilla kierroksilla raportin laajuus on kasvanut ja muka-
na olevien tahojen miird on noussut. Osallistujien suuri maara on tehnyt asian-
tuntijatyoskentelystd tehotonta ja osittain myos sekavaa.

My®ds projektin johtamisessa ja kokousten tyoskentelyssd on nidhty paljon puut-
teita, jotka ovat korostuneet osallistujaméérien kasvaessa. Keskustelujen perus-
teella ja oman késityksemme mukaan pitkdn aikavilin arviointityon yhden kes-
keisen ongelman voi kiteyttdd seuraavanlaisesti: “kukaan ei endd ymmaérrd
ennustemallia eikd voi ndhdi sitd, mihin kontribuutioihin tulemat perustuvat ja
miten ne tuotetaan”.

Oma tulkintamme arviointityén johtamisesta on, ettei nykymuotoinen
toimintatapa ole kaikilta osin toimiva eikd optimaalinen tehtdessd pit-
kén aikavdlin tyovoimaennakointia.
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6 Kehittamisnakokohtia

Ty6voimaennakointien nykymuotoinen toimintatapa ei ole kaikilta osin toimiva
eikd optimaalinen tehtdessd pitkén aikavilin tydvoimaennakointia. Keskeinen
ongelma on se, ettd julkisen sektorin piiristd tapahtuva toimijoiden ennakointi-
tyo on télld hetkelld hajanaista ja epdyhtendisti. Tilanne olisi parempi, jos val-
tionhallinnolla olisi kdytossddn yksi perusennuste keskeisten muuttujien kehi-
tyksestd, jonka avulla eri ministeridt voisivat ennakoida oman alansa kannalta
keskeisten asioiden kehittymista.

Pitkdjénteisen ennakointityon tueksi tarvitaan kattavia ja pitkia aikasarjoja, joita
ylldpidetddn sddnnollisesti. Ndiden lisdksi tarvitaan talouden riippuvuuksia
kuvaava malli, jonka avulla voidaan tuottaa siséisesti konsistentteja talouden
kehitysuria. Tdmin tyyppiselle mallille on olemassa runsaasti kansainvilisia esi-
kuvia, joita kehitystydssd voidaan hyddyntaa.

Ennakointity0ssd olisi syytd erottaa toisistaan perusennusteen laadinta ja sen
pohjalla oleva malli- ja tietokantaty0 seka toisaalta perusennusteeseen ja sen tar-
joamiin vilineisiin tukeutuva operatiivinen valmistelu- ja ennakointityd. Olisi
luontevaa, ettd ensin mainittu tapahtuisi tutkimustyohon keskittyvissa yksikos-
sd (esim. sektoritutkimuslaitoksessa) kun taas jalkimmaéiseen ryhmédin kuuluvat
toiminnot voivat hyvin tapahtua hajautetusti eri sektoreiden suunnittelutoimin-
noissa (ministeridissd). Perusennusteen pohjalta eri tahot voisivat laatia omilta
aloiltaan satelliittiennusteita, jotka kuitenkin olisivat tulevaisuudenkuvaltaan
yhteensopivia perusennusteen kanssa. Téllainen ennustetyo pitéisi kytked yhteen
valtionhallinnon nykyisen ennakointiverkoston toiminnan kanssa. Se mahdollis-
taisi myOs ennakointityon entistd laajemman kdyton ja ennakoinnissa kdytettd-
vien menetelmien hyddyntdmisen myds esim. energia- ja ilmastopolitiikan suun-
nittelussa.

Ennusteiden kéytto, luotettavuus ja ldpindkyvyys edellyttdvit sité, etté ne perus-
tuisivat hyvin dokumentoituun talouden toimintaa kuvaavaan tasapainomalliin,
joka olisi ainakin ennakointity6hon osallistuvien tahojen kéytettdvissd internet-
sovelluksena. Hyvd malli edellyttdd myos hyvin dokumentoituja ja jatkuvasti
yllapidettyjd tietokantoja, ja erilaisten kdyttdytymisrelaatioiden arvioimiseksi
myos tutkimusta. Mallin avoimuuden ja kdytettdvyyden takaaminen edellyttivat
sitd, ndihin ominaisuuksiin kiinnitetddn huomiota jo mallia kehitettdessd ja sen
kéyttdjid koulutettaessa. Hyvin toimiva ja kdyttokelpoinen malli edellyttda sité,
ettd silld on runsaasti kdyttdjid eri hallinnon aloilla.

Ty0- ja elinkeinoministerion tehtdvét ja hallinnonala asettavat pitkin aikavilin
rakenne-ennusteille monia vaatimuksia. Aiempi tyovoimaennakointi ei endd
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riitd, vaan ennakoinnissa pitdisi kyetd kuvaamaan odotettavissa olevaa talouden
rakenteiden muutosta. Ennakoinnin tulisi tydvoimakysymysten lisdksi ulottua
aluekehitys-, energia-, elinkeino- ja ilmastopolitiikan kysymyksiin. Téméan
liséksi ennakointityon tuloksia tarvitaan erityisesti opetusministerion alalla kou-
lutuspolitiikan suunnittelussa seki sosiaali- ja terveysministerion alalla.

Mallity6n tilaajaorganisaationa voisi toimia joko TEM tai useita ministeriditd
edustava konsortio. Jarjestelyn pitdisi olla kuitenkin pysyvé ja mahdollisimman
vakaalla pohjalla toiminnan pitkdjanteisyyden turvaamiseksi. Malli- ja tietokan-
tatyo ei luonteensa vuoksi sovellu tehtdviksi ministeridissd. Tdman vuoksi enna-
koinnin perustan muodostava ennakointimallin kehittdmis- ja ylldpitotyo pitéisi
tehda valtioneuvoston ulkopuolisessa tutkimusyksikossd. Koska tyé on pysyvaa
ja vaatii pitkdd aikahorisonttia seké eteen- ettd taaksepdin, sitd ei voida organi-
soida projektipohjaisesti vaan sitd varten tarvitaan pysyva yksikko, jossa on
vahintddn 2-3 asiantuntijaa. Arviomme mukaan téllaisen ratkaisun todelliset
kustannukset eivit muodostuisi sen suuremmiksi kuin nykyisenkddn laajan
asiantuntijaverkoston toiminnasta aiheutuvat kulut.

Luonteva sijoituskohde tillaiselle yksikdlle valtion sektoritutkimuslaitosten jou-
kossa voisi olla VATT. Mallia ja tietokantoja on pdivitettdvé jatkuvasti, mutta
suuri ennakointikierros siihen liittyvine seminaareine ja julkaisuineen olisi jar-
kevia tehdé neljan vuoden vilein, niin ettd tulokset olisivat kaytettévissa silloin
kun hallitusohjelmaa tehddén. Ennakointityon tilaajana ja valvojana voisi olla
tilaajaorganisaatio ja sen kerddma seurantaryhmaé, jossa olisi edustus keskeisistd
ministeridistd. Siilyttddkseen toimivuutensa ryhmé ei kuitenkaan saisi olla
kovin suuri. Muiden sidosryhmien tarpeita varten olisikin jirjestettdva yhteis-
ty0seminaareja, joissa ndkemyksid voitaisiin vaihtaa.

Helsingissé ja Jyvaskylédssd, 15.10.2008

Jaakko Kiander, dosentti Jaakko Pehkonen, professori
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Aineistoliite 1

Tyovoimamallin ennusteet vuosille 1990, 1995,
2000, 2005, 2010, 2020, 2025 ja 2030 muuttujittain:
tyoikiinen vaesto, tyovoima, tyolliset, tyottomiit,
tyottomyysaste, tyollisyysaste ja tyoaika
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Aineistoliite 2

Tyovoimamallin ennusteet muuttujittain

Tyoikainen vaesto,
15-74vuotiaat, tuhansia

TV2000 TV2010 TV2017 TV2020 TV2025
1990 3737 3737 3737 3737 3737
1995 3799 3839 3839 3839 3839
2000 3833 3888 3901 3901 3901
2005 3915 3938 3946 3949
2010 3849 3964 3995 4006 4030
2015 4018 4059
2020 3742 3921 3980 4054
2025 3959
2030 3581 3673 3755 3761 3893

Tydvoima, tuhansia

TV2000 TV2010 TV2017 TV2020 TV2025
1990 2555 2555 2586 2586 2586
1995 2593 2497 2481 2481 2481
2000 2616 2541 2524 2588 2588
2005 2555 2591 2621 2621
2010 2558 2501 2572 2592 2628
2015 2541 2593
2020 2371 2376 2477 2568
2025 2531
2030 2202 2276 2334 2419 2510
Tydlliset, tuhansia

TV2000 TV2010 TV2017 TV2020 TV2025
1990 2467 2467 2504 2504 2504
1995 2463 2068 2099 2099 2099
2000 2507 2209 2271 2338 2337
2005 2289 2346 2388 2404
2010 2469 2300 2347 2398 2447
2015 2374 2439
2017 2323
2020 2304 2272 2355 2430
2025 2428
2030 2147 2204 2255 2334 2425
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Tyéttdmat, tuhansia

TV2000 TV2010 | TV2017 TV2020 TV2025
1990 88 88 82 82 82
1995 129 430 382 382 382
2000 110 331 253 251 251
2005 266 245 220 217
2010 89 202 225 194 181
2015 166 154
2017 167
2020 67 104 123 138
2025 104
2030 55 72 79 85 85

Ty6ttomyysaste, prosenttia

TV2000 TV2010 TV2017 TV2020 TV2025
1990 3,5 3.4 3,2 3,2 3,2
1995 5,0 17,2 15,4 15,4 15,4
2000 2,5 13,0 10,0 9,7 9,7
2005 10,4 9,0 8,4 8,3
2010 3,5 8,1 9,0 7,5 6,9
2015 6,5 59
2017 7,0
2020 2,8 4,4 5,0 54
2025 41
2030 2,5 3,2 3,0 3,5 3.4

Tyédllisyysaste, prosenttia

TV2017 TV2020 TV2025
1990 74,1 74,1 741
1995 61,1 61,1 61,1
2000 65,0 67,4 67,4
2005 67,0 68,1 68,1
2010 66,0 68,0 68,7
2015 69,9 70,7
2017 69,0
2020 71,6 72,3
2025 73,6
2030 72,0 74,8 74,8
Tybaika, tuntia

TV2010 TV2017 TV2020 TV2025
1990 1764 1764 1660 1769
1995 1754 1772 1692 1776
2000 1686 1689 1720 1750
2005 1671 1673 1696 1714
2010 1658 1656 1677 1686
2015 1656 1663
2017 1623
2020 1636 1644 1653
2025 1602
2030 1589 1588 1572 1572
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Titel

Utvirderingsrapport om arbets- och naringsministeriets arbetskraftsmodell pa lang sikt

Referat

Rapporten utvarderar arbets- och naringsministeriets arbetskraftsmodell pa lang sikt och framstéller forslag om hur
den kan utvecklas. I utvarderingen behandlas fragestéllningen i arbetskraftsmodellen, resultatens betydelse, hur re-
sultaten kan nyttiggoras och anvandas samt metoder och dokumentering av dessa.

Prognostisering av arbetskraft har gjorts sedan borjan av 1990-talet. Prognostiseringen har utvecklats sd smaningom
utgdende fran enkla grundldggande berdkningar. Arbetet har pd grund av sin natur och tillgéngliga resurser inte va-
rit metodinriktat och darfor har utvecklandet av metoden och sakerstallandet av prognostiseringsresultatens genom-
skinlighet och konsistens inte dgnats mycket uppmérksamhet. I detta avseende har den tillimpade metoden varit
otillfredsstéllande och bristfallig, 4ven om arbetsresultaten har gatt i rdtt riktning. Tillvigagéngssitten vid ledning
av utvarderingsarbetet har inte till alla delar varit fungerande eller optimala. Det finns ett stort behov av prognosti-
seringsarbete inom den offentliga sektorn, men for narvarande &r det utspritt och osammanhéangande.

Anvindningen av prognoser, prognosernas tillforlitlighet och genomskinlighet forutsatter en balansmodell som be-
skriver hur ekonomin fungerar. En bra modell kraver databaser som ar vdldokumenterade och uppritthélls kontinu-
erligt, och aven forskning for att man ska kunna bedéma olika beteenderelationer. For att sakerstalla att modellen &r
oppen och anvindbar behover man fiasta uppmarksamhet vid dessa egenskaper redan nar modellen utvecklas och
nédr de som ska anvidnda modellen utbildas. Prognostiseringen bor férutom arbetskraftsfragor ocksd omfatta fragor
inom regionutvecklings-, energi-, narings- och klimatpolitik. Det vore skél att inom prognostisering étskilja dels ut-
arbetandet av en grundprognos och det modell- och databasarbete som ligger till grund for den, och dels det opera-
tiva forberednings- och prognostiseringsarbete som bygger pa grundprognosen och de verktyg som den erbjuder.
Det vore naturligt att det forst nimnda arbetet skulle ske vid en enhet som koncentrerar sig pa forskning, medan de
verksamheter som hor till den senare gruppen létt kan utféras decentraliserat vid planeringsfunktionerna hos olika
sektorer. Arrangemanget bor vara bestdende och sté pa stadig grund for att sikerstélla langsiktighet i verksamheten.

Den som bestéller och kontrollerar prognostiseringsarbetet kan vara den finansierande organisationen och en
overvakningsgrupp som den samlar, dir de centrala ministerierna finns representerade.

Kontaktperson vid arbets- och naringsministeriet: Strategi och prognostiseringsenheten/Matti Sihto,
tfn +358 10 604 8064
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The report assesses the long-term workforce model of the Ministry of Employment and the Economy and makes
suggestions for improvement. The assessment discusses the workforce model question setting, the significance of
the results, applicability and use of the results, and procedures and their documentation.

Workforce forecasts have already been made from the beginning of the 1990s. They have gradually developed
based on simple basic calculations. Due to its nature and resources, the work has not been procedure-focused, and
therefore the development of procedures, transparency of forecast results and ensuring of consistency have not re-
ceived a lot of attention. In this regard, the method used has been deficient and unsatisfactory, even if the work re-
sults have been in the right direction. The assessment work management practices have not been functional or opti-
mal in all areas. There is a great need for the forecasting work in the public sector. However, currently it is scarce
and non-cohesive in character.

The use, reliability and transparency of forecasts require a balanced model that reflects the activities of the econ-
omy. A good model requires well-documented and continuously maintained databases as well as research in order
to assess different types of behaviour relations. In order to ensure the openness and usability of the model, attention
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sues, the use of forecasting should be extended to regional development as well as issues regarding energy, indus-
trial, and climate policies. It would be meaningful in this respect to separate the basic forecasting and the model
used as its foundation, along with the database work from the operational preparation and forecasting work based
on the basic forecasting and the tools it offers. It would be natural that basic forecasting would take place in a unit
focusing on research work, while the operational preparation and forecasting work could take place in a highly di-
versified manner between the planning functions of different sectors. The arrangement should be permanent and on
a firm foundation in order to ensure long-term perseverance of the activity.

The forecasting work commissioner and supervisor could be a funding organisation and monitoring group assem-
bled by the funding organisation, which would have representation from the essential ministries.
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