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5.
TYOVOIMAPALVELUJEN
VAIKUTTAVUUSTIEDON

HYODYNTAMINEN POLIITTISISSA
OHJELMISSA

Simo Aho

o1vALLUS: Politiikkaohjelmien vaikutusketjut ovat pitkid ja
tiedon kerddminen niistd on haasteellista. Talloin nédyttéon
perustuva pddtdiksenteko on vaikeaa.

SEURAUS: Tydlddt ja kalliit arviointi- ja tiedonkeruuprosessit
saattavat jaddd lyhytjinteisessd politiikassa toteuttamatta ja
vaikuttavuustietoon perustuva pddtoksenteko tekemdttd.

Tassd luvussa tarkastelen tydvoimapalveluiden vaikuttavuuden, var-
sinkin yksilotason tyollisyysvaikutusten, arvioinnin tihédnastisia tu-
loksia, keskeisid ongelmia ja tietopuutteita sekd arvioinnin laadun ja
kayttokelpoisuuden parantamismahdollisuuksia ja -tarpeita. Aloitan
esimerkilld, joka nihdikseni valaisee tydvoimapolitiikkaa koskevan
vaikuttavuustiedon tuottamisen ja soveltamisen nykytilannetta.
Kuten monilla muillakin politiikan sektoreilla, tyévoimapalve-
lujen jarjestdmistd ja uudistamista koskevassa paitoksenteossa ha-
lutaan nykyisin nojautua tutkittuun tietoon. Tam4 nihtiin hyvin
selvisti Marinin hallituksen tyollisyysohjelmaa laadittaessa: hal-
lituksen keskeisiin tavoitteisiin kuului toteuttaa toimenpiteitd tai
uudistuksia, joiden seurauksena syntyisi yhteensi 8o ooo tyopai-
kan "pddtosperiinen” lisdys.' Hallituksen ohjelmaan kelpasivat vain

1 https://tem.fi/hallituksen-tyollisyystoimet. Luettu 28.4.2023.
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sellaiset uudistukset, joiden valtiovarainministeri6 arvioi lisddvan
tyollisyyttd. Ndyttoon perustuvan piatoksenteon vaatimus on vah-
vistunut muissakin maissa.*

Ongelmana oli, ettd mahdollisia uudistuksia ja toimenpiteiti,
joiden tyollisyysvaikutusten arvioimiseksi oli saatavilla riittavasti
patevad tutkimustietoa, 16ytyi vain rajallinen méaara. Hallitus joutui
“kaantamain kaikki kivet” 16ytiakseen sellaisia riittavasti. Vaikka
tyovoimapolitiikan vaikuttavuuden tutkimus on Suomessa parin
viime vuosikymmenen aikana kehittynyt ja lisiantynyt®, valtionva-
rainministerion ekonomistit joutuivat laskelmissaan nojautumaan la-
hinnd ulkomaiseen tutkimukseen. Tama tarkoittaa, ettd jii enemman
tai vahemman valistuneiden arvausten varaan, olisivatko vaikutukset
Suomen oloissa vastaavia kuin alkuperiisessd ymparistossdan.

Tilannetta kuvaa hallituksen yllittien tekemd paitos kevailld
2021 — kesken muutamaa kuukautta aikaisemmin aloitetun ty6llisyy-
den kuntakokeilun — kunnallistaa kaikki ty6voimapalvelut. Merkit-
tavé perustelu tille uudistukselle ndyttaa olleen yhteen tanskalaiseen
arviointitutkimukseen* perustuva valtiovarainministerién arvio,
jonka mukaan tanskalaista mallia vastaavan “kannustavan kustan-
nustenjakomallin” toteuttaminen Suomessa synnyttiisi 6 600 ty6-
paikkaa.s Kaikkiaan palvelujen jarjestimisvastuun kunnallistamisen
arvioitiin tuottavan 7 ooo — 10 ooo lisityollista. Tyollisyytta lisddvien
uudistusten tarve oli niin suuri, etta hallitus rohkaistui timan “tut-
kitun tiedon” nojalla siirtimaéin valtiolta kunnille kustannuksiltaan
700 miljoonan euron palvelut ja 4 300 henkil6tyovuotta.® Paatok-

2 Tanskassa tyovoimapoliittisten uudistusten toteuttamisen valttimattomana

edellytykseni nykyisin on, ettd niilld voidaan pateviin tieteelliseen naytto6n

perustuen odottaa olevan tyollisyytta edistivid vaikutuksia. Esimerkiksi

Tanskassa jitettiin 2014 toteuttamatta huomattava resurssien lisdys

ty6ttomien koulutason nostamiseen, koska hallitus ei voinut esittda riittdvaa

niyttdd uudistuksen pitkin aikavilin vaikutuksista (Andersen 20204a;

Andersen & Breidahl 2020).

Ks. Aho 2019.

Pedersen ym. 2019.

5 https://tem.fi/documents/1410877/73067562/VM_
kannustavan+rahoitusmallin+ty%C3%B6llisyysvaikutusten+arviointi.pdf.

6 HE207/2022.

NN}
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5. Tyovoimapalvelujen vaikuttavuustiedon hyddyntiminen

seen ilmeisesti vaikutti vaikuttavuusarvion ohella se, ettd aiemmin
ty6évoimapalveluvastuunsa lisddmiseen penseisti suhtautuneet kun-
nat suurimpien kaupunkien johdolla ryhtyivit joulukuussa 2020 vaa-
timaan kaikkien ty6voimapalveluiden kunnallistamista.” Lakiuudis-
tuksen perusteluissa viitattiin kuitenkin vain ty6llisyysvaikutukseen.

Miksi hallitus ei odottanut kidynnistamansa kokeilun tuloksia?
Oliko tirkein syy se, ettd niiti olisi pitinyt odottaa seuraavalle hal-
lituskaudelle asti, kun ty6llisyyttd edistdvid uudistuksia haluttiin
tehda viipymatta?

Kokeilu ei olisi tuottanut pitevii tietoa hallituksen paitoksen
vaikutuksista. Kokeiltavana ei ollut koko palveluvastuun siirtiminen
kunnille, johon hallitus paityi, vaan vain eniten palveluja tarvitse-
vien (tydmarkkinatuen saajien, nuorten ja vieraskielisten) palvelujen
kuntavetoinen jérjestiminen. Ja kaiken lisiksi kokeilu oli jarjestetty
siten, ettd patevad vaikuttavuustietoa oli sen perusteella lihes mah-
dotonta tuottaa. Se olisi edellyttinyt kokeiluun osallistumisen satun-
naistamista, mutta kokeiluun otettiin kaikki halukkaat kunnat, muun
muassa kaikki suurimmat kaupungit, joille ei nyt jadnyt lainkaan ver-
tailuryhmai. Patevi vertailuasetelma olisi saavutettu siten, ettd kokei-
lualueilla osa kohderyhmast olisi satunnaisesti valittu kuntavetoisiin
palveluihin, jolloin vertailuryhmain olisi jadnyt samassa tyomarkki-
naympiristossi edelleen TE-toimiston palvelujen piirissi olevat.®
Tutkijat olivat timén kylld kokeilun valmistelijoille kertoneet.

Suomessa ei ole juurikaan jirjestetty kokeiluja siten, ettd ne tuot-
taisivat pateviid vaikuttavuustietoa. Uudistuksia suunniteltaessa nii-
den vaikuttavuusarvioiden toteuttamista ei usein valmistella, vaikka
se olisi edellytys pitevin tiedon tuottamiselle. Arviointihankkeet
usein sekd kidynnistetddn liilan my6hiin ettd myds joudutaan rapor-
toimaan ennen kuin hankkeiden vaikutukset ovat ehtineet kunnolla
ilmetd.’

7 https://www.kuntaliitto.fi/tiedotteet /2020 /kunnille-vastuu-
tyollisyyspalveluista.

8  Ahoym. 2022, 9-10ja 45-46; Aho ym. 2023, 34; Aho ym. 2024, 39-43; 98-99.

9  Ks. esim. Raisinen 2013; Aho 2019; OECD 2023.
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Kuvaan seuraavaksi lyhyesti padpiirteittiin Suomen ty6évoima-
palveluja, joiden vaikuttavuuden arviointia tima luku koskee. Sit-
ten tarkastelen, misté yksilotason vaikuttavuuden tunnistamisessa
ja mittaamisessa on kysymys, miti tydvoimapalvelujen vaikuttavuu-
desta tiedetddn ja mistd tarvittaisiin uutta tietoa. Lopuksi teen yh-
teenvedon arviointijirjestelman kehittimistarpeista.

Ty6voimapalvelut politiikkana
Peruspalvelut ja aktiivitoimenpiteet

Tyovoimapalveluita ja niiden vaikuttavuutta tarkasteltaessa on hyo-
dyllistd erottaa toisistaan kaikille tydnhakijoille ja tyonantajille tar-
jolla olevat peruspalvelut seka valikoivasti tarpeen mukaan tarjotta-
vat ty6llistyvyyttd edistivit toimenpiteet.”

Tyovoimapalveluiden perinteisin ja ensisijaisin tehtdva on tyon-
vilitys. Sen tavoitteena on edistdd tyonhakijoiden tietoa avoimista
tyopaikoista ja tyonantajien tietoa tarjolla olevista tyonhakijoista,
jotta ndma loytaisivit toisensa. Peruspalveluna kaikille on tarjolla
myJs ohjausta ja neuvontaa muun muassa koulutusmahdollisuuk-
sista ja tyollistyvyyttd edistavistd muista palveluista. Peruspalvelui-
hin on vuoden 1998 uudistuksista alkaen kuulunut ty6ttomin ja tyo-
voimavirkailijan madrdajoin toistuvat tapaamiset, joissa pdivitetddn
tyollistymissuunnitelmaa ja arvioidaan palvelutarvetta. Peruspalve-
luksi voidaan katsoa my6s uusille tyonhakijoille nykyisin kattavasti
tarjottava tyonhakukoulutus ja -valmennus. Digitaalisten palvelujen
kehittimisen my6ti ja sddstotoimena tyovoimapalvelujen henkil6s-
toresursseja selvisti valilld vihennettiin, mutta vuoden 2022 uusi
“pohjoismainen” tyévoimapalvelumalli edellytti dskettdin niiden
lisdamistd, kun henkilokohtaista ohjausta tihennettiin.

Peruspalvelujen lisiksi tarjolla on laaja kirjo tyovoimapalveluita,
jotka on tarkoitettu niille, jotka tyollistydkseen tarvitsevat lisdtukea.

10 Vuodesta 2013 alkaen my6s “tyévoimapoliittiset toimenpiteet” ovat
virallisen terminologian mukaan olleet “palveluja”. Kéytan jatkossa
termid “toimenpiteet” palvelujen ohella viitaten valikoidusti tarjottaviin
palveluihin, jotka lasketaan tilastoinnissa mukaan aktivointiasteeseen.
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Tallaisiin palveluihin kdytetdan huomattavasti enemman resursseja
kuin peruspalveluihin. Tyévoimapoliittista koulutusta on Suomessa
kehitetty 1970-luvulta alkaen, ja ty6ttomille ja tyottomyysuhan alai-
sille tarkoitettua tyévoimakoulutusta jirjestetian Suomessa ny-
kydankin kansainvilisesti verraten varsin runsaasti. Vuonna 2010
otettiin kdytt66n my6s mahdollisuus omaehtoiseen opiskeluun tyét-
tomyysetuudella, josta on sittemmin tullut varsin suosittua. Aiem-
min lihinnd suhdannety6ttémyyden helpottamiseen tarkoitetuista
valtion ty6llistimistoistd on vahitellen luovutty, ja tilalle luotiin
1980-luvulla tydnantajille maksettavat, lihinni pitkdaikaistyotto-
mien tyollistimistd tukevat médaraaikaiset tyollistaimistuet. Nykyi-
sin palkkatueksi nimetyn palvelun ehtoja on moneen kertaan tarkis-
tettu. Jo 1990-luvulla koulutuksen ja tuetun ty6llistimisen rinnalle
luotiin muitakin palvelu- ja tukimuotoja, ja palvelujen kehittiminen
on sittemmin ollut jatkuvaa. Aiemmin yleisten harjoittelun ja ohjaa-
van koulutuksen sijaan nykyisin jarjestetaan tyo- ja koulutuskokeiluja
seka erilaisia valmennuksia.

Vuodesta 2001 alkaen on jarjestetty kuntouttavaa tyétoimintaa,
jota nykyisin tarjotaan laajasti ja jonka tavoitteet ovat pitkalle sosi-
aalipoliittisia. Kuntouttava tyotoiminta “toimii ensisijaisesti asiak-
kaan hoidon ja kuntoutumisen apuvilineend, hyvinvoinnin ja osal-
lisuuden edistdjina. Nopeat tydelimaan siirtymiset ovat harvinaisia
tyotoiminnan asiakkaiden kohdalla. Osalle asiakkaista kuntouttava
tyotoiminta voi olla ainoa yhteisollinen toiminta, jossa he selviyty-
vit. Heiddn ndkokulmastaan tyotoiminnalla on toimintakykya ylla-
pitavd luonne.™

Yhteensd tyovoimapoliittisiin toimenpiteisiin osallistuvien
madrd on jo pitkdan ollut keskimaarin yli 100 0oo. Aktivointiaste eli
erilaisissa toimenpiteissd tai palveluissa olevien osuus kokonaistyot-
tomyydestd on vaihdellut 30 prosentin tuntumassa. Tassd Suomi on
saavuttanut ja nykyisin ylittdd eurooppalaisen keskitason, vaikkakin
on jiljessd pohjoismaisista naapurimaista.

1 Karjalainen & Karjalainen 2010, 4. Vrt. Mintyneva & Hiilamo 2018;
Mintyneva 2020.
12 Tyénvilitystilastot, ks. esim. Tyopoliittisen aikakauskirjan tilastoliite kuvio 17.
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Suomessa on jo pitkdan kiytetty runsaasti resursseja tydvoima-
palveluihin. OECD:n tuoreen tarkastelun® mukaan vuonna 2020
Suomi kiytti 0,86 prosenttia bruttokansantuotteestaan aktiiviseen
tyovoimapolitiikkaan. 32 OECD-maan vertailussa samansuuruinen
osuus kiytettiin Belgiassa, ja vain Ruotsissa ja Tanskassa kiytettiin
enemmin. Vertailtujen maiden keskiarvo oli 0,48 prosenttia. Aktii-
visen tyévoimapolitiikan toimenpiteiden vilittoémat kokonaiskus-
tannukset ovat viime vuosina olleet noin 1,9 miljardia euroa.*

"Vaikeasti tyollistyvien” avuksi monialainen yhteistyo
ja rddtaloidyt palvelut
Kun 1990-luvun laman perintoni korkeaksi jaanyt joukkotyotto-
myys aleni noususuhdanteessakin tuskallisen hitaasti ja pitkdaikais-
tyottomien osuus tydttomistd pysyi korkeana, keskeiseksi tavoit-
teeksi nostettiin "rakennety6ttomyyden purkaminen”* Ongelman
ytimeksi tunnistettiin "vaikeasti tyollistyvien” tai "heikosti tyomark-
kinoille kiinnittyneiden” laajaksi paisunut osuus ty6ttomista. Tahin
ryhmain kuuluvien sijoittumista avoimille tyomarkkinoille haittaa
esimerkiksi riittimiton osaaminen, tyokokemuksen puute, iki, ter-
veyden ja tyokunnon ongelmat ja erilaiset sosiaaliset ja kidytannolli-
set esteet — monilla on useita tillaisia esteiti.
Tyollistymisvaikeuksien syiden moninaisuuden vuoksi sellai-
sista kdrsivien madrdn paatteleminen ei ole yksinkertaista, mutta
heitd on huomattavasti enemman kuin tilastoituja pitkdaikaistyot-
tomid." "Kroonisen ty6ttomyyden” ja my6s TEM:n tilastoimien
“rakennety6ttomien™ méddrd on tilld vuosituhannella vaihdellut

noin 150 00o:n ja 200 ooo:n vililld, mikd on tarkoittanut karkeasti

13 OECD 2023, 35-36.

14 Alasalmi ym. 2022 b.

15 Rdiisdnen 2002; Tyoministerio 2003.

16 Tami johtuu mm. siitd, ettd tydvoimapalveluihin osallistuminen katkaisee
usein tyottomyyden, joka sen jilkeen taas usein jatkuu, mutta 12 kuukauden
yhtijaksoisen tydttomyyden kriteeri ei tiyty. (Vrt. Aho ym. 2019)

17 Aho & Mikiaho 2016

18 Rakennety6ttdmit tyonvalitystilastossa ks. https://tem.fi/
documents/1410877/2187011/tilkm2022.pdf/3
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40:td prosenttia niin sanotusta kokonaistyéttomyydestd. OECD:n
vertailun mukaan heikosti tydmarkkinoille kiinnittyneiden osuus
on Suomessa kaksi kertaa korkeampi kuin muissa Pohjoismaissa ja
OECD:ssi keskiméarin.”

Vaikeasti tyollistyvien avittamista avoimille tydmarkkinoille on
maaratietoisesti pyritty edistiméain kehittamalla eri viranomaisten
ja muiden toimijoiden "monialaista yhteisty6td” ja ty6ttomien yk-
silollisten tarpeiden mukaisia “rdtiloityja” palveluja. Ensimmaiset
“yhteispalvelukokeilut” jarjestettiin 2002—2003, jonka jilkeen alet-
tiin perustaa TE-toimistojen ja kuntien yhteistyohon perustuvia
tyovoiman palvelukeskuksia (TYP). Vuodesta 2015 alkaen laki on
edellyttanyt valtakunnallisesti TE-keskukset, kunnat ja KELA:n yh-
teistoimintaan monialaisten palvelujen jirjestimiseksi niitd tarvit-
seville. Erilaisia ty6llisyyden kuntakokeiluita on jérjestetty vuosina
2012-2015 ja 2017-2018, ja viimeisin vuonna 2021 kdynnistetty ko-
keilu jatkuu palvelujen vuonna 2025 tapahtuvaan kunnallistamiseen
asti. Lisaksi lukuisissa Euroopan sosiaalirahaston hankkeissa on ke-
hitetty “hyvid kidytint6ja” vaikeasti tyollistyvien palveluun. Taman
kohderyhmin aktivointiaste on Suomessa karkeasti samalla tasolla
kuin muidenkin ty6ttémien. Naistd ponnistuksista huolimatta koh-
deryhmin suhteellista suuruutta ei ole merkittavisti kyetty alenta-

maan.

19 OECD 2023, 33.
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Ty6voimapalvelujen vaikuttavuudesta ja sen
mittaamisesta

Vaikuttavaa — verrattuna mihin?

Yksilotasolla* johonkin palveluun osallistumisen vaikuttavuus on
se muutos, joka osallistujien tilanteessa tapahtuu verrattuna siihen,
mité olisi tapahtunut, jos tihin palveluun ei olisi osallistuttu. Vai-
kutuksen selvittiminen edellyttda kontrafaktuaalista tutkimusase-
telmaa, jolla tarkoitetaan sitd, ettd osallistujille pitia muodostaa
vertailuryhmd, joka kiinnostuksenkohteena olevaan seikkaan vai-
kuttavien tekijoiden suhteen on mahdollisimman samanlainen kuin
osallistujaryhma mutta ei tarkasteluajankohtana osallistu arvioinnin
kohteena olevaan palveluun.

On huomattava, ettd tydvoimapalvelujen vaikuttavuutta ei voi
tutkia verrattuna sellaiseen tilanteeseen, jossa mihinkain tyévoima-
palveluun ei osallistuttaisi. Tietylle osallistumiselle vaihtoehtoisessa
tilanteessa ollaan aina yleisesti tarjolla olevien tyovoimapalvelujen
piirissé ja oikeutettuja osallistumaan tai vihintaan pyrkiméaan osal-
listumaan muuhun ty6llistymisti edistdvdan palveluun tai toimen-
piteeseen. Kun aktivointiaste on korkea, osallistuminen on yleista.
Tyottomyyden pitkittyessa tai toistuessa valtaosa my9s vertailuryh-
mista osallistuu ennen pitkdd joka tapauksessa peruspalvelujen li-
siksi johonkin "aktiivitoimenpiteeseen”. Sikili kun tietyn palvelun
voidaan osoittaa edistavin siihen osallistuneiden ty6llistymisti, se
tarkoittaa, ettd tdhdn palveluun tiettynd ajankohtana osallistuneet
keskimairin hy6tyivit tastd palvelusta enemmdn kuin olisivat hyoty-
neet siitd palvelusta, johon muutoin olisivat osallistuneet. Tama ver-

20 EnKkisittele monenlaisia vaikutuksia, joita tyévoimapalveluilla on my6s
makrotasolla esimerkiksi tyomarkkinoihin ja muutoinkin yhteiskuntaan
osana hyvinvointivaltion instituutioita. Yksilotasolla kiinnostuksenkohteena
on yleisimmin ty6llisyysvaikutus: edistddko osallistuminen my6hempai
tyollistymistd avoimille tydmarkkinoille? Osallistumisella voi olla myds
muita kiinnostavia vaikutuksia, kuten vaikutus hyvinvointiin tai terveyteen,
osaamiseen ja toimintakykyyn, tuloihin ja sosiaalietuuksien saantiin tai
esimerkiksi koulutukseen hakeutumiseen. Ellen erikseen muuta mainitse,
tarkoitan jatkossa vaikuttavuudella ty6llisyysvaikuttavuutta.
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tailutaso voidaan havaita vertailuryhmissi, joka osallistuu muihin
palveluihin keskimaarin siten kuin osallistujat olisivat osallistuneet,
elleivit he olisi osallistuneet tarkasteltavaan palveluun.

Kontrafaktuaalinen vaikuttavuustutkimus osoittaa, missd mdd-
rin kiinnostuksenkohteena oleva palvelu tai interventio keskimédarin
vaikuttaa esimerkiksi tyollistymiseen, mutta se ei paljasta, miksi pal-
velut vaikuttavat tai eivit vaikuta — se jid tillaisessa tutkimusasetel-
massa “mustaksi laatikoksi” Tarvitaan laadullista ja kontekstuaalista
tutkimusta siitd, mitd tapahtuu palveluun valikoitumisen ja osallis-
tumista seuraavan tydmarkkinatuleman vilissa.”

Palvelujen vaikuttavuus riippuu niiden kohdistamisesta

Palvelujen vaikuttavuus riippuu keskeisesti niiden kohdistamisen
osuvuudesta. Kdytettivissi olevan tiedon valossa ei ole syyti olet-
taa, ettd olisi yleisesti tarjolla palveluja, jotka eivit olisi kenellekdan
hy6dyllisid. Sen sijaan on ilmeisesti melko tavallista, ettd tyévoima-
palveluihin osallistuu ehki runsaastikin sellaisia, joiden tyollisty-
vyys ei timin osallistumisen vaikutuksesta parane (deadweight) —
joko siksi, ettd palvelu on riittimaton osallistujan tarpeisiin nahden,
tai siksi, ettd tyollistyminen ennen pitkaa tapahtuisi ilman osallis-
tumistakin.

Jos jonkin palvelun vaikuttavuus mitataan keskimaarin huomat-
tavaksi, se ei yleensi tarkoita, ettd kyseessd olisi poikkeuksellisen
hyvé palvelu, vaan sitd, ettd palvelu on kohdistettu osuvasti: sithen
osallistuu ldhinni sellaisia, jotka juuri siitd palvelusta hyotyvit, eikd
osallistujissa ole runsaasti sellaisia, jotka eivit siitd hy6dy. Jos tietyn
palvelun mitattu vaikuttavuus on nolla, se ei tarkoita, ettd palvelu on
kaikille osallistujille taysin hy6dyton, vaan etti se ei ole keskimddrin
hyo6dyllisempi kuin vaihtoehtoinen palveluprosessi. Jos havaitaan
esimerkiksi koulutuksen olevan vaikuttavaa, ei koulutuksen yleinen
lisidminen ole silti vélttamittd perusteltua: jos tiettyd koulutusta
jarjestetddn enemmin kuin sen tarjoamalle osaamiselle on kysyn-
taa tyomarkkinoilla, sen ty6llisyysvaikuttavuus alenee.

21 Ks. esim. Bredgaard 2015 tai Whelan ym. 2021.
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Ty6voimapalvelujen laajuuteen ja siihen, etti tavoitellaan ty6t-
tomien korkeaa aktivointiastetta, vaikuttaa se, ettd niiden jarjesta-
miselld on my6s muita tavoitteita kuin osallistujien tyollistyvyyden
edistiminen®, usein julkilausutusti "syrjaytymisen ehkdisy”. Toisi-
naan palveluihin velvoitetaan osallistumaan sanktioiden uhalla "vas-
tavuoroisuuden toteuttamiseksi’, jolla tarkoitetaan sitd, ettd tyotto-
myysetuutta saavien tulee vastineeksi osallistua tyollistyvyytensd
parantamiseen tihtddviin toimenpiteisiin. Jos tavoitellaan osallis-
tujien syrjaytymisen ehkiisya tai vastavuoroisuuden toteuttamista,
palveluita voidaan jdrjestdd riippumatta siitd, ajatellaanko niiden
edistdvan tyollistymista.

Kun vuosina 2006 ja 2015 liséttiin kuntien rahoitusvastuuta “pas-
siivisen” tyomarkkinatuen kustannuksista, joita kunta saattoi siis-
tad jarjestamilla kohderyhmille "aktivointia”, kuntien jarjestima
kuntouttava tyotoiminta yleistyi merkittavasti, vaikka tiedettiin,
ettd osallistuminen harvoin johtaa ty6llistymiseen. Nyt on pditetty
palvelujen yleisen kunnallistamisen yhteydessa ottaa kiytto6n "kan-
nustava kustannustenjakomalli’, jossa kunnat vélttyvit rahoitusvas-
tuulta vain lisddmalla tyottomien aitoa tyollistymista.

Tanskassa on varsin pitkddn ollut kdytossd yleinen velvollisuus
sanktioiden uhalla osallistua siannollisesti aktivointiin tyottomyy-
den pitkittyessa. Sielld yhtend perusteena laajalle osallistumisvelvol-
lisuudelle on esitetty "motivaatiovaikutus”, jota on nimitetty myos
"pelotevaikutukseksi”. Ajatuksena on, ettd tietoisuus velvollisuu-
desta osallistua aktivointiin johtaa siihen, etti ne, joille se on mah-
dollista, hakeutuvat mieluummin “oikeisiin toihin” kuin osallistuvat
toimenpiteisiin. Téllainen vaikutus on myos joissakin arvioinneissa
havaittu.”

Suomessa "pelotevaikutusta” ilmeisesti tavoiteltiin vuoden 2006
“tyomarkkinatuen aktivoinnissa”, jossa pitkdan tydmarkkinatukea
saaneille voitiin tavallista ankarampien sanktioiden uhalla asettaa
velvoite osallistua sopivaksi katsottuun toimenpiteeseen. Myo-

22 Vrt. Aho 2008.
23 Andersen 2020b; Madsen 2022.
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hempi vaikuttavuustutkimus* osoitti, ettd tavoiteltua tyollistyvyy-
den lisdystd kohderyhmaissa ei saavutettu, ja korotetuista sankti-
oista sittemmin luovuttiin. Syyna siihen, ettd "pelotevaikutusta” ei
havaittu, oli ilmeisesti se, ettd toisin kuin Tanskassa, Suomessa sank-
tioiden uhka ei ollut yleinen vaan kohdistui vain pitkddn tyémarkki-
natukea saaneisiin, joiden tyollistyminen avoimille tydmarkkinoille
on vaikeaa riippumatta sanktioiden mahdollisesta vaikutuksesta
tyollistymismotivaatioon.

Miti tieddmme tyovoimapalvelujen vaikuttavuudesta
— ja mitd emme tiedd?
Kontrafaktuaaliseen, kaltaistamiseen perustuvaan vertailuasetel-
maan nojautuvia tutkimuksia Suomen tyévoimapalveluiden vaikut-
tavuudesta on tehty lukuisia, useita niistd viime vuosina.> Talloin on
tyypillisesti tarkasteltu yleisimmin kdytossd olevien toimenpiteiden
vaikuttavuutta. Niiden tulokset ovat varsin samansuuntaisia. Am-
matillinen tyévoimakoulutus, palkkatuki yksityisille yrityksille ja
oppisopimuskoulutus keskimairin edistavit osallistujien tyollisty-
mistd. Omaehtoisella opiskelulla ty6ttdmyysetuudella on havaittu
melko vihiinen myonteinen tydllisyysvaikutus pitkalld aikavalilla.
Heikossa tyomarkkina-asemassa oleville tarkoitettujen palvelu-
jen ja toimenpiteiden vaikuttavuutta on Suomessa ja kansainvilises-
tikin arvioitu harvoin. Tallaisia toimenpiteitd ovat varsin laajasti jar-
jestetty kuntouttava tydtoiminta, palkkatuki kunnille ja kolmannen
sektorin organisaatioille seki erilaiset valmennuspalvelut ja ty6- ja
koulutuskokeilut. Sikili kun niitd palveluita on arvioitu, tyypillisesti
keskimaarainen vaikuttavuus osallistuneiden tyollistymiseen on ha-
vaittu enintddn vihiiseksi, toisinaan jopa negatiiviseksi. Arvioissa
ei kuitenkaan ole huomioitu sitd, ettd heikossa tydmarkkina-ase-
massa olevien palvelut ovat monesti osa useiden palvelujen ketjuja,
jolloin niiti ei tulisi arvioida erillisind. Tdssd kohderyhmassi lihes
madritelmdn mukaan yksittiinen toimenpide ei auta, vaan tarvitaan

24 Hamaldinen ym. 2009.
25 Hamaildinen & Tuomala 2006; Aho ym. 2018; Asplund ym. 2018; Alasalmi ja
Busk 2019; Alasalmi ym. 2022 a jab; OECD 2023.
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“monialaista yhteisty6td” ja "rddtaloityja palvelupolkuja’) ja toistuva
osallistuminen toimenpiteisiin on yleistd.** Esimerkiksi pitkd polku
voi koostua vaikkapa terveyspalveluista > kuntoutuksesta > uraval-
mennuksesta > koulutuksesta > kokeiluista > palkkatuesta, ja lo-
pulta tapahtuu tavoiteltu tyollistyminen avoimille tydmarkkinoille.
Kun palveluita arvioidaan yksittiin ja vaikuttavuuden ainoana kri-
teerind on tyollistyminen, kaikkien muiden paitsi viimeiseni tar-
jotun palvelun vaikuttavuus jai havaitsematta. Jos kokonaisuuksien
osilla ei havaita myonteisid vaikutuksia, se ei tarkoita, ettei niitd
lainkaan olisi, vaan etti sovelletuissa tutkimusasetelmissa niita ei
kyeti osoittamaan. Olisi tdrkedd oppia tunnistamaan useista palve-
luista koostuvia polkuja® ja matkalla kohti tydllistymistd saavutettuja
edistysaskelia — jos vakaaseen avoimien markkinoiden tyopaikkaan
on pitké polku, on tirkedd kyetd arvioimaan, onko palvelujen avulla
saavutettu edistysaskelia, eikd katsoa vain sitd, paastiinko jo perille
avoimille tyémarkkinoille vai ei.

Monia palveluja sisiltivid kokonaisuuksia ei ole Suomessa eiki
muualla juurikaan arvioitu, vaikka se on havaittu tirkedksi.”® Kui-
tenkin nuorten ty6llisyysohjelmien vaikuttavuutta koskevassa me-
ta-analyysissa* havaittiin, ettd moninaisia palveluja sisaltavit ohjel-
mat paransivat tydmarkkinatulemia vain yhdentyyppiseen osallistu-
miseen verrattuna. Kotoutumispalveluiden arvioinnissa havaittiin,
ettd jos kotoutumiskoulutukseen yhdistyi muitakin palveluja, vai-
kutus ty6llisyyteen oli parempi kuin ainoastaan koulutukseen osal-
listuneilla.®

26 Aho ym. 2018.

27  Yhteni ongelmana polkujen tunnistamisessa ja vaikuttavuuden arvioinnissa
on, ettd kiytettivissa olevasta rekisteritiedosta ei selvid, onko palvelu osa
polkua, johon on suunniteltu jatkoa, vai odotetaanko osallistujan olevan
"kypsd” avoimille tydmarkkinoille palvelun paattyessa. Ilman tillaisia tietoja
olen pilottiluontoisessa analyysissa kokeillut palveluketjujen seurantaa
toimenpiteiden tyypin ja ajoittumisen perusteella (Aho ym. 2018, 23-39),
mutta luotettavaan "polutuksen” tunnistamiseen ei talld tavalla paise.

28 Kauhanen 2020.

29 Kluve ym. 2016.

30 Aho & Mikiaho 2017.
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Pitkien palveluprosessien ohjaamisen tueksi ja niilld edistymisen
tunnistamiseksi olisi tarpeen kehittid menetelmd, jonka avulla saadaan
systemaattista ja nykyistd monipuolisempaa tietoa tilanteen ja valmiuk-
sien muutoksista palvelupolun varrella siten, ettd tieto on yhdistettd-
vissd tyonhakijoista muuten kertyviin tietoon. Tama edellyttaisi
standardisoitua sihkoistd tyokalua, jonka avulla tietoa kerattdisiin
saannéllisin viliajoin tydnhakijoilta (ja mahdollisesti myds palve-
luprosessin vastuutydntekijiltd). Suomessa on kehitetty tyonhaki-
ja-asiakkaan itsearviointimenetelmia ja sihkoisia tiedonkerdystyo-
kaluja, kuten TySeldmitutka, Kompassi ja Kykyviisari, joiden kiyt-
tod on vaihtelevasti kokeiltu muun muassa tyollisyyskokeilussa ja
eri TE-toimistoissa.” Tyoterveyslaitoksen kehittiman Kykyviisarin
kayttod on suositeltu ja tuettu kuntakokeiluissa, mutta kaytto ei ole
ollut systemaattista eikd kerdttya tietoa kyetd ainakaan toistaiseksi
hy6dyntimain kuin paikallisesti palveluprosessien yksilotasoisessa
ohjauksessa, ei yleisemmin tuloksellisuuden arvioinnissa.

Ainutlaatuinen palvelupolkujen seuranta- ja arviointimenetel-
min kokeilu on Tanskassa Arhusin yliopiston johdolla toteutettu
tyollisyysindikaattoriprojekti.* Hankkeessa toteutettiin laajan koh-
deryhmin nelivuotinen seuranta, jossa méidriajoin toistettavaan,
sekd asiakkaille ettd vastuutyontekijoille suunnattuun kyselyyn pe-
rustuen kyettiin tunnistamaan ty6llistyvyyden muutosta ja ennus-
tamaan my6hempaa tyollistymistd.”® Menetelmid on kokeiltu my6s
Ruotsissa. Kuitenkaan tietddkseni missdin tillainen menetelmai ei
ole toistaiseksi kdytOssi ainakaan siten, ettd sen tuottamaa tietoa
kaytettiisiin palvelujen kohdistamisen systemaattiseen arviointiin.

Tyypillisesti vaikuttavuustutkimus kertoo, miten tietty palvelu
keskimadrin vaikutti osallistujien tyollistyvyyteen sellaisessa popu-
laatiossa, jolle mainittu palvelu tutkimusajankohtana kohdistettiin.
Olisi perusteltua toimenpideldhtdisen arvioinnin lisaksi tutkia, mi-
ten eri palvelut vaikuttavat tietyissd kohderyhmissi. Téllaista tut-

31 vrt. Sandberg ym. 2018; Aaltio 201s.

32 Beskaeftigelses Indikator Projekt BIP, kotisivu http://vaeksthusets-
forskningscenter.dk/projects/beskaeftigelses-indikator-projektet/.

33 Rosholm ym. 2018.
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kimusta on kansainvilisesti tehty vain vahidn** ja Suomessa ei juuri
lainkaan.*

Tiedeyhteisossi yleisesti jaetun nikemyksen mukaan erilaisten
interventioiden vaikuttavuudesta voidaan saada kiistatonta tietoa
vain luonnontieteellisti koetta jiljittelevilld, osallistujien ja vertailu-
ryhmin satunnaistamiseen perustuvalla kokeilulla. Tallaisia tyévoi-
mapoliittisten toimenpiteiden vaikuttavuusarvioita on jo pitkian to-
teutettu Yhdysvalloissa ja viimeisten parin vuosikymmenen aikana
enenevasti monissa Euroopan maissakin, ei kuitenkaan Suomessa.
Satunnaistetuilla kokeiluilla ei yleensi voida arvioida laajakantoisia
toimintamalleja, uudistuksia eika pitkid palveluprosesseja, jolloin
on vaikea kontrolloida kaikkia vaikuttavia seikkoja, eikd standar-
dipalveluja voi "kokeilla”, kun oikeutta osallistua niihin ei yleensa
voi satunnaistaa. Kuitenkin vuosina 2017-2018 toteutettu perustu-
lokokeilu osoitti, ettd jopa radikaalien kokeilujen toteuttaminen on
mahdollista Suomessa.** Satunnaistetut kokeilut olisivat sekd mah-
dollisia ettd hyvin perusteltuja erityisesti silloin, kun halutaan selvit-
tad selkedsti madriteltavissd olevan toimintakdytinnén muutoksen
tai vaihtoehtoisten toiminnan parantamismallien vaikuttavuutta.””
Todettakoon, ettd vaikka satunnaistettu kokeilu onkin vaikuttavuus-
tutkimuksen “kultainen standardi”, nykyisin mys kiytettavissa ole-
vaan rikkaaseen rekisteritietoon ja kaltaistamalla muodostettavaan
vertailuasetelmaan perustuvien vaikuttavaustutkimusten tuottamaa
tietoa pidetdan luotettavana.*®

Edelld on tarkasteltu lahinna palvelujen tyollisyysvaikuttavuutta
koskevaa tietoa, mutta myos muunlaisia, esimerkiksi hyvinvointiin,
toimintakykyyn tai muiden palveluiden tarpeeseen kohdistuvia vai-
kutuksia olisi tarpeen tutkia. Monet yksittdisten kehittamishank-

34 Vrt. Alasalmi ym. 2022b, 49.

35 Aho ym. 2018 raportoi kuitenkin joitakin tarkasteluja, ks. Emt. s.71.

36 Valitettavasti perustulokokeilua ei toteutettu siten kuin asiantuntijat
sen suunnittelivat, vaan kokeiltiin mallia, jollaista kukaan ei ehdottanut
toteutettavaksi! (Vrt. Uusitalo 2019).

37 Vihriild 2016, 42—49; Himaildinen & Uusitalo 2005; Himildinen & Verho
2017; Nokso-Koivisto & Kaskinen 2018.

38 Ks. Aho ym. 2018, 42; Caliendo ym. 2017; Card ym. 2018.
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keiden arvioinnit, osallistujapalautteet ja muut havainnot viittaavat
siihen, ettd palveluihin ja toimenpiteisiin osallistumisella on usein
myonteisid vaikutuksia esimerkiksi hyvinvoinnin ja arjen mielek-
kyyden kannalta riippumatta vaikutuksesta tyollistymiseen, ja mo-
net pitkiaikaistyottomat pyrkivit aktiivisesti osallistumaan muun
muassa kolmannen sektorin toteuttamiin palveluihin. Laajalti us-
kotaan, ettd heikosti tyomarkkinoille kiinnittyneiden kohdalla tyo-
voimapalvelut voivat olla parempaa sosiaalipolitiikkaa kuin ty6voi-
mapolititkkaa®, mutta sosiaalipoliittisten tavoitteiden saavuttamista
ei kuitenkaan ole toistaiseksi systemaattisesti arvioitu Suomessa ja
vain niukasti muuallakaan. Joitakin suomalaisia tutkimuksia kui-
tenkin on palvelujen terveys- ja hyvinvointivaikutuksista rajatuissa
kohderyhmissi.*> Kun palvelujen jirjestdmistd perustellaan myos
niiden oletetuilla sosiaalipoliittisilla vaikutuksilla ja yhteiskunnal-
lisilla kustannushyddyilld, olisi tarpeen toteuttaa systemaattinen,
monipuoliseen vertailuasetelmaan perustuva vaikutusten arviointi
ja seuranta pitkilla aikavililld. My6s kustannus-hy6tyanalyysiin tar-
vitaan tietoa tillaisista vaikutuksista.

Térkedd on paitsi palvelujen vaikutukset my6s niiden kustan-
nusten suhde saavutettuun hyotyyn eli kustannusvaikuttavuus,
mutta sitd koskeva tutkimus on kansainvilisestikin hyvin vahiista.
Suomessa on hiljattain julkaistu ensimmainen tutkimus aktiivisen
tyovoimapolitiikan toimenpiteiden kustannusvaikuttavuudesta.*
Ongelmana on, ettd jo kustannusten laskeminen on hankalaa ja vai-
kutusten taloudellisen arvon laskeminen vield vaikeampaa, etenkin
kun my®s pitkilla aikavalilld ja vélillisesti koituvat kustannukset ja
hy6dyt tulisi huomioida. Muut kuin tyéllisyyteen ja tuloihin liitty-
vit hyodyt jouduttiin jattim&in huomiotta mainitussa ensimmai-
sessd Suomea koskevassa tutkimuksessakin.

Niissi rajoissa, joissa kustannukset ja hy6dyt osattiin arvioida,
selvisti kustannusvaikuttavia sekd osallistujan, julkistalouden ettd

39 Ks. esim. Valtakari ym. 2008.

40 Alakauhaluoma 2005; Kokko ym. 2013; Pehkonen-Elmi ym. 2015, Saloniemi
ym. 2014 ja Niemeld ym. 2020.

41 Alasalmiym. 2022 b.
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yhteiskunnan nikékulmasta olivat vain oppisopimuskoulutus ja
palkkatuki yksityiselle sektorille. Esimerkiksi tyollistyvyyteen vai-
kuttavalla mutta kalliilla tydvoimakoulutuksella todettiin myontei-
nen kustannusvaikuttavuus vain osallistujan nikokulmasta. Olisi
erittdin tarpeellista kehittda kustannusvaikuttavuuden tutkimusta
esimerkiksi siltd kannalta, miten onnistuminen ty6ttomien hyvin-
voinnin lisddmisessd vaikuttaa muiden palvelujen ja sosiaaliturvan
tarpeeseen pitkalla aikavalilla.

MITA OPIMME: Niytt6on perustuva uudistaminen
vaatii tyota ja resursseja

OECD:n tuoreessa Suomen aktiivisen tydvoimapolitiikan arvioin-
nissa tarkastellaan (muun muassa) tydvoimapolitiikan ja palvelui-
den monitorointi- ja arviointijirjestelmdi.* Raportissa kiitetddn
muun muassa arviointitutkimusten hankintajirjestelman lapinaky-
vyyttd, tulosten jarjestelmallistd julkaisemista sekd Tilastokeskuk-
sen tuottaman rekisteriaineiston monipuolisuutta ja avoimuutta
riippumattomalle tutkimukselle, mutta siini esitetdin myos vaka-
vaa kritiikkid. Kritiikki ei tydvoimapolitiikan arviointihankkeisiin
osallistuneelle tutkijalle sisilla yllatyksid. Suomalaiset tutkijat ovat
toistuvasti kiinnittineet huomiota samoihin epikohtiin®, joista mo-
nia on jo edelld kisitelty tissikin luvussa.

OECD:n arvioinnissa nostetaan Suomelle malliksi tai vertai-
lukohdaksi Kanadan aktiivisen tyévoimapolitiikan arviointijarjes-
telmd, josta OECD on my®ds julkaissut hiljattain arvioinnin.* Ka-
nadassa liittovaltion ty6llisyysministerioon perustettu arviointidi-
rektoraatti toteuttaa kattavasti provinssien ja territorioiden ty6voi-
mapalvelujen vaikuttavuusarvioinnin muutaman vuoden sykleissd
kontrafaktuaalisiin vertailuasetelmiin perustuvin menetelmin, mika
on OECD:n mukaan osoittanut hyodyllisyytensd kustannusvaikut-
tavien palvelujen tarjonnalle. My6s eurooppalaisten verrokkimai-

42 OECD 2023, 48-69.
43 Ks. esim. Aho 2019; Vihriild 2016.
44 OECD 2022.
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demme arviointijarjestelmiin kannattaisi ndhdakseni perehtyd, kun
suomalaista arviointia kehitetdan.*

Lukuni paatokseksi nostan esiin nahdakseni tarkeimmat tyovoi-
mapolitiikan vaikuttavuuden arvioinnin kehittdmistarpeet:

- Madritelladn vaikuttavuusarvioinnin edellyttiman tiedon-
hankinnan periaatteet, joita tulee seurata aina, kun aletaan
valmistella uudistuksia. Néin jatkossa viltettdisiin tai aina-
kin vihennettdisiin usein toistuneita tilanteita, joissa uudis-
tuksien toteuttamistapa ei ole mahdollistanut niiden vaiku-
tusten patevaa arviointia.

— Suunnitellaan ja toteutetaan monivaiheisten palvelupolku-
jen ja niilld otettujen edistysaskelten tunnistamiseen tih-
tadva tiedonhankinnan kehittimisohjelma, jollaisen tarpee-
seen on edelld viitattu.

- Selvitetdan, milld edellytyksilld voisi uudistuksia valmistel-
taessa mahdollisimman usein toteuttaa satunnaistettuun
vertailuasetelmaan perustuva kokeilu, jolla saataisiin kiis-
tatonta tietoa uudistuksen (mieluiten sen vaihtoehtoisten
toteuttamismallien) vaikutuksista. Tllainen arviointi on
toimivinta silloin, kun arvioidaan rajattuihin tarpeisiin ja
kohderyhmiin kohdentuvia palveluinnovaatioita.

— Kehitetdan mairatietoisesti kustannusvaikuttavuuden katta-

vaa arviointia*‘.

Kun resurssit ovat niukat, niitd kannattaisi kdyttdd vain hyvin suun-
niteltuun ja patevid tuloksia tuottavaan arviointiin. Muuten arvi-
ointi uhkaa jadda resurssien tuhlaukseksi ja tietoon perustuva paa-
toksenteko teeskentelyksi. Resursseja voisi my®6s lisatd, mitd OEC-
D:n arviossakin suositeltiin. Kun aktiiviseen tydvoimapolitiikkaan
kaytetddn vuosittain pari miljardia ilman, ettd timan satsauksen
vaikutuksista on kunnon tietoa, eiko olisi perusteltua varata niistd

45 Ks.ldhemmin Aho 2019, 122-123.
46  Ks. kehittimissuositukset Alasalmi ym. 2022b, 82-84.
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resursseista esimerkiksi o,5 prosenttia vuosittain politiikan vaikutta-
vuuden arviointiin? Tdma moninkertaistaisi nykyiset resurssit. Jos
vaaditaan ndytt6d paitoksenteon perusteeksi, on myds hyviksyttiva
ja ymmarrettivd, mitd patevin niyton hankkiminen edellyttia. Jos
halutaan pitevia naytt6d, pitdd olla valmis odottamaan sitd monta
vuotta.*” Jos halutaan, ettd ndytt6d saa nopeammin, pitia panostaa
pitkdjanteisesti sithen, ettd dataperusta, seurannan ja arvioinnin me-
todologia seki osaavat tekijit ovat tillaiseen valmiita.

OECD perustelee vaikuttavuuden arvioinnin kehittimistd seu-
raavasti: tieto siitd, mitkd toimenpiteet ja palvelut toimivat, kenen
kohdalla ja missi kontekstissa, on ratkaisevaa vaikuttavan politii-
kan lisadmiseksi tarvetta vastaavasti ja tehottoman politiikan so-
peuttamiseksi tai lopettamiseksi erityisesti rajoitettujen resurssien
oloissa.*® Tuoreen kustannusvaikuttavuuden tutkimuksen tekijat
suosittelivat — mielestdni perustellusti - ettd ”jos aktiivisen tyovoi-
mapolitiikan palveluilla ei ole positiivisia kustannushy6tyja, palve-
lun jarjestdjan tulisi jatkossa kriittisesti tarkastella palvelun sisiltoa
ja toteutustapaa.™® On kuitenkin huomattava, ettd jos tyollisyys- ja
kustannusvaikuttavuudeltaan heikot palvelut yksinkertaisesti lope-
tetaan, siitd ei suinkaan valttimattd seuraa, ettd pitemmalla aikava-
lilld syntyisi julkisen talouden kokonaiskustannusten sddstoja tai
ettd voitaisiin tarjota vain kustannusvaikuttavia palveluja. Esimer-
kiksi yrityksille suunnattujen ja monissa arvioissa vaikuttaviksi ha-
vaittujen palkkatukien kayton lisddmista ei ole estanyt médrarahojen
puute vaan tyonantajien rajallinen kiinnostus pitkiaikaistyttomien
tyollistimiseen.

Hyvin toimiva ja kattava vaikuttavuuden arviointi voisi — ainakin
periaatteessa — osoittaa, millaiset tydvoimapalvelut ovat kustannus-
vaikuttavia ja mika olisi niiden tarjonnan optimaalinen maira. Tama
tarkoittaisi, ettd ne maksavat itsensa pitkalld tahtdimelld, jolloin ne
eivit olisi kustannus vaan investointi.

47 Vrt. esim. Vihriila 2008, 25; Vihriild 2016, 49.
48 OECD 2023, 47
49 Alasalmiym. 2022b, 83
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