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5 . 
t y ö v o i m a p a l v e l u j e n 
v a i k u t t a v u u s t i e d o n 

h y ö d y n t ä m i n e n  p o l i i t t i s i s s a 
o h j e l m i s s a

Simo Aho

oivallus: Politiikkaohjelmien vaikutusketjut ovat pitkiä ja 
tiedon kerääminen niistä on haasteellista.  Tällöin näyttöön 
perustuva päätöksenteko on vaikeaa.

seuraus: Työläät ja kalliit arviointi- ja tiedonkeruuprosessit 
saattavat jäädä lyhytjänteisessä politiikassa toteuttamatta ja 
vaikuttavuustietoon perustuva päätöksenteko tekemättä. 

Tässä luvussa tarkastelen työvoimapalveluiden vaikuttavuuden, var-
sinkin yksilötason työllisyysvaikutusten, arvioinnin tähänastisia tu-
loksia, keskeisiä ongelmia ja tietopuutteita sekä arvioinnin laadun ja 
käyttökelpoisuuden parantamismahdollisuuksia ja -tarpeita. Aloitan 
esimerkillä, joka nähdäkseni valaisee työvoimapolitiikkaa koskevan 
vaikuttavuustiedon tuottamisen ja soveltamisen nykytilannetta.  

Kuten monilla muillakin politiikan sektoreilla, työvoimapalve-
lujen järjestämistä ja uudistamista koskevassa päätöksenteossa ha-
lutaan nykyisin nojautua tutkittuun tietoon. Tämä nähtiin hyvin 
selvästi Marinin hallituksen työllisyysohjelmaa laadittaessa: hal-
lituksen keskeisiin tavoitteisiin kuului toteuttaa toimenpiteitä tai 
uudistuksia, joiden seurauksena syntyisi yhteensä 80 000 työpai-
kan ”päätösperäinen” lisäys.1 Hallituksen ohjelmaan kelpasivat vain 

1	 https://tem.fi/hallituksen-tyollisyystoimet. Luettu 28.4.2023.
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sellaiset uudistukset, joiden valtiovarainministeriö arvioi lisäävän 
työllisyyttä. Näyttöön perustuvan päätöksenteon vaatimus on vah-
vistunut muissakin maissa.2

Ongelmana oli, että mahdollisia uudistuksia ja toimenpiteitä, 
joiden työllisyysvaikutusten arvioimiseksi oli saatavilla riittävästi 
pätevää tutkimustietoa, löytyi vain rajallinen määrä. Hallitus joutui 
”kääntämään kaikki kivet” löytääkseen sellaisia riittävästi. Vaikka 
työvoimapolitiikan vaikuttavuuden tutkimus on Suomessa parin 
viime vuosikymmenen aikana kehittynyt ja lisääntynyt3, valtionva-
rainministeriön ekonomistit joutuivat laskelmissaan nojautumaan lä-
hinnä ulkomaiseen tutkimukseen. Tämä tarkoittaa, että jäi enemmän 
tai vähemmän valistuneiden arvausten varaan, olisivatko vaikutukset 
Suomen oloissa vastaavia kuin alkuperäisessä ympäristössään.

Tilannetta kuvaa hallituksen yllättäen tekemä päätös keväällä 
2021 – kesken muutamaa kuukautta aikaisemmin aloitetun työllisyy-
den kuntakokeilun – kunnallistaa kaikki työvoimapalvelut. Merkit-
tävä perustelu tälle uudistukselle näyttää olleen yhteen tanskalaiseen 
arviointitutkimukseen4 perustuva valtiovarainministeriön arvio, 
jonka mukaan tanskalaista mallia vastaavan ”kannustavan kustan-
nustenjakomallin” toteuttaminen Suomessa synnyttäisi 6 600 työ-
paikkaa.5 Kaikkiaan palvelujen järjestämisvastuun kunnallistamisen 
arvioitiin tuottavan 7 000 – 10 000 lisätyöllistä. Työllisyyttä lisäävien 
uudistusten tarve oli niin suuri, että hallitus rohkaistui tämän ”tut-
kitun tiedon” nojalla siirtämään valtiolta kunnille kustannuksiltaan 
700 miljoonan euron palvelut ja 4 300 henkilötyövuotta.6 Päätök-

2	 Tanskassa työvoimapoliittisten uudistusten toteuttamisen välttämättömänä 
edellytyksenä nykyisin on, että niillä voidaan pätevään tieteelliseen näyttöön 
perustuen odottaa olevan työllisyyttä edistäviä vaikutuksia. Esimerkiksi 
Tanskassa jätettiin 2014 toteuttamatta huomattava resurssien lisäys 
työttömien koulutason nostamiseen, koska hallitus ei voinut esittää riittävää 
näyttöä uudistuksen pitkän aikavälin vaikutuksista (Andersen 2020a; 
Andersen & Breidahl 2020).

3	 Ks. Aho 2019.
4	 Pedersen ym. 2019.
5	 https://tem.fi/documents/1410877/73067562/VM_

kannustavan+rahoitusmallin+ty%C3%B6llisyysvaikutusten+arviointi.pdf.
6	 HE 207/2022.



5. Työvoimapalvelujen vaikuttavuustiedon hyödyntäminen

109

seen ilmeisesti vaikutti vaikuttavuusarvion ohella se, että aiemmin 
työvoimapalveluvastuunsa lisäämiseen penseästi suhtautuneet kun-
nat suurimpien kaupunkien johdolla ryhtyivät joulukuussa 2020 vaa-
timaan kaikkien työvoimapalveluiden kunnallistamista.7 Lakiuudis-
tuksen perusteluissa viitattiin kuitenkin vain työllisyysvaikutukseen.

Miksi hallitus ei odottanut käynnistämänsä kokeilun tuloksia? 
Oliko tärkein syy se, että niitä olisi pitänyt odottaa seuraavalle hal-
lituskaudelle asti, kun työllisyyttä edistäviä uudistuksia haluttiin 
tehdä viipymättä? 

Kokeilu ei olisi tuottanut pätevää tietoa hallituksen päätöksen 
vaikutuksista. Kokeiltavana ei ollut koko palveluvastuun siirtäminen 
kunnille, johon hallitus päätyi, vaan vain eniten palveluja tarvitse-
vien (työmarkkinatuen saajien, nuorten ja vieraskielisten) palvelujen 
kuntavetoinen järjestäminen. Ja kaiken lisäksi kokeilu oli järjestetty 
siten, että pätevää vaikuttavuustietoa oli sen perusteella lähes mah-
dotonta tuottaa. Se olisi edellyttänyt kokeiluun osallistumisen satun-
naistamista, mutta kokeiluun otettiin kaikki halukkaat kunnat, muun 
muassa kaikki suurimmat kaupungit, joille ei nyt jäänyt lainkaan ver-
tailuryhmää. Pätevä vertailuasetelma olisi saavutettu siten, että kokei-
lualueilla osa kohderyhmästä olisi satunnaisesti valittu kuntavetoisiin 
palveluihin, jolloin vertailuryhmään olisi jäänyt samassa työmarkki-
naympäristössä edelleen TE-toimiston palvelujen piirissä olevat.8 
Tutkijat olivat tämän kyllä kokeilun valmistelijoille kertoneet. 

Suomessa ei ole juurikaan järjestetty kokeiluja siten, että ne tuot-
taisivat pätevää vaikuttavuustietoa. Uudistuksia suunniteltaessa nii-
den vaikuttavuusarvioiden toteuttamista ei usein valmistella, vaikka 
se olisi edellytys pätevän tiedon tuottamiselle. Arviointihankkeet 
usein sekä käynnistetään liian myöhään että myös joudutaan rapor-
toimaan ennen kuin hankkeiden vaikutukset ovat ehtineet kunnolla 
ilmetä.9 

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

8	 Aho ym. 2022, 9–10 ja 45–46; Aho ym. 2023, 34; Aho ym. 2024, 39–43; 98–99.
9	 Ks. esim. Räisänen 2013; Aho 2019; OECD 2023.
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Kuvaan seuraavaksi lyhyesti pääpiirteittäin Suomen työvoima-
palveluja, joiden vaikuttavuuden arviointia tämä luku koskee. Sit-
ten tarkastelen, mistä yksilötason vaikuttavuuden tunnistamisessa 
ja mittaamisessa on kysymys, mitä työvoimapalvelujen vaikuttavuu-
desta tiedetään ja mistä tarvittaisiin uutta tietoa. Lopuksi teen yh-
teenvedon arviointijärjestelmän kehittämistarpeista.  

Työvoimapalvelut politiikkana

Peruspalvelut ja aktiivitoimenpiteet

Työvoimapalveluita ja niiden vaikuttavuutta tarkasteltaessa on hyö-
dyllistä erottaa toisistaan kaikille työnhakijoille ja työnantajille tar-
jolla olevat peruspalvelut sekä valikoivasti tarpeen mukaan tarjotta-
vat työllistyvyyttä edistävät toimenpiteet.10

Työvoimapalveluiden perinteisin ja ensisijaisin tehtävä on työn-
välitys. Sen tavoitteena on edistää työnhakijoiden tietoa avoimista 
työpaikoista ja työnantajien tietoa tarjolla olevista työnhakijoista, 
jotta nämä löytäisivät toisensa. Peruspalveluna kaikille on tarjolla 
myös ohjausta ja neuvontaa muun muassa koulutusmahdollisuuk-
sista ja työllistyvyyttä edistävistä muista palveluista. Peruspalvelui-
hin on vuoden 1998 uudistuksista alkaen kuulunut työttömän ja työ-
voimavirkailijan määräajoin toistuvat tapaamiset, joissa päivitetään 
työllistymissuunnitelmaa ja arvioidaan palvelutarvetta. Peruspalve-
luksi voidaan katsoa myös uusille työnhakijoille nykyisin kattavasti 
tarjottava työnhakukoulutus ja -valmennus. Digitaalisten palvelujen 
kehittämisen myötä ja säästötoimena työvoimapalvelujen henkilös-
töresursseja selvästi välillä vähennettiin, mutta vuoden 2022 uusi 
”pohjoismainen” työvoimapalvelumalli edellytti äskettäin niiden 
lisäämistä, kun henkilökohtaista ohjausta tihennettiin. 

Peruspalvelujen lisäksi tarjolla on laaja kirjo työvoimapalveluita, 
jotka on tarkoitettu niille, jotka työllistyäkseen tarvitsevat lisätukea. 

10	 Vuodesta 2013 alkaen myös ”työvoimapoliittiset toimenpiteet” ovat 
virallisen terminologian mukaan olleet ”palveluja”. Käytän jatkossa 
termiä ”toimenpiteet” palvelujen ohella viitaten valikoidusti tarjottaviin 
palveluihin, jotka lasketaan tilastoinnissa mukaan aktivointiasteeseen. 
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Tällaisiin palveluihin käytetään huomattavasti enemmän resursseja 
kuin peruspalveluihin. Työvoimapoliittista koulutusta on Suomessa 
kehitetty 1970-luvulta alkaen, ja työttömille ja työttömyysuhan alai-
sille tarkoitettua työvoimakoulutusta järjestetään Suomessa ny-
kyäänkin kansainvälisesti verraten varsin runsaasti. Vuonna 2010 
otettiin käyttöön myös mahdollisuus omaehtoiseen opiskeluun työt-
tömyysetuudella, josta on sittemmin tullut varsin suosittua. Aiem-
min lähinnä suhdannetyöttömyyden helpottamiseen tarkoitetuista 
valtion työllistämistöistä on vähitellen luovuttu, ja tilalle luotiin 
1980-luvulla työnantajille maksettavat, lähinnä pitkäaikaistyöttö-
mien työllistämistä tukevat määräaikaiset työllistämistuet.. Nykyi-
sin palkkatueksi nimetyn palvelun ehtoja on moneen kertaan tarkis-
tettu. Jo 1990-luvulla koulutuksen ja tuetun työllistämisen rinnalle 
luotiin muitakin palvelu- ja tukimuotoja, ja palvelujen kehittäminen 
on sittemmin ollut jatkuvaa. Aiemmin yleisten harjoittelun ja ohjaa-
van koulutuksen sijaan nykyisin järjestetään työ- ja koulutuskokeiluja 
sekä erilaisia valmennuksia. 

Vuodesta 2001 alkaen on järjestetty kuntouttavaa työtoimintaa, 
jota nykyisin tarjotaan laajasti ja jonka tavoitteet ovat pitkälle sosi-
aalipoliittisia. Kuntouttava työtoiminta ”toimii ensisijaisesti asiak-
kaan hoidon ja kuntoutumisen apuvälineenä, hyvinvoinnin ja osal-
lisuuden edistäjänä. Nopeat työelämään siirtymiset ovat harvinaisia 
työtoiminnan asiakkaiden kohdalla. Osalle asiakkaista kuntouttava 
työtoiminta voi olla ainoa yhteisöllinen toiminta, jossa he selviyty-
vät. Heidän näkökulmastaan työtoiminnalla on toimintakykyä yllä-
pitävä luonne.”11 

Yhteensä työvoimapoliittisiin toimenpiteisiin osallistuvien 
määrä on jo pitkään ollut keskimäärin yli 100 000. 12  Aktivointiaste eli 
erilaisissa toimenpiteissä tai palveluissa olevien osuus kokonaistyöt-
tömyydestä on vaihdellut 30 prosentin tuntumassa. Tässä Suomi on 
saavuttanut ja nykyisin ylittää eurooppalaisen keskitason, vaikkakin 
on jäljessä pohjoismaisista naapurimaista. 

11	 Karjalainen & Karjalainen 2010, 4. Vrt. Mäntyneva & Hiilamo 2018; 
Mäntyneva 2020.

12	 Työnvälitystilastot, ks. esim. Työpoliittisen aikakauskirjan tilastoliite kuvio 17.
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Suomessa on jo pitkään käytetty runsaasti resursseja työvoima-
palveluihin. OECD:n tuoreen tarkastelun13 mukaan vuonna 2020 
Suomi käytti 0,86 prosenttia bruttokansantuotteestaan aktiiviseen 
työvoimapolitiikkaan. 32 OECD-maan vertailussa samansuuruinen 
osuus käytettiin Belgiassa, ja vain Ruotsissa ja Tanskassa käytettiin 
enemmän. Vertailtujen maiden keskiarvo oli 0,48 prosenttia. Aktii-
visen työvoimapolitiikan toimenpiteiden välittömät kokonaiskus-
tannukset ovat viime vuosina olleet noin 1,9 miljardia euroa.14

”Vaikeasti työllistyvien” avuksi monialainen yhteistyö  
ja räätälöidyt palvelut

Kun 1990-luvun laman perintönä korkeaksi jäänyt joukkotyöttö-
myys aleni noususuhdanteessakin tuskallisen hitaasti ja pitkäaikais-
työttömien osuus työttömistä pysyi korkeana, keskeiseksi tavoit-
teeksi nostettiin ”rakennetyöttömyyden purkaminen”.15 Ongelman 
ytimeksi tunnistettiin ”vaikeasti työllistyvien” tai ”heikosti työmark-
kinoille kiinnittyneiden” laajaksi paisunut osuus työttömistä. Tähän 
ryhmään kuuluvien sijoittumista avoimille työmarkkinoille haittaa 
esimerkiksi riittämätön osaaminen, työkokemuksen puute, ikä, ter-
veyden ja työkunnon ongelmat ja erilaiset sosiaaliset ja käytännölli-
set esteet – monilla on useita tällaisia esteitä.  

Työllistymisvaikeuksien syiden moninaisuuden vuoksi sellai-
sista kärsivien määrän päätteleminen ei ole yksinkertaista, mutta 
heitä on huomattavasti enemmän kuin tilastoituja pitkäaikaistyöt-
tömiä.16 ”Kroonisen työttömyyden”17 ja myös TEM:n tilastoimien 
”rakennetyöttömien”18 määrä on tällä vuosituhannella vaihdellut 
noin 150 000:n ja 200 000:n välillä, mikä on tarkoittanut karkeasti 

13	 OECD 2023, 35–36.
14	 Alasalmi ym. 2022 b.
15	 Räisänen 2002; Työministeriö 2003.
16	 Tämä johtuu mm. siitä, että työvoimapalveluihin osallistuminen katkaisee 

usein työttömyyden, joka sen jälkeen taas usein jatkuu, mutta 12 kuukauden 
yhtäjaksoisen työttömyyden kriteeri ei täyty. (Vrt. Aho ym. 2019)  

17	 Aho & Mäkiaho 2016
18	 Rakennetyöttömät työnvälitystilastossa ks. https://tem.fi/

documents/1410877/2187011/tilkm2022.pdf/3
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40:tä prosenttia niin sanotusta kokonaistyöttömyydestä. OECD:n 
vertailun mukaan heikosti työmarkkinoille kiinnittyneiden osuus 
on Suomessa kaksi kertaa korkeampi kuin muissa Pohjoismaissa ja 
OECD:ssä keskimäärin.19

Vaikeasti työllistyvien avittamista avoimille työmarkkinoille on 
määrätietoisesti pyritty edistämään kehittämällä eri viranomaisten 
ja muiden toimijoiden ”monialaista yhteistyötä” ja työttömien yk-
silöllisten tarpeiden mukaisia ”räätälöityjä” palveluja. Ensimmäiset 
”yhteispalvelukokeilut” järjestettiin 2002–2003, jonka jälkeen alet-
tiin perustaa TE-toimistojen ja kuntien yhteistyöhön perustuvia 
työvoiman palvelukeskuksia (TYP). Vuodesta 2015 alkaen laki on 
edellyttänyt valtakunnallisesti TE-keskukset, kunnat ja KELA:n yh-
teistoimintaan monialaisten palvelujen järjestämiseksi niitä tarvit-
seville.  Erilaisia työllisyyden kuntakokeiluita on järjestetty vuosina 
2012–2015 ja 2017–2018, ja viimeisin vuonna 2021 käynnistetty ko-
keilu jatkuu palvelujen vuonna 2025 tapahtuvaan kunnallistamiseen 
asti. Lisäksi lukuisissa Euroopan sosiaalirahaston hankkeissa on ke-
hitetty ”hyviä käytäntöjä” vaikeasti työllistyvien palveluun. Tämän 
kohderyhmän aktivointiaste on Suomessa karkeasti samalla tasolla 
kuin muidenkin työttömien. Näistä ponnistuksista huolimatta koh-
deryhmän suhteellista suuruutta ei ole merkittävästi kyetty alenta-
maan.

19	 OECD 2023, 33.



Simo Aho

114

Työvoimapalvelujen vaikuttavuudesta ja sen 
mittaamisesta

Vaikuttavaa – verrattuna mihin?

Yksilötasolla20 johonkin palveluun osallistumisen vaikuttavuus on 
se muutos, joka osallistujien tilanteessa tapahtuu verrattuna siihen, 
mitä olisi tapahtunut, jos tähän palveluun ei olisi osallistuttu. Vai-
kutuksen selvittäminen edellyttää kontrafaktuaalista tutkimusase-
telmaa, jolla tarkoitetaan sitä, että osallistujille pitää muodostaa 
vertailuryhmä, joka kiinnostuksenkohteena olevaan seikkaan vai-
kuttavien tekijöiden suhteen on mahdollisimman samanlainen kuin 
osallistujaryhmä mutta ei tarkasteluajankohtana osallistu arvioinnin 
kohteena olevaan palveluun. 

On huomattava, että työvoimapalvelujen vaikuttavuutta ei voi 
tutkia verrattuna sellaiseen tilanteeseen, jossa mihinkään työvoima-
palveluun ei osallistuttaisi. Tietylle osallistumiselle vaihtoehtoisessa 
tilanteessa ollaan aina yleisesti tarjolla olevien työvoimapalvelujen 
piirissä ja oikeutettuja osallistumaan tai vähintään pyrkimään osal-
listumaan muuhun työllistymistä edistävään palveluun tai toimen-
piteeseen. Kun aktivointiaste on korkea, osallistuminen on yleistä. 
Työttömyyden pitkittyessä tai toistuessa valtaosa myös vertailuryh-
mästä osallistuu ennen pitkää joka tapauksessa peruspalvelujen li-
säksi johonkin ”aktiivitoimenpiteeseen”. Sikäli kun tietyn palvelun 
voidaan osoittaa edistävän siihen osallistuneiden työllistymistä, se 
tarkoittaa, että tähän palveluun tiettynä ajankohtana osallistuneet 
keskimäärin hyötyivät tästä palvelusta enemmän kuin olisivat hyöty-
neet siitä palvelusta, johon muutoin olisivat osallistuneet. Tämä ver-

20	 En käsittele monenlaisia vaikutuksia, joita työvoimapalveluilla on myös 
makrotasolla esimerkiksi työmarkkinoihin ja muutoinkin yhteiskuntaan 
osana hyvinvointivaltion instituutioita. Yksilötasolla kiinnostuksenkohteena 
on yleisimmin työllisyysvaikutus.: edistääkö osallistuminen myöhempää 
työllistymistä avoimille työmarkkinoille? Osallistumisella voi olla myös 
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 työllisyysvaikuttavuutta.
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tailutaso voidaan havaita vertailuryhmässä, joka osallistuu muihin 
palveluihin keskimäärin siten kuin osallistujat olisivat osallistuneet, 
elleivät he olisi osallistuneet tarkasteltavaan palveluun. 

Kontrafaktuaalinen vaikuttavuustutkimus osoittaa, missä mää-
rin kiinnostuksenkohteena oleva palvelu tai interventio keskimäärin 
vaikuttaa esimerkiksi työllistymiseen, mutta se ei paljasta, miksi pal-
velut vaikuttavat tai eivät vaikuta – se jää tällaisessa tutkimusasetel-
massa ”mustaksi laatikoksi”. Tarvitaan laadullista ja kontekstuaalista 
tutkimusta siitä, mitä tapahtuu palveluun valikoitumisen ja osallis-
tumista seuraavan työmarkkinatuleman välissä.21

Palvelujen vaikuttavuus riippuu niiden kohdistamisesta
Palvelujen vaikuttavuus riippuu keskeisesti niiden kohdistamisen 
osuvuudesta. Käytettävissä olevan tiedon valossa ei ole syytä olet-
taa, että olisi yleisesti tarjolla palveluja, jotka eivät olisi kenellekään 
hyödyllisiä. Sen sijaan on ilmeisesti melko tavallista, että työvoima-
palveluihin osallistuu ehkä runsaastikin sellaisia, joiden työllisty-
vyys ei tämän osallistumisen vaikutuksesta parane (deadweight) – 
joko siksi, että palvelu on riittämätön osallistujan tarpeisiin nähden, 
tai siksi, että työllistyminen ennen pitkää tapahtuisi ilman osallis-
tumistakin. 

Jos jonkin palvelun vaikuttavuus mitataan keskimäärin huomat-
tavaksi, se ei yleensä tarkoita, että kyseessä olisi poikkeuksellisen 
hyvä palvelu, vaan sitä, että palvelu on kohdistettu osuvasti: siihen 
osallistuu lähinnä sellaisia, jotka juuri siitä palvelusta hyötyvät, eikä 
osallistujissa ole runsaasti sellaisia, jotka eivät siitä hyödy. Jos tietyn 
palvelun mitattu vaikuttavuus on nolla, se ei tarkoita, että palvelu on 
kaikille osallistujille täysin hyödytön, vaan että se ei ole keskimäärin 
hyödyllisempi kuin vaihtoehtoinen palveluprosessi. Jos havaitaan 
esimerkiksi koulutuksen olevan vaikuttavaa, ei koulutuksen yleinen 
lisääminen ole silti välttämättä perusteltua: jos tiettyä koulutusta 
järjestetään enemmän kuin sen tarjoamalle osaamiselle on kysyn-
tää työmarkkinoilla, sen työllisyysvaikuttavuus alenee.

21	 Ks. esim. Bredgaard 2015 tai Whelan ym. 2021.
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Työvoimapalvelujen laajuuteen ja siihen, että tavoitellaan työt-
tömien korkeaa aktivointiastetta, vaikuttaa se, että niiden järjestä-
misellä on myös muita tavoitteita kuin osallistujien työllistyvyyden 
edistäminen22, usein julkilausutusti ”syrjäytymisen ehkäisy”. Toisi-
naan palveluihin velvoitetaan osallistumaan sanktioiden uhalla ”vas-
tavuoroisuuden toteuttamiseksi”, jolla tarkoitetaan sitä, että työttö-
myysetuutta saavien tulee vastineeksi osallistua työllistyvyytensä 
parantamiseen tähtääviin toimenpiteisiin. Jos tavoitellaan osallis-
tujien syrjäytymisen ehkäisyä tai vastavuoroisuuden toteuttamista, 
palveluita voidaan järjestää riippumatta siitä, ajatellaanko niiden 
edistävän työllistymistä. 

Kun vuosina 2006 ja 2015 lisättiin kuntien rahoitusvastuuta ”pas-
siivisen” työmarkkinatuen kustannuksista, joita kunta saattoi sääs-
tää järjestämällä kohderyhmälle ”aktivointia”, kuntien järjestämä 
kuntouttava työtoiminta yleistyi merkittävästi, vaikka tiedettiin, 
että osallistuminen harvoin johtaa työllistymiseen. Nyt on päätetty 
palvelujen yleisen kunnallistamisen yhteydessä ottaa käyttöön ”kan-
nustava kustannustenjakomalli”, jossa kunnat välttyvät rahoitusvas-
tuulta vain lisäämällä työttömien aitoa työllistymistä.  

Tanskassa on varsin pitkään ollut käytössä yleinen velvollisuus 
sanktioiden uhalla osallistua säännöllisesti aktivointiin työttömyy-
den pitkittyessä. Siellä yhtenä perusteena laajalle osallistumisvelvol-
lisuudelle on esitetty ”motivaatiovaikutus”, jota on nimitetty myös 
”pelotevaikutukseksi”. Ajatuksena on, että tietoisuus velvollisuu-
desta osallistua aktivointiin johtaa siihen, että ne, joille se on mah-
dollista, hakeutuvat mieluummin ”oikeisiin töihin” kuin osallistuvat 
toimenpiteisiin. Tällainen vaikutus on myös joissakin arvioinneissa 
havaittu.23 

Suomessa ”pelotevaikutusta” ilmeisesti tavoiteltiin vuoden 2006 
”työmarkkinatuen aktivoinnissa”, jossa pitkään työmarkkinatukea 
saaneille voitiin tavallista ankarampien sanktioiden uhalla asettaa 
velvoite osallistua sopivaksi katsottuun toimenpiteeseen. Myö-

22	 Vrt. Aho 2008.
23	 Andersen 2020b; Madsen 2022.
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hempi vaikuttavuustutkimus24 osoitti, että tavoiteltua työllistyvyy-
den lisäystä kohderyhmässä ei saavutettu, ja korotetuista sankti-
oista sittemmin luovuttiin. Syynä siihen, että ”pelotevaikutusta” ei 
havaittu, oli ilmeisesti se, että toisin kuin Tanskassa, Suomessa sank-
tioiden uhka ei ollut yleinen vaan kohdistui vain pitkään työmarkki-
natukea saaneisiin, joiden työllistyminen avoimille työmarkkinoille 
on vaikeaa riippumatta sanktioiden mahdollisesta vaikutuksesta 
työllistymismotivaatioon.

Mitä tiedämme työvoimapalvelujen vaikuttavuudesta  
– ja mitä emme tiedä?

Kontrafaktuaaliseen, kaltaistamiseen perustuvaan vertailuasetel-
maan nojautuvia tutkimuksia Suomen työvoimapalveluiden vaikut-
tavuudesta on tehty lukuisia, useita niistä viime vuosina.25 Tällöin on 
tyypillisesti tarkasteltu yleisimmin käytössä olevien toimenpiteiden 
vaikuttavuutta. Niiden tulokset ovat varsin samansuuntaisia. Am-
matillinen työvoimakoulutus, palkkatuki yksityisille yrityksille ja 
oppisopimuskoulutus keskimäärin edistävät osallistujien työllisty-
mistä. Omaehtoisella opiskelulla työttömyysetuudella on havaittu 
melko vähäinen myönteinen työllisyysvaikutus pitkällä aikavälillä. 

Heikossa työmarkkina-asemassa oleville tarkoitettujen palvelu-
jen ja toimenpiteiden vaikuttavuutta on Suomessa ja kansainvälises-
tikin arvioitu harvoin. Tällaisia toimenpiteitä ovat varsin laajasti jär-
jestetty kuntouttava työtoiminta, palkkatuki kunnille ja kolmannen 
sektorin organisaatioille sekä erilaiset valmennuspalvelut ja työ- ja 
koulutuskokeilut. Sikäli kun näitä palveluita on arvioitu, tyypillisesti 
keskimääräinen vaikuttavuus osallistuneiden työllistymiseen on ha-
vaittu enintään vähäiseksi, toisinaan jopa negatiiviseksi. Arvioissa 
ei kuitenkaan ole huomioitu sitä, että heikossa työmarkkina-ase-
massa olevien palvelut ovat monesti osa useiden palvelujen ketjuja, 
jolloin niitä ei tulisi arvioida erillisinä. Tässä kohderyhmässä lähes 
määritelmän mukaan yksittäinen toimenpide ei auta, vaan tarvitaan 

24	 Hämäläinen ym. 2009.
25	 Hämäläinen & Tuomala 2006; Aho ym. 2018; Asplund ym. 2018; Alasalmi ja 

Busk 2019; Alasalmi ym. 2022 a ja b; OECD 2023.
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”monialaista yhteistyötä” ja ”räätälöityjä palvelupolkuja”, ja toistuva 
osallistuminen toimenpiteisiin on yleistä.26 Esimerkiksi pitkä polku 
voi koostua vaikkapa terveyspalveluista > kuntoutuksesta > uraval-
mennuksesta > koulutuksesta > kokeiluista > palkkatuesta, ja lo-
pulta tapahtuu tavoiteltu työllistyminen avoimille työmarkkinoille. 
Kun palveluita arvioidaan yksittäin ja vaikuttavuuden ainoana kri-
teerinä on työllistyminen, kaikkien muiden paitsi viimeisenä tar-
jotun palvelun vaikuttavuus jää havaitsematta. Jos kokonaisuuksien 
osilla ei havaita myönteisiä vaikutuksia, se ei tarkoita, ettei niitä 
lainkaan olisi, vaan että sovelletuissa tutkimusasetelmissa niitä ei 
kyetä osoittamaan. Olisi tärkeää oppia tunnistamaan useista palve-
luista koostuvia polkuja27 ja matkalla kohti työllistymistä saavutettuja 
edistysaskelia – jos vakaaseen avoimien markkinoiden työpaikkaan 
on pitkä polku, on tärkeää kyetä arvioimaan, onko palvelujen avulla 
saavutettu edistysaskelia, eikä katsoa vain sitä, päästiinkö jo perille 
avoimille työmarkkinoille vai ei. 

Monia palveluja sisältäviä kokonaisuuksia ei ole Suomessa eikä 
muualla juurikaan arvioitu, vaikka se on havaittu tärkeäksi.28 Kui-
tenkin nuorten työllisyysohjelmien vaikuttavuutta koskevassa me-
ta-analyysissä29 havaittiin, että moninaisia palveluja sisältävät ohjel-
mat paransivat työmarkkinatulemia vain yhdentyyppiseen osallistu-
miseen verrattuna. Kotoutumispalveluiden arvioinnissa havaittiin, 
että jos kotoutumiskoulutukseen yhdistyi muitakin palveluja, vai-
kutus työllisyyteen oli parempi kuin ainoastaan koulutukseen osal-
listuneilla.30  

26	 Aho ym. 2018.
27	 Yhtenä ongelmana polkujen tunnistamisessa ja vaikuttavuuden arvioinnissa 

on, että käytettävissä olevasta rekisteritiedosta ei selviä, onko palvelu osa 
polkua, johon on suunniteltu jatkoa, vai odotetaanko osallistujan olevan 
”kypsä” avoimille työmarkkinoille palvelun päättyessä. Ilman tällaisia tietoja 
olen pilottiluontoisessa analyysissa kokeillut palveluketjujen seurantaa 
toimenpiteiden tyypin ja ajoittumisen perusteella (Aho ym. 2018, 23–39), 
mutta luotettavaan ”polutuksen” tunnistamiseen ei tällä tavalla pääse.

28	 Kauhanen 2020.
29	 Kluve ym. 2016.
30	 Aho & Mäkiaho 2017.
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Pitkien palveluprosessien ohjaamisen tueksi ja niillä edistymisen 
tunnistamiseksi olisi tarpeen kehittää menetelmä, jonka avulla saadaan 
systemaattista ja nykyistä monipuolisempaa tietoa tilanteen ja valmiuk-
sien muutoksista palvelupolun varrella siten, että tieto on yhdistettä-
vissä työnhakijoista muuten kertyvään tietoon. Tämä edellyttäisi 
standardisoitua sähköistä työkalua, jonka avulla tietoa kerättäisiin 
säännöllisin väliajoin työnhakijoilta (ja mahdollisesti myös palve-
luprosessin vastuutyöntekijältä). Suomessa on kehitetty työnhaki-
ja-asiakkaan itsearviointimenetelmiä ja sähköisiä tiedonkeräystyö-
kaluja, kuten Työelämätutka, Kompassi ja Kykyviisari, joiden käyt-
töä on vaihtelevasti kokeiltu muun muassa työllisyyskokeilussa ja 
eri TE-toimistoissa.31 Työterveyslaitoksen kehittämän Kykyviisarin 
käyttöä on suositeltu ja tuettu kuntakokeiluissa, mutta käyttö ei ole 
ollut systemaattista eikä kerättyä tietoa kyetä ainakaan toistaiseksi 
hyödyntämään kuin paikallisesti palveluprosessien yksilötasoisessa 
ohjauksessa, ei yleisemmin tuloksellisuuden arvioinnissa. 

Ainutlaatuinen palvelupolkujen seuranta- ja arviointimenetel-
män kokeilu on Tanskassa Århusin yliopiston johdolla toteutettu 
työllisyysindikaattoriprojekti.32 Hankkeessa toteutettiin laajan koh-
deryhmän nelivuotinen seuranta, jossa määräajoin toistettavaan, 
sekä asiakkaille että vastuutyöntekijöille suunnattuun kyselyyn pe-
rustuen kyettiin tunnistamaan työllistyvyyden muutosta ja ennus-
tamaan myöhempää työllistymistä.33 Menetelmää on kokeiltu myös 
Ruotsissa. Kuitenkaan tietääkseni missään tällainen menetelmä ei 
ole toistaiseksi käytössä ainakaan siten, että sen tuottamaa tietoa 
käytettäisiin palvelujen kohdistamisen systemaattiseen arviointiin.  

Tyypillisesti vaikuttavuustutkimus kertoo, miten tietty palvelu 
keskimäärin vaikutti osallistujien työllistyvyyteen sellaisessa popu-
laatiossa, jolle mainittu palvelu tutkimusajankohtana kohdistettiin.  
Olisi perusteltua toimenpidelähtöisen arvioinnin lisäksi tutkia, mi-
ten eri palvelut vaikuttavat tietyissä kohderyhmissä. Tällaista tut-

31	 vrt. Sandberg ym. 2018; Aaltio 2015.
32	 Beskaeftigelses Indikator Projekt BIP, kotisivu http://vaeksthusets-

forskningscenter.dk/projects/beskaeftigelses-indikator-projektet/.
33	 Rosholm ym. 2018.
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kimusta on kansainvälisesti tehty vain vähän34 ja Suomessa ei juuri 
lainkaan.35

Tiedeyhteisössä yleisesti jaetun näkemyksen mukaan erilaisten 
interventioiden vaikuttavuudesta voidaan saada kiistatonta tietoa 
vain luonnontieteellistä koetta jäljittelevällä, osallistujien ja vertailu-
ryhmän satunnaistamiseen perustuvalla kokeilulla. Tällaisia työvoi-
mapoliittisten toimenpiteiden vaikuttavuusarvioita on jo pitkään to-
teutettu Yhdysvalloissa ja viimeisten parin vuosikymmenen aikana 
enenevästi monissa Euroopan maissakin, ei kuitenkaan Suomessa. 
Satunnaistetuilla kokeiluilla ei yleensä voida arvioida laajakantoisia 
toimintamalleja, uudistuksia eikä pitkiä palveluprosesseja, jolloin 
on vaikea kontrolloida kaikkia vaikuttavia seikkoja, eikä standar-
dipalveluja voi ”kokeilla”, kun oikeutta osallistua niihin ei yleensä 
voi satunnaistaa. Kuitenkin vuosina 2017–2018 toteutettu perustu-
lokokeilu osoitti, että jopa radikaalien kokeilujen toteuttaminen on 
mahdollista Suomessa.36 Satunnaistetut kokeilut olisivat sekä mah-
dollisia että hyvin perusteltuja erityisesti silloin, kun halutaan selvit-
tää selkeästi määriteltävissä olevan toimintakäytännön muutoksen 
tai vaihtoehtoisten toiminnan parantamismallien vaikuttavuutta.37 
Todettakoon, että vaikka satunnaistettu kokeilu onkin vaikuttavuus-
tutkimuksen ”kultainen standardi”, nykyisin myös käytettävissä ole-
vaan rikkaaseen rekisteritietoon ja kaltaistamalla muodostettavaan 
vertailuasetelmaan perustuvien vaikuttavuustutkimusten tuottamaa 
tietoa pidetään luotettavana.38

Edellä on tarkasteltu lähinnä palvelujen työllisyysvaikuttavuutta 
koskevaa tietoa, mutta myös muunlaisia, esimerkiksi hyvinvointiin, 
toimintakykyyn tai muiden palveluiden tarpeeseen kohdistuvia vai-
kutuksia olisi tarpeen tutkia. Monet yksittäisten kehittämishank-

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	 Vihriälä 2016, 42–49; Hämäläinen & Uusitalo 2005; Hämäläinen & 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, että palveluihin ja toimenpiteisiin osallistumisella on usein 
myönteisiä vaikutuksia esimerkiksi hyvinvoinnin ja arjen mielek-
kyyden kannalta riippumatta vaikutuksesta työllistymiseen, ja mo-
net pitkäaikaistyöttömät pyrkivät aktiivisesti osallistumaan muun 
muassa kolmannen sektorin toteuttamiin palveluihin. Laajalti us-
kotaan, että heikosti työmarkkinoille kiinnittyneiden kohdalla työ-
voimapalvelut voivat olla parempaa sosiaalipolitiikkaa kuin työvoi-
mapolitiikkaa39, 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 
kohderyhmissä.40 Kun palvelujen järjestämistä perustellaan myös 
niiden oletetuilla sosiaalipoliittisilla vaikutuksilla ja yhteiskunnal-
lisilla kustannushyödyillä, olisi tarpeen toteuttaa systemaattinen, 
monipuoliseen vertailuasetelmaan perustuva vaikutusten arviointi 
ja seuranta pitkällä aikavälillä. Myös kustannus-hyötyanalyysiin tar-
vitaan tietoa tällaisista vaikutuksista.

Tärkeää on paitsi palvelujen vaikutukset myös niiden kustan-
nusten suhde saavutettuun hyötyyn eli kustannusvaikuttavuus, 
mutta sitä koskeva tutkimus on kansainvälisestikin hyvin vähäistä. 
Suomessa on hiljattain julkaistu ensimmäinen tutkimus aktiivisen 
työvoimapolitiikan toimenpiteiden kustannusvaikuttavuudesta.41 
Ongelmana on, että jo kustannusten laskeminen on hankalaa ja vai-
kutusten taloudellisen arvon laskeminen vielä vaikeampaa, etenkin 
kun myös pitkällä aikavälillä ja välillisesti koituvat kustannukset ja 
hyödyt tulisi huomioida. Muut kuin työllisyyteen ja tuloihin liitty-
vät hyödyt jouduttiin jättämään huomiotta mainitussa ensimmäi-
sessä Suomea koskevassa tutkimuksessakin. 

Niissä rajoissa, joissa kustannukset ja hyödyt osattiin arvioida, 
selvästi kustannusvaikuttavia sekä osallistujan, julkistalouden että 

39	 Ks. esim. Valtakari ym. 2008.
40	 Alakauhaluoma 2005; Kokko ym. 2013; Pehkonen-Elmi ym. 2015, Saloniemi 

ym. 2014 ja Niemelä ym. 2020.
41	 Alasalmi ym. 2022 b.
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yhteiskunnan näkökulmasta olivat vain oppisopimuskoulutus ja 
palkkatuki yksityiselle sektorille. Esimerkiksi työllistyvyyteen vai-
kuttavalla mutta kalliilla työvoimakoulutuksella todettiin myöntei-
nen kustannusvaikuttavuus vain osallistujan näkökulmasta. Olisi 
erittäin tarpeellista kehittää kustannusvaikuttavuuden tutkimusta 
esimerkiksi siltä kannalta, miten onnistuminen työttömien hyvin-
voinnin lisäämisessä vaikuttaa muiden palvelujen ja sosiaaliturvan 
tarpeeseen pitkällä aikavälillä. 

mitä opimme: Näyttöön perustuva uudistaminen  
vaatii työtä ja resursseja
OECD:n tuoreessa Suomen aktiivisen työvoimapolitiikan arvioin-
nissa tarkastellaan (muun muassa) työvoimapolitiikan ja palvelui-
den monitorointi- ja arviointijärjestelmää.42 Raportissa kiitetään 
muun muassa arviointitutkimusten hankintajärjestelmän läpinäky-
vyyttä, tulosten järjestelmällistä julkaisemista sekä Tilastokeskuk-
sen tuottaman rekisteriaineiston monipuolisuutta ja avoimuutta 
riippumattomalle tutkimukselle, mutta siinä esitetään myös vaka-
vaa kritiikkiä. Kritiikki ei työvoimapolitiikan arviointihankkeisiin 
osallistuneelle tutkijalle sisällä yllätyksiä. Suomalaiset tutkijat ovat 
toistuvasti kiinnittäneet huomiota samoihin epäkohtiin43, joista mo-
nia on jo edellä käsitelty tässäkin luvussa. 

OECD:n arvioinnissa nostetaan Suomelle malliksi tai vertai-
lukohdaksi Kanadan aktiivisen työvoimapolitiikan arviointijärjes-
telmä, josta OECD on myös julkaissut hiljattain arvioinnin.44 Ka-
nadassa liittovaltion työllisyysministeriöön perustettu arviointidi-
rektoraatti toteuttaa kattavasti provinssien ja territorioiden työvoi-
mapalvelujen vaikuttavuusarvioinnin muutaman vuoden sykleissä 
kontrafaktuaalisiin vertailuasetelmiin perustuvin menetelmin, mikä 
on OECD:n mukaan osoittanut hyödyllisyytensä kustannusvaikut-
tavien palvelujen tarjonnalle. Myös eurooppalaisten verrokkimai-

42	 OECD 2023, 48–69.
43	 Ks. esim. Aho 2019; Vihriälä 2016.
44	 OECD 2022.
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demme arviointijärjestelmiin kannattaisi nähdäkseni perehtyä, kun 
suomalaista arviointia kehitetään.45

Lukuni päätökseksi nostan esiin nähdäkseni tärkeimmät työvoi-
mapolitiikan vaikuttavuuden arvioinnin kehittämistarpeet: 

–	 Määritellään vaikuttavuusarvioinnin edellyttämän tiedon-
hankinnan periaatteet, joita tulee seurata aina, kun aletaan 
valmistella uudistuksia. Näin jatkossa vältettäisiin tai aina-
kin vähennettäisiin usein toistuneita tilanteita, joissa uudis-
tuksien toteuttamistapa ei ole mahdollistanut niiden vaiku-
tusten pätevää arviointia. 

–	 Suunnitellaan ja toteutetaan monivaiheisten palvelupolku-
jen ja niillä otettujen edistysaskelten tunnistamiseen täh-
täävä tiedonhankinnan kehittämisohjelma, jollaisen tarpee-
seen on edellä viitattu. 

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

–	 Kehitetään määrätietoisesti kustannusvaikuttavuuden katta-
vaa arviointia46. 

Kun resurssit ovat niukat, niitä kannattaisi käyttää vain hyvin suun-
niteltuun ja päteviä tuloksia tuottavaan arviointiin. Muuten arvi-
ointi uhkaa jäädä resurssien tuhlaukseksi ja tietoon perustuva pää-
töksenteko teeskentelyksi. Resursseja voisi myös lisätä, mitä OEC-
D:n arviossakin suositeltiin. Kun aktiiviseen työvoimapolitiikkaan 
käytetään vuosittain pari miljardia ilman, että tämän satsauksen 
vaikutuksista on kunnon tietoa, eikö olisi perusteltua varata näistä 

45	 Ks. lähemmin Aho 2019, 122–123.
46	 Ks. kehittämissuositukset Alasalmi ym. 2022b, 82–84.
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resursseista esimerkiksi 0,5 prosenttia vuosittain politiikan vaikutta-
vuuden arviointiin? Tämä moninkertaistaisi nykyiset resurssit. Jos 
vaaditaan näyttöä päätöksenteon perusteeksi, on myös hyväksyttävä 
ja ymmärrettävä, mitä pätevän näytön hankkiminen edellyttää. Jos 
halutaan pätevää näyttöä, pitää olla valmis odottamaan sitä monta 
vuotta.47 Jos halutaan, että näyttöä saa nopeammin, pitää panostaa 
pitkäjänteisesti siihen, että dataperusta, seurannan ja arvioinnin me-
todologia sekä osaavat tekijät ovat tällaiseen valmiita. 

OECD perustelee vaikuttavuuden arvioinnin kehittämistä seu-
raavasti: tieto siitä, mitkä toimenpiteet ja palvelut toimivat, kenen 
kohdalla ja missä kontekstissa, on ratkaisevaa vaikuttavan politii-
kan lisäämiseksi tarvetta vastaavasti ja tehottoman politiikan so-
peuttamiseksi tai lopettamiseksi erityisesti rajoitettujen resurssien 
oloissa.48 Tuoreen kustannusvaikuttavuuden tutkimuksen tekijät 
suosittelivat – mielestäni perustellusti – että ”jos aktiivisen työvoi-
mapolitiikan palveluilla ei ole positiivisia kustannushyötyjä, palve-
lun järjestäjän tulisi jatkossa kriittisesti tarkastella palvelun sisältöä 
ja toteutustapaa.”49 On kuitenkin huomattava, että jos työllisyys- ja 
kustannusvaikuttavuudeltaan heikot palvelut yksinkertaisesti lope-
tetaan, siitä ei suinkaan välttämättä seuraa, että pitemmällä aikavä-
lillä syntyisi julkisen talouden kokonaiskustannusten säästöjä tai 
että voitaisiin tarjota vain kustannusvaikuttavia palveluja. Esimer-
kiksi yrityksille suunnattujen ja monissa arvioissa vaikuttaviksi ha-
vaittujen palkkatukien käytön lisäämistä ei ole estänyt määrärahojen 
puute vaan työnantajien rajallinen kiinnostus pitkäaikaistyöttömien 
työllistämiseen.

Hyvin toimiva ja kattava vaikuttavuuden arviointi voisi – ainakin 
periaatteessa – osoittaa, millaiset työvoimapalvelut ovat kustannus-
vaikuttavia ja mikä olisi niiden tarjonnan optimaalinen määrä. Tämä 
tarkoittaisi, että ne maksavat itsensä pitkällä tähtäimellä, jolloin ne 
eivät olisi kustannus vaan investointi.

47	 Vrt. esim. Vihriälä 2008, 25; Vihriälä 2016, 49.
48	 OECD 2023, 47
49	 Alasalmi ym. 2022b, 83
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