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Esipuhe

Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja/Ty6- ja yrittajyys -sarjan 22 niteeni julkais-
taan Rita Asplundin (Elinkeinoeldméan tutkimuslaitos) ja Pertti Koistisen (Tampereen
yliopisto) tutkimus "Onko tyomarkkinoilla tilaa kaikille? Katsaus erityisryhmiin koh-
distetun politiikan tuloksiin ja haasteisiin.”

Tutkimuksen tavoitteena on ollut tuottaa laaja, tutkimuskirjallisuuteen perustuva
katsaus tydmarkkinoiden erityisryhmien - ensisijaisesti nuorten, maahanmuutta-
jien, osatyokykyisten ja pitkdaikaistyottomien - tyollistdmisestd ja tyonteon kannat-
tavuudesta sekéd tydvoimapoliittisten tukitoimien tuloksellisuudesta.

Tarked asia on, etté tarkastellut erityisryhmiét eivat ole puhtaasti erillisryhmis,
vaan on yleistd, ettd sama henkilo voi kuulua yhtd aikaa enemmén kuin yhteen
naisté eri ryhmista. Toiseksi ndiden erityisryhmien maérittelyssa on padsaantoisesti
noudatettu tydvoima- ja sosiaaliviranomaisten kéyttdmia luokituksia, jotka tyypil-
lisesti perustuvat etuisuuksien saamisen ehtoja koskeviin maérityksiin. Tydvoima-
tutkimuksessa ryhmat on méaédritelty osin laajemmin ja osin eri tavoin. Osittain kyse
on myds asioista, joissa tilastolliset kuvaukset eivit tavoita kaikkea. Tallaiset seikat
on tarpeen ottaa huomioon arvioinneissa.

Raportti on kokoava katsaus tutkimukseen ja sellainen edistda tutkimuskentan
nykytilan jasentdmista ja tutkimustarpeiden esiin nostamista sekd paatoksentekoa
nyt, kun erittdin monet asiat ovat arvioinnin kohteena mietittdessa jatkolinjauksia ja
toimia. Samalla nousee esille painotuksia, joita on tarpeen puntaroida politiikkatoi-
mia suunniteltaessa. Taman tutkimuksen tekemiseen varatun ajan rajallisuus huo-
mioon ottaen se palvelee hyvin niité tarpeita ja on toivottavaa, etta tutkimusta lue-
taan paljon ja sen nostamista teemoista kdydaan keskustelua.

Tutkimuksen ohjausryhmén puheenjohtajana on ollut neuvotteleva virkamies
Pekka Tiainen tyo- ja elinkeinoministeriostd. Ryhméan jdseniné ovat toimineet tyo-
markkinaneuvos Matti Sihto ja neuvotteleva virkamies Paivi Haavisto-Vuori, molem-
mat tyd- ja elinkeinoministeridsta. Oikoluvussa auttoivat Laila Riekkinen ja Etlasta
Pekka Vanhala, joka auttoi tutkijoita myos taulukoiden ja lahteiden viimeistelyssa.
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Johdanto, johtopaatokset ja
suosituKkset

1 Tutkimuksen tavoite ja
tehtavat

Ty06- ja elinkeinoministerion tarjouspyynnon mukaisesti tdmén tutkimuksen tavoit-

teena on ollut tuottaa laaja, tutkimuskirjallisuuteen perustuva katsaus tyomarkki-

noiden erityisryhmien - ensisijaisesti nuorten, maahanmuuttajien, osatydkykyisten
ja pitkdaikaistyottomien - tyollistdmisestd ja tyonteon kannattavuudesta seka tyo-
voimapoliittisten tukitoimien tuloksellisuudesta. Naiden erityisryhmien maéritte-
lysséd on padsdantoisesti noudatettu tydvoima- ja sosiaaliviranomaisten kayttdmia
luokituksia, jotka tyypillisesti perustuvat etuisuuksien saamisen ehtoja koskeviin
madrityksiin. Nain ollen tyohallinnon maaritykset esimerkiksi siitd, keitd ovat nuo-
ret tydttomat, ei useinkaan vastaa sité kasitteellistd méarittely3, jota sosiaalitieteel-
lisessa kirjallisuudessa kaytetaan.

Tutkimuksen kasilla olevassa loppuraportissa pyrimme vastaamaan tarjouspyyn-
non mukaisesti seuraaviin padkysymyksiin:

a) Minka tyyppisia kysymyksid on kisitelty tyomarkkinoiden erityisryhmien ty6l-
listamisté ja tyontekoa koskevissa arviointitutkimuksissa? Minka tyyppisia toi-
mia on arvioitu ja mitka ovat jadneet arvioimatta?

b) Minka tyyppisié ldhestymistapoja on hyddynnetty? Millaisia teoriakehikkoja,
aineistoja ja menetelmid arvioinneissa on kaytetty?

¢) Mita tuloksia on saatu eri toimenpiteiden osalta? Miten nait tuloksia tulisi tul-
kita ja arvioida analyyseissa kaytettyjen aineistojen ja menetelmien valossa?

d) Mitka tekijdt nayttavit analyysien perusteella vaikuttavan eri toimenpiteiden
onnistumiseen tai epdonnistumiseen?

e) Miki on tdmdn hetkinen tietdmyksemme kohdissa (a) - (d) keratyn tietopohjan
valossa? Mist4 seikoista on olemassa poliittiselle paatoksenteolle hyodyllista
tietoa ja millaisia tietoaukkoja esiintyy?

Edella kuvatut kysymykset heijastavat hyvin vallitsevaa tyovoimapoliittista ajatte-

lua, jossa on tuotu esille yhtdalta tyovoimapolitilkkaan kohdistettujen resurssien

kasvu seka toisaalta huoli siit4, ettd tyovoimapolitiikkaan kohdistetut resurssit eivét
ole kaikin osin vastanneet niihin kohdistettuja odotuksia. Monet sellaiset ongel-
mat, kuten pitkaaikaistyottomyys, nuorten tyottomyys ja syrjaytyminen, maahan-
muuttajien heikko tydmarkkinoille integroituminen seka osatyokykyisten vaikeu-
det tyollistya, herattavat suuren kysymyksen: Onko tydmarkkinoilla tilaa erilaisuu-
delle ja toimivatko poliittiset ohjelmat tilanteessa, jossa tyomarkkinat ovat jatkuvien



rakenteellisten muutosten alla ja tydvoimalta odotetaan kilpailukykyé, tehokkuutta
ja kykya sopeutua muutoksiin?

Kirjallisuuskatsaus, meta-analyysi vai arviointitutkRimus?
Tyovoimapolititkan arvioinnit voidaan lajityypiltddn jakaa karkeasti kolmeen paa-
ryhmaéan: kirjallisuuskatsauksiin, joissa tukeudutaan olemassa olevaan kirjallisuu-
teen ja poimitaan niistd olennaiseksi ndhdyt tulokset; meta-analyysit, joissa joko
kvalitatiivisen tai kvantitatiivisen tutkimuksen kohteena ovat aikaisempien tutki-
musten sisaltdmaét aineistot ja tulokset; sekad arviointitutkimukset, joissa suorite-
taan primaariaineistoihin perustuvia empiirisid analyyseja. Edella esitetty luokitus
kuvaa mielestimme my0s arviointien 'arvojarjestystd’. Varminta tutkimustieto voi
olla vain silloin, kun tutkija kayttda primaariaineistoja ja pystyy sita kautta arvioi-
maan omien tutkimustulostensa luotettavuutta ja yleistettavyyttd. Heikoimmillaan
tutkimustieto on taas silloin, kun tutkijalta puuttuu mahdollisuus esitettyjen tutki-
mustulosten luotettavuuden ja yleistettavyyden arviointiin. Siksi ns. sekundaarilah-
teiden kéyttda on syyta valttds, ja sikali kuin niiden kéyttd on tarpeen tai valttadma-
tonta, lukijalle tulee tehda tama selvaksi.

Meta-analyysi on tyovoimapolitiikan arvioinnin alueella uusi tulokas. Luonnontie-
teissé ja esimerkiksi empiirisessé ladketieteessé se on sitéd vastoin yleinen tutkimus-
tyyppi. Silla on hyvaksyttava paikka esimerkiksi silloin, kun on ollut tarvetta arvi-
oida, onko joku ladke, toimenpide tai hoidon muoto tuottanut samoja vai erilaisia
lopputuloksia erilaisissa viestoryhmisséd. Meta-analyysissakin on erilaisia metodo-
logisia suuntauksia. Meta-analyysilla voidaan pyrkia késiteanalyysiin, mutta se voi
sisdltda myos kvantitatiiviselle tutkimukselle tyypillisi4 tilastollisia testeja (Boren-
stein ym., 2009; Cooper, 2009). N4in ajatellen meta-analyysia voi pitda parhaillaan
itsendisend tutkimuksena, joka hyodyntéda aikaisempien tutkimusten aineistoja ja
tuloksia (Card ym., 2010).

Meta-analyysi on yleistynyt vasta viime vuosina tydvoimapolitiikan arviointitutki-
muksen muotona. Kehitysté on rajoittanut ennen kaikkea se, etta yhteiskuntien véli-
set erot esimerkiksi siind, millaisiin aineistoihin tutkimukset perustuvat, ovat suu-
ret. Se tekee vaikeaksi saada meta-analyysin tutkimusaineistoon vertailukelpoisia
tutkimuksia. Niinpa esimerkiksi Cardin kumppaneineen (2010) ja Kluven (2010) tut-
kimuksissa on ilmeisia yleistdmisen ongelmia juuri siksi, ettd joistakin maista tut-
kimusesimerkkeja voi olla kymmenia ja toisista vain pari, ja kuitenkin tutkijat paa-
tyvat tekemaan yleistyksia tyovoimapoliittisten toimenpiteiden vaikuttavuudesta.

Yksittdiset arviointitutkimukset sisaltdvat usein arvokasta tietoa siitd, mikd
ohjelma toimii ja mika ei toimi, mutta ne voivat jattda vastaamatta kysymykseen,
miksi joku ohjelma toimii yhdelle, mutta ei toisille ryhmille. Toisaalta tulokset nayt-
tavat valilla yllattavan ristiriitaisilta. Tastd nakokulmasta on siksi tarkeda tehdéa ero
myos ryhmien, olosuhteiden ja ilmeisesti myos ohjelman toimeenpanon ja toimeen-
panijoiden kesken.
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Edelld mainittua kysymyksenasettelua ja arvioinnin perinnetta voidaan pitda tyo-
voimapolitiikassa hallitsevana perinteend, mutta sen rinnalla ovat kuitenkin kul-
keneet akateeminen tutkimus ja sen esiin nostamat kysymykset. Tdssad raportissa
olemmekin lahteiksemme hyviksyneet ensisijaisesti relevantin ja tuoreen akatee-
misen, sosiaali- ja taloustieteellisen, tutkimuksen.

Vaikka késilla oleva loppuraportti on luonteeltaan kirjallisuuskatsaus, olemme
pyrkineet tekeméaén sen kaikkien taiteen sddntdjen mukaan. Kdytdnndossa se on tar-
koittanut, etti olemme
. pyrkineet kirjallisuushaussa systemaattisuuteen;

. keskittyneet akateemiseen, sosiaali- ja taloustieteelliseen, tutkimuskirjallisuu-
teen;

. tukeutuneet ensisijaisesti primaarilahteisiin;

. véalttdneet toissijaisia 1lahteitd, mutta maininneet aikaisempia alan selvityk-
sig, joilla arvioimme olleen merkitystd muun muassa poliittisen paatoksen-
teon kannalta.

Aineistonhaku on toteutettu niin, ettd olemme kiyneet systemaattisesti 1api niin
Tampereen yliopiston kuin ETLAn kirjastopalvelujen tdhén aihealueeseen liittyvat
tietokannat kayttden tutkimusaiheen kannalta relevantteja hakusanoja ja useita
hakukoneita. Systemaattisen tiedonhaun kohteeksi olemme ensisijaisesti valinneet
ulkoista arviointia noudattavat tieteelliset lehdet, joista monet ovat viime vuosina
julkaisseet tydvoimapolitiikan vaikuttavuuteen pureutuvia teemanumeroita. Toi-
saalta viitteisiimme sisédltyy myds tydpapereita, joita on julkaistu tutkimuslaitos-
ten ja alan tutkimusta koordinoivien kansainvélisten instituutioiden, kuten Eco-
nomic Research Network (ERN), Institute for the Study of Labour (IZA), IDEA:n ja
Google Scholar’in toimesta. Ndin katsauksemme tietopohja kattaa myos sen, mista
tutkijat keskustelevat juuri nyt.' ETLAlla on liséksi omat tutkimusyhteytensa, joiden
kautta olemme saaneet useita tietoldhteitd. Taméan lisdksi katsausraportin molem-
mat kirjoittajat kuuluvat useisiin kansainvalisiin tutkijoiden verkostoihin ja ovat
vuosien mittaan seuranneet niiden kautta alan keskustelua. Useimmat ylla kuvatun
tiedonhaun avulla keratyt tutkimukset voidaan lukea ryhmé&én arviointitutkimuk-
set, mutta joukossa on myos klassisia perustutkimuksia.

1 Hakuja on toteutettu muun muassa Ebsco, Jstor, Science direct ja Arto palvelimilla kayttden erilaisia hakusanoja
kuten employment policies, active labour market policies, active labour market policy measures seka ndiden kanssa
ristiin hakusanoin youth unemployment, short-term and long-term unemployment, immigrants, employment of
immigrants, handicaps, disability, jne.
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2 Tutkimuksen teoreettiset ja
metodologiset Id8htdkohdat

Edelld esitetyt tyovoimapoliittisten toimenpiteiden vaikuttavuuteen liittyvét kysymyk-
set saivat Suomessa aikaan arviointitutkimuksen ja poliittisen keskustelun nousun vii-
meistddn 1ggo-luvun alun laman jalkeisissa olosuhteissa. Tyovoimapoliittisten toimen-
piteiden ja ennen kaikkea julkisten interventioiden - tuettu tydllistdminen, tydvoima-
poliittinen koulutus, tydévoimapalvelut - arvioinnilla on sen sijaan ollut etenkin Yhdys-
valloissa ja Kanadassa mutta myds monissa Euroopan maissa huomattavasti pidempi
perinne varsinkin mikrotaloustieteessi (esim. Heckman ym., 1999; Martin ja Grubb,
2001; OECD, 2002; Card ym., 2010; Kluve, 2010). Heckman ym. (1999) identifioivat 75
mikrotaloustieteellisté ensisijaisesti Yhdysvaltoja koskevaa arviointitutkimusta. Card
ym. (2010) kéyttivit meta-analyysissaan aineistona g7:44 vuosina 1995-2007 eri OECD-
maissa voimassa ollutta ohjelmaa. Kluve (2010) puolestaan perusti meta-analyysinsa
1g:sta Euroopan maasta koottuun aineistoon, joka kattoi perati 137 arviointia.

Martin ja Grubb (2001, 11-12), jotka tutkivat OECD-maissa toteutettuja tyévoima-
poliittisia ohjelmia ja niiden tuloksellisuutta, huomauttavat, etté lisidntymisestaan
ja teoreettis-metodologisesta kehityksestdan huolimatta tydvoimapolititkan vaiku-
tusten arvioinnit ovat useimmiten perustuneet lyhyen ajan, vuoden tai kahden, seu-
rantaan. Se on kuitenkin ilmeisen lyhyt aika, jos tavoitteena on tehdé johtopaatoksia
julkisten investointien taloudellisista ja sosiaalisista vaikutuksista niin yksityisten
henkiltiden ja kotitalouksien kuin yhteiskunnan tyollisyyteen. Useimmiten arviot
ovat koskeneet vain rahalla mitattavissa olevia vaikutuksia ja sosiaaliset vaikutuk-
set ovat jadneet toissijaiseen asemaan. Martin ja Grubb (2001) huomauttavat myos,
ettd useimmissa tapauksissa arviot on tehty julkisten viranomaisten toimesta tai int-
ressistd, vaikka varteenotettavaa on myos se, ettd asia voi olla muidenkin ryhmien
intresseissa, tai etté siihen voitaisiin tarvita erilaisia nakokulmia.

Tyovoimapolitiikan tehokkuuden ja tuloksellisuuden kysymykset ovatkin aikaan-
saaneet paitsi arviointitutkimuksen méaarillisen kasvun myds sen, ettd tydvoimapo-
litiilkan tehokkuuden arvioimiseksi on kehitetty yha parempia tutkimusaineistoja ja
tutkimusmenetelmiad. Keskeisessd asemassa ovat olleet pitkittdisseurantaan seka
politiikkaohjelmien vaikuttavuuden arviointiin soveltuvat kansalliset ja kansain-
véliset aineistot. Tastd hyvia esimerkkeja ovat muun muassa OECD:n tyollisyystur-
van indikaattorit (EP-index) ja tyovoimapolitiikassa tapahtuneita muutoksia péivit-
tdva aineisto, Suomen ns. FLEED-mikroaineisto, Ruotsin LISA-aineisto, Saksan pit-
kittaisaineisto seki saksalaisen IZA-instituutin kokoama 'Evaluation Dataset’ (Cal-
liendo ym., 2011). Mité tulee arviointitutkimusten toteuttamiseen esimerkiksi Kluve
(2006) erittelee ensimmaisen, toisen ja kolmannen sukupolven arviointimenetel-
mét. Valaisevan esimerkin kolmannen sukupolven varsin sofistikoitujen tilastol-
listen menetelmien laajasta kirjosta antaa katsauksessaan muun muassa Nekby
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(2008). Naiden menetelmien rinnalle on lisdksi noussut meta-analyysi (Florax ym.,
2002; Card ym., 2010).

Rakenteelliset, ajalliset, institutionaaliset ja yksildlliset tekijat
Esimerkkingd akateemisen keskustelun esiin nostamista nédkokulmista voidaan
pitad Blossfeldin (1986) klassista artikkelia, jossa hdn osoitti monien sosiaalisten
ilmididen, kuten tydllisyyden ja tydmarkkinoille kiinnittymisen, kehityksen riippu-
van seka rakenteellisista, ajallisista, institutionaalista ettéd yksilollisista tekijoista.
Korostaessaan tata kokonaisuutta Blossfeld halusi tahdentas, ettéa tyollistymisen ja
palkkauksen seka tydmarkkinoille integroitumisen kannalta on olennaista se, mil-
laisessa suhdannevaiheessa esimerkiksi koulutuksesta valmistuneet pyrkivét tyo-
markkinoille tai millaisessa taloudellisessa ja tyollisyyden tilanteessa yksilé menet-
tda tai pyrkii vaihtamaan tydpaikkansa.

Kyse ei ole kuitenkaan vain néisté talouden suhdanneluonteisista tekijoists, vaan
myds siitd, millaisia tyopaikkoja on saatavilla tai minka alan tyopaikat ovat kasvussa
ja supistumassa. Esimerkiksi EU:n raportit ja Suomen osalta muun muassa ETLAn
tutkimukset osoittavat, ettd ennen nykyistad finanssikriisin kirvoittamaa talousla-
maa kasvussa olivat ennen kaikkea korkeaa koulutusta vaativat tyotehtavit (Far-
ber, 2011; Hurley ja Storrie, 2011; Asplund ym., 2012). Tama kehitys tarjosi hyvéin
koulutuksen omaaville muita ryhmid paremmat ty6llistymisen ja liikkuvuuden mah-
dollisuudet niin yritysten sisaisilla kuin ulkoisillakin tydmarkkinoilla. Tyopaikkakil-
pailu on siis ollut avoimempaa ja mahdollisuuksia avaavampaa ylemmaén koulutuk-
sen ja statuksen tyotehtévissa ja toisaalta tiukempaa ja rajattua alemman koulu-
tuksen omaavalle tydvoimalle. Talla tiedolla on olennainen ja ehképa ratkaisevakin
merkitys silloin, kun arvioidaan sit4, millaisia tuloksia voidaan realistisesti asettaa
esimerkiksi tydvoimapoliittiselle koulutukselle tai millaisessa ymparistossa pitkéai-
kaistyottomat joutuvat taistelemaan paikasta tyomarkkinoilla.

Edelld mainittujen ulkoisten tekijoiden ohella tydllistymisté ja tydmarkkinoille
integroitumista on arvioitava myos sen mukaan, missad eldméanvaiheessa ja milla
koulutus- ja kokemuspohjalla yksilo hakee tyota tai pyrkii vaihtamaan tydpaikkaa.
Ensi kertaa tydmarkkinoille pyrkijat eivit ole suinkaan samassa asemassa kuin pit-
kédn tyokokemuksen omaavat tai perhevapaiden jalkeen tyomarkkinoille hakeutu-
vat, eivatka nuoret koulupaastokkast ole samassa asemassa kuin kuntoutus-, uudel-
leenkoulutus- tai hoivatydvaiheen jélkeen tydmarkkinoille hakeutuvat.

Modernissa hyvinvointiyhteiskunnassa tyollistymiseen ja tyomarkkinoille integ-
roitumiseen vaikuttavat lisdksi yhteiskunnan instituutiot ja institutionaaliset kay-
ténteet. Taméan ndkokulman huomioiminen synnytti institutionaalisen taloustieteen
seka toisaalta monipuolisen teoreettisen tutkimuksen ja koulukuntia hyvinvointival-
tioiden institutionaalisista kaytéanteistd (Hall ja Taylor, 1996; Greener, 2005; Streeck
ja Theelen, 2005). Varsinkin suurempien rakenteellisten muutosten aikana instituu-
tioiden ja niiden resurssien ja toimintakaytanteiden muutokset voivat selittdd mer-
kittavasti sitd, miten tukitoimenpiteet kohdistuvat tyévoiman eri ryhmiin ja miten
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yksilot ja yritykset kayttaytyvat ndiden uusien ehtojen raamittamissa puitteissa.
Taloustieteellisessd tyomarkkinoiden toimivuuden tutkimuksessa tdméa on johta-
nut muun muassa pelotetekijan tutkimiseen ja sosiaalitieteissa yksiloiden resurs-
sien, toimintavarojen ja toimintakaytdnteiden tutkimiseen.

Dynaaminen pikemmin Kuin staattinen I18hestymistapa

Akateemisessa tutkimuksessa on viime vuosina korostettu myds sité, ettd yhteis-
kunnallisia ilmi6itd, kuten tyomarkkinoita, tyohon osallistumista, tydurien kehi-
tysté ja harjoitetun tyovoimapolitiikan vaikutuksia, tulisi arvioida pitkittdisena ja
dynaamisena ilmiona eiké vain poikkileikkauksiin perustuvan tiedon ja yksittaisten
tekijoiden vaikutuksen nakokulmasta. Jos tyomarkkinoita katsotaan dynaamisesta
nakokulmasta, voidaan lahtea siitd, ettd tyomarkkinoille kiinnittymista tulee tarkas-
tella kokonaisuutena, jossa rakenteelliset, ajalliset ja institutionaaliset tekijat vai-
kuttavat siihen, mitka tyonhakijoiden ryhmét ovat kulloinkin muita ryhmis onnek-
kaammissa tai kohtalokkaammissa asemissa etsiessdan tyotd. Taméan nakokulman
mukaan on myos realistista ajatella, ettd hyvin tehokkaaksi osoittautuneen poli-
tilkka-ohjelman, kuten tyovoimapoliittisen koulutuksen, vaikutukset voivat ehtya,
jos tyomarkkinoilla tapahtuu olennaisia muutoksia. Jos esimerkiksi virtaama tyot-
tomyyteen kasvaa tai paikkakunnalle muuttaa tyonhakijoita, jotka ohittavat entiset
tyonhakijat joko tyokokemuksellaan, koulutuksellaan tai tyolle asettamiensa vaati-
musten osalta, voivat entuudestaan tyottoméana olleet jaada entistd heikompaan ase-
maan. Samanaikaisesti toteutetut muutokset ammatillisessa koulutuksessa (oma-
ehtoinen koulutus, uudet koulutusalat jne.) tai ty6llisyysturvan muutokset (muu-
tosturva) voivat vaikuttaa siihen, etta aikaisemmat tyonhakijoiden ryhmit joutuvat
entistd tiukemman tydpaikkakilpailun eteen.

Tyovoimapolitiikan tuloksellisuutta arvioivat tutkimukset ovat viime vuosina tuo-
neet esille tarkea tietoa muun muassa siitd, millaiset politiikkaohjelmat ovat olleet
muita tehokkaampia (esim. koulutus vs. suora tyollistymistuki), ja missa maissa esi-
merkiksi aktivointitoimenpiteet ovat osoittautuneet tehokkaiksi ja toimiviksi ratkai-
suiksi (Thomsen, 2009; Brinsky-Fay, 2011; Card ym., 2010). N&it4 tutkimuksia arvioi-
taessa on kuitenkin usein unohdettu eri tekijéiden yhteisvaikutus. Luonnollisesti tal-
lainen argumentaatio ja esimerkiksi monitasomallien kédyttdminen ovat tulleet mah-
dolliseksi sitd mukaa, kun edustavat rekisteriaineistot ovat mahdollistaneet tyonte-
kija-tydnantajatietojen yhdistdmisen seki institutionaalisten ja makrotason tieto-
jen kuljettamisen yhdessa yksilokohtaisten tietojen kanssa. T4lla voi olla kddnteen-
tekeva vaikutus siihen, milta yhteiskunnallinen muutos nayttaa ja mitka ovat yksi-
16iden mahdollisuudet. Niinpa esimerkiksi Boockmann ja Steffes (2005), jotka kaytti-
vt integroitua tyontekija-tyonantaja-aineistoa, havaitsivat, ettd Saksassa 50 % kai-
kista uusista tyosuhteista pdattyi ensimmaéisen kahden vuoden aikana. Olennaista
téssé oli kuitenkin se, ettd tyosuhteiden paattyminen riippui yksiléllisten tekijoiden
liséksi toimipaikkojen ominaisuuksista. Tdma johti johtopaatokseen, ettd yksiloi-
den liikkuvuus tyopaikasta toiseen vaheni merkittavasti, jos huomioitiin yritystason
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heterogeenisuus. Mathias Diitsch ja Olaf Struck (2011) jatkoivat Boockmann-Steffe-
sin linjalla ja osoittivat, etta yksildiden koulutus ennakoi uramahdollisuuksia erityi-
sesti urakehityksen alussa ja toisaalta pitka ja voimassa oleva tydsuhde stabilisoi
myos tulevia tyollisyysuria. Tastd ndkokulmasta katsottuna yritys tarjoaa siis mah-
dollisuuksia, jotka vaikuttavat eri tavoin tyollistymiseen ja sithen, miten ty6ttomyy-
den riskit jakautuvat tyovoiman eri ryhmien kesken. Mutta se, mika tassakin tutki-
muksessa jai selittamatta, koski taloudellisen tilanteen ja sitd kautta muotoutuvan
ty6voiman kysynnéan vaikutuksia yksiléiden tyouriin.

Huomio yhteisvaikutuksiin pikemmin Ruin yksittaisiin tekijéihin

Edelld olemme korostaneet erityisesti ajallisten ja rakenteellisten tekijoiden osuutta
eli sitd, etta kullakin politiikkaohjelmalla ja sen institutionaalisella toimivuudella
(embeddedness) on kussakin yhteiskunnassa omat ehtonsa ja perinteensi. Toi-
saalta erilaiset toimenpideohjelmat myos kilpailevat keskendan, mika tekee mah-
dottomaksi eristad ja arvioida yksittaisen ohjelman toimivuutta. Mik&an yksittdinen
tekija tai ohjelma ei toimi erilld&n, vaan sen vaikutus on tulosta myds siitd, miten
se toimii joko tdydentdvani tai korvaavana toimenpiteend muiden toimenpiteiden
ja tekijoiden kanssa.

Namaéa moninaiset ulottuvuudet selittavat usein myos sité, etté poliittiset ohjelmat
eivat ole noin vain siirrettdvissid maasta tai institutionaalisesta ja poliittisesta kon-
tekstista toiseen. Esimerkiksi minimipalkan tai sosiaaliturvajarjestelmien etuisuuk-
sista muotoutuvan reservaatiopalkan on ajateltu nostavan aloituspalkkoja niin kor-
kealle tasolle, etté se tekee ensi kertaa tyomarkkinoille pyrkivien ja myos tyottomien
tyollistamisen kalliiksi ja estdé siten heidén tyollistymisensa. Minimipalkkamallin ja
tyollistdmistuen toimivuus on kuitenkin viime kédessa kiinni kunkin yhteiskunnan
tyomarkkinoiden yleisesta rakenteesta, palkkarakenteesta, tyo- ja palkkasuhteiden
saddntelystd seka sosiaaliturvajarjestelmien toimintaperiaatteista, kattavuudesta ja
kompensaatioefektistd, eikd niitd voida suoraan ja sellaisinaan pitda sen kummem-
min tyollistdmisen esteend kuin pienipalkkaisten toimeentulon takeenakaan.

Koulutusratkaisujen, kuten tyévoimapoliittisen tdydennys- ja lisdékoulutuksen,
toimivuus on puolestaan pitkalti kiinni siitd, miten julkisen perus- ja ammatillisen
koulutuksen jarjestelyt toimivat, mitka ovat niiden integroivat ja syrjivat kaytanteet
ja mitka ovat ylipdatdaan nuorisokoulutuksen oppimistulokset. Tyévoimapoliittisen
koulutuksen ja sosiaalisen integroitumisen vaikutukset ovat mité ilmeisimmin kes-
keisid tyon ja koulutuksen ulkopuolella olevien nuorten (ns. NEET-nuorten = Not
in Employment, Education or Training) seki heikosti koulutettujen maahanmuutta-
jien, osatyokykyisten ja pitkdaikaistydttomien kohdalla. Talldin on kuitenkin usein
kyse siitd, ettd ndiden erityisryhmien onnistunut integroituminen edellyttaa usei-
den toimenpiteiden tehokasta yhdistdmista ja yhteensovittamista, mika on tietysti
oma haasteensa. Tama toimenpiteiden rinnakkaisuuden ja ketjuuntumisen tarkeys
nousee esille kaikkien naiden erityisryhmien kohdalla. Esimerkiksi maahanmuutta-
jien tyollistymisen tukemiseen tulisi parhaimmillaan siséltya erilaisia toimenpiteita
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alkaen maahanmuuton virtojen ohjaamisesta (vapaa litkkkuvuus vs. rajatut oikeudet)
ja maahanmuuttajien kotouttamisesta (asuminen, sosiaalipalvelut, koulutus- ja kie-
litaito) aina ty6llistymisen ja tyéurien edistamiseen asti. Aivan samalla tavoin pitka-
aikaistyottomien tyollistymismahdollisuuksien edistdminen voi edellyttdsd samanai-
kaisesti toimenpiteitd, jotka nostavat pitkaaikaistyottomat koyhyydesta ja velkavan-
keudesta ja parantavat heidan terveydentilaansa ja psyykKkista ja sosiaalista hyvin-
vointiaan eli juuri sitd, mitd Amartya Sen (2000) tarkoittaa kyvyilld ja kyvykkyydella.

Toisen valaisevan esimerkin tarjoaa erityisryhmien tydmarkkinoille hakeutumi-
nen, joka voi tapahtua hyvin erilaisissa yhteiskunnallisissa tilanteissa. Tyomark-
kinoille hakeutuminen voi tapahtua esimerkiksi pitkd&n jatkuneen taloudellisen
muutoksen (laskukauden vs. nousukauden) olosuhteissa tai se voi tapahtua tilan-
teessa, jolloin koulutusjarjestelma tuottaa yha paremmin koulutettuja nuoria, jotka
hakeutuvat joko ensi kertaa tai tietyn tyomarkkinakokemuksen omaavina tiettyi-
hin sisdadntulotehtéviin. Esimerkiksi nuorelle tai maahanmuuttajalle - on héan sit-
ten hyvin tai heikommin koulutettu - ei ole yhdentekevad millaisessa tyomarkki-
noiden rakennemuutoksen, kilpailun ja valikoitumisen tilanteessa héin tyota etsii.
Tyotehtavien uudet ja kenties kiristyneet vaatimukset seka tarjolla olevan tyovoi-
man runsaus asettavat tyopaikoista Kilpailevat entistd vaikeampiin ja vaikeammin
ennakoitavissa oleviin olosuhteisiin. Niinpd monet sosiologit niin Suomessa (esim.
Erola, 2009, 2012) kuin muissakin maissa (esim. Brynin ym., 2008) ovat p4ityneet sii-
hen, etta sosiaalinen liikkuvuus eri ryhmien kesken on hidastunut sitd mukaa kuin
yleinen koulutustaso on kohonnut. Samanaikaisesti kun sosiaalinen liikkuvuus on
hidastunut, on muilla tekijoilla kuin koulutuksella alkanut olla entista keskeisempi
osuus siihen, ketka ovat onnekkaita sosiaalisen liilkkuvuuden suhteen. Hakijan kay-
tettévissa olevat resurssit ja vanhempien taustat nousevat uudestaan esille myos
Suomessa, jossa yleinen koulutus on taannut sosiaalisen liikkuvuuden aikaisem-
mille sukupolville. Arvioitaessa esimerkiksi maahanmuuttajien, osatyokykyisten,
pitkdaikaistyottomien tai koulunsa paattdneiden nuorten tydmarkkinoille integroi-
tumista, tieto yhteiskunnan sosiaalisesta liikkuvuudesta auttaa ymmartaméaan sita,
mitka ovat mahdollisuudet sosiaaliseen kohoamiseen ja ammatilliseen etenemiseen.

Mité tulee edelleen ajallisiin ja ulkoisiin olosuhteisiin, on perusteltua ajatella,
ettd mitd paremmat ovat tyollisyysmahdollisuudet silla hetkelld kun hakeudutaan
tyomarkkinoille, sitd pienemmat ovat tydmarkkinoille kiinnittymisen riskit. Suotui-
sat tyomarkkinaolosuhteet eivat kuitenkaan vaikuta vain tyomarkkinoille hakeu-
tuvien urakehitykseen, vaan koko tyoikaisen vaeston tydurien kehitykseen (Bloss-
feld, 1986, s. 213). Arvioidessaan eri kohorttien kiinnittymista tyomarkkinoille Bloss-
feld osoitti, ettd jokaisella sodanjélkeiselld sukupolvella oli edeltdvaa sukupolvea
korkeammat ammatilliset vaatimukset. Toisin sanoen, jokainen sukupolvi aloitti
edeltdjadnsa korkeammalta tasolta, ja sen jalkeen tyomarkkinoille kiinnittyminen
vahvistui yli elinidn. Toisaalta, kun arvioidaan eri kohorttien tydmarkkinoille kiin-
nittymistd, on tarkedd huomioida myos se, ettd uudet sukupolvet kiinnittyvat tyo-
markkinoille eri-ikaisina. Yleisen koulutustason kohottua kilpailu tyopaikoista on
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aikaisempia sukupolvia kovempaa, mika saattaa etenkin koulupudokkaat ja NEET-
nuoret muita vaikeampaan asemaan.

AKtivointi arvioinnin Kehyksena
Viimeisen parinkymmenen vuoden aikana tyovoimapoliittista ajattelua ja argumentaa-
tiota ovat hallinneet kaksi kisitettd, aktivointi ja arviointi. Peter Taylor-Goodby (2004)
arvioi, ettd EU-maiden tyovoimapolitiikassa olisi tapahtunut paradigman muutos, kun
EU:mn jasenmaat alkoivat 19go-luvun alussa soveltaa Euroopan komission ohjeita, joissa
korostettiin tyomarkkinoiden joustavuutta seka tyottomien tyollistymisen edellytysten
parantamista ja aktivointia. Myds Suomessa ja Ruotsissa on tehty lukuisia tdmén para-
digman mukaisia muutoksia tyo- ja sosiaalipoliittisten jarjestelmien normeihin. Tyo6tto-
mien aktivointi ja velvollisuuksien korostaminen sai virallisen siunauksensa Suomessa
tyoministerion selvitysmiesten Harri Skogin ja Heikki Raisdsen vuonna 1997 ehdot-
tamassa uudistusohjelmassa Tydvoimapolititkan aktivointi. Yksi ohjelman keskeisista
painotuksista oli tyottomien tyonhakijoiden aktivoiminen seka palvelujarjestelméan
uudistaminen niin, ett se tukisi aktivointitavoitetta. Mietinndssa julistettiin ty6ttoman
oikeudet ja velvollisuudet, miké sinédnsa oli ainutlaatuista, jos asiaa verrataan kansain-
valisesti tai aikaisempaan keskusteluun Suomessa. Myohemmin aktivoinnin ideaa on
alettu soveltaa myds muilla hallinnon aloilla. Samalla aktivoinnin idea on saanut aikai-
sempaa konkreettisempia ja sitovampia muotoja.
Kuvatessaan kehitystd Euroopan maissa Guilliano Bonoli (2010) arvioi aktiivisen
tyovoimapolitiikan kehityksessé olleen kolme jaksoa:
1)  1950- ja 1960-lukujen kehitys, jolloin tyovoimapolitiikan tehtdvana oli turvata
talouskasvun edellyttdméa koulutetun tyovoiman riittévyys,
2)  vuosien 1972-1973 oljykriisistd 1980o-luvun loppuun tydvoimapolitiikan tehta-
vana oli entista selvemmin tyottomien tyollistdminen, ja
3) 1g9go-luvun alusta alkaen tyévoimapolitiikan tehtévédna on ollut rakennemuu-
toksen aiheuttaman tyéttomyyden lieventdminen ja ei-aktiivisen vaesténosan
tyollistdminen.
Jako on karkea, eikd se kaikin osin kuvaa oikein esimerkiksi Suomen tyévoimapo-
litilkan kehitysta. Sen avulla voidaan kuitenkin luonnehtia sité, miten aktivointipo-
litiikkka on kehittynyt ja millaisia eroja siind on maiden kesken. Bonoli (2010) osoit-
taa, ettd vaikka viimeisten vuosikymmenten aikana tyovoimapolitiikassa voi katsoa
aktivointipolitiikan ja yksilon oman vastuun korostamisen vahvistuneen, niin akti-
vointipolitiikassakin voi erottaa vaihtoehtoja ja selkeitd maakohtaisia eroja. Bonoli
(2010, 440-442) tunnistaa nelji tyovoimapolitiikan toteuttamisen vaihtoehtoa: tyon
vastaanottamista tukevien kannustimien kiristdminen, tyollistymisen tukeminen,
tyosta kiinni pitdminen ja tyonhakijan ammattitaidon kehittdminen. Kannustimien
kiristdmiselld tarkoitetaan niita toimia, joilla sdannelldan tyovoima- ja sosiaalipoliit-
tisten etuisuuksien saamista. Tunnettuja keinoja ovat muun muassa universaalien
etuisuuksien rajoittaminen, etuisuuksien eriyttdminen ohjelma- ja kohderyhmékoh-
taisesti sekd sanktioiden ottaminen kayttoon. Tyollistymisen tukemisen tavoitetta
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voidaan edistéda tarjoamalla tydnvalityspalveluja, tehostamalla neuvontaa ja luo-
malla tyopaikkoja seké tukemalla tyonhakijoiden tarvitsemia palveluja, kuten las-
ten pdivahoitopalveluja, ja edistamalla tyonhakijan ammattitaitoja ammatillisen tay-
dennyskoulutuksen avulla. Tydssd kiinni pitdmisen strategiaan voidaan lukea toi-
menpiteet, joiden tavoitteena ei niinkdan ole tydttoméan tyollistdiminen, vaan pita-
minen tyokykyisena ja tyomarkkinoiden kaytettavissa. Tallaisia aktivoinnin keinoja
ovat tydharjoittelu, tuettu tyodllistiminen seka lyhyet tyollisyyskurssit. Ammattitai-
don kehittdmiseen tdhtddviin keinoihin kuuluu muun muassa ammatillinen uudel-
leen- ja tdydennyskoulutus, jota voidaan tarjota tyottomille, lomautetuille tyonteki-
joille seka tyopaikan vaihtajille.

Kéytannon politiikassa kaikkia néitd keinoja kdytetdan rinnakkain ja tyonhakijoi-
den eri ryhmille kohdentaen. Pohjoismaissa harjoitetun aktivointipolitiikan Bonoli
(2010) katsoo olevan sijoitettavissa suurelta osin edellda mainittuihin neljannen korin
politiikkoihin. Suomen tydvoimapolitiikkaa tuntevat suhtautuvat kuitenkin tdhan
arvioon varauksin ja vaittavat, ettd koulutusta ja tyollistettavyyden edellytyksia
korostavan peruslinjan lisdksi aktivointitoimenpiteet ovat sisdltdneet myds sankti-
oita ja aimo annoksen kontrollia.? Toisin sanoen, aktiivisen tyévoimapolitiikan linjaa
ja tuloksellisuutta arvioitaessa on hyva muistaa, ettd mik&an malli ei toteudu kéaytan-
nossd puhtaana ja ettd ideaalimallit on ymmaérrettdva yleisluonteisina luonnehdin-
toina. Toisaalta politiikkamallien kdytadnnon soveltaminen riippuu olennaisesti myos
kunkin maan tyomarkkinoiden tilasta sekd maiden harjoittaman tydvoimapolitiikan
perinteistd, resursseista ja institutionaalisista rakenteista (Koistinen, 2014). TAma
on hyva pitdd mielessd, kun tdman raportin tydmarkkinoiden erityisryhmié koske-
vissa osioissa esitelladn eri maissa toteutettuja uudistuksia ja toimia.

Samalla kun tyévoimapolitiikan painopiste on niin Suomessa kuin muissakin maissa
siirtynyt aktivointipoliittisiin toimiin, ovat myos tydvoimapolitiikan tuloksellisuuden ja
tehokkuuden arvioinnissa painottuneet kysymykset siitd, miten ohjelmat vaikuttavat
yksildiden kayttdytymiseen ja tyollistymiseen. Mikrotaloustieteellinen ja sosiaalitie-
teellinen tutkimus onkin tuottanut mielenkiintoista ja tarpeellista lisatietoa siitd, miten
institutionaaliset reformit (etuisuuksien muutokset, uudet ohjelmat jne.) vaikuttavat
tyonhakijoiden kayttdytymiseen. Ongelmana téssa vain on se, ettd tarkastelun ulko-
puolelle ovat silloin jadneet tydvoimaa rekrytoivien yritysten kayttaytymiseen ja tydvoi-
man kysyntaan liittyvat tekijat sekd muut yhteisolliset tekijat. Tama tulee hyvin esille
silloin, kun arvioidaan tydvoimapoliittisten toimien toimivuutta nuorten, maahanmuut-
tajien, osatyokykyisten ja pitkdaikaistyottomien osalta. Myos tdmé on syytd huomioida,
kun tésséd raportissa esittelemme arviointitutkimuksiin perustuvia havaintoja tyovoi-
mapolititkan toimivuudesta ja tuloksellisuudesta. Kirjallisuuskatsauksen tekijét ovat
tavallaan sidoksissa olemassa olevan kirjallisuuden ehtoihin.

2 Aktivointipolitiikkaan kohdistuvia sanktioita vahvistettiin jo vuonna 2006 toimeenpannussa tydmarkkinatuen saamisen
ehtojen tarkistuksessa (Hamalainen ym., 2009). Uudemman kerran ne nostettiin esille Kataisen hallituksen budijet-
tikehyssopimuksessa (Valtioneuvoston tiedote 123:2014, 26.3.2014) seka taustalla olevissa valtiovarainministerion
muistiossa, joissa korostetaan tydn ja aktivointitoimenpiteiden tarjonnan lisdédmista ja sanktioiden kayttéa kaikilla ELY-

keskusalueilla (Hetemaen tydryhmén muistio 17.3.2014; http://valtioneuvosto.fi/etusivu/rakenneuudistus395285/
tiedostot/hetemaen-ryhman-loppuraportti/fi.pdf).
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3 Johtopaatokset ja suositukset

3.1 Yleisia johtopaatelmid ja suosituksia

Taman kirjallisuuskatsauksen yhtena keskeisimpané johtopaatdksend voidaan pitda
sitd, ettd empiirisen arviointitutkimuksen menetelmien ja aineistojen paraneminen
seka vertailevan tutkimustiedon lisdantyminen ovat merkittavasti vahvistaneet rati-
onaalisen padtoksenteon mahdollisuuksia. Nyt me tunnemme entistd paremmin tyo-
markkinoiden rakenteita ja toimintaa. Liséksi tieddmme, millaiset tyovoimapoliitti-
set toimenpiteet toimivat parhaiten, ketka hyotyvéat toimenpiteista eniten ja miten
tdhan kaikkeen vaikuttaa se, millaisessa tydmarkkinoiden ja rakennemuutoksen
tilanteessa ne toimivat. Koko vdestda koskevien rekisteriaineistojen saatavuuden
paraneminen ja tyovoimapolitiikan toimenpiteitd koskevien seuranta-aineistojen
systemaattinen kehittdminen ovat mahdollistaneet myds sen, ettd yhteiskuntien
vélinen vertaileminen ja sitd koskevien tutkimustulosten hyddyntdminen ovat tul-
leet mahdollisiksi. Taméa kaikki on luonut entistd parempia edellytyksia rationaali-
selle tydpolitiikalle.

Tyovoimapolitiikka on kuitenkin siitd erikoinen politiikan alue, ettd siind on
joukko vahvoja ja vaikeasti muutettavia ideologisia ja teoreettisia uskomuksia,
jotka tekevat rationaalisen politiikan mahdottomaksi. Tdméin on useissa yhteyk-
sisséd todennut Joseph Stiglitz (2003, 2012). Vallitsevaan politiikkaan ei saada olen-
naisia muutoksia vaikka itse ilmio - tyomarkkinoiden ongelmat, tyottomyys, jne. -
huutaisi muutosten ja parempien poliittisten ratkaisujen puolesta. Tdma polititkan
sisdinen kitka ja polkuriippuvuus ovat ndhtévissa muun muassa niin, etta tietyt teo-
reettiset uskomukset ovat vallitsevia ja ohjaavat poliittista paatoksentekoa, vaikka
yhteiskunnallinen toimintaymparisto ja tydvoimapolitilkan ongelmat ja niiden mit-
tasuhteet ovat muuttuneet. Tarjontaan kohdistuvat tydvoimapoliittiset toimet ovat
sdilyneet ensisijaisina poliittisina ratkaisuina, vaikka niin EU- kuin OECD-maat ovat
ajautuneet pitkdan taantumaan ja lamaan, ja tyottomyyden keskeiseksi syyksi on
noussut tyévoiman kysynnan heikkous.

Edelld kuvattu polkuriippuvuus ndkyy muun muassa OECD:n talouspoliittisissa
arvioissa. Finanssikriisin jalkeisessd taantumassa OECD:n asiantuntijat myonsivat,
ettd ehkaistdkseen sen, ettei tyottomyyden kasvu ja pitkittyminen johtaisi yha suu-
remman osan tyottomistd koyhtymiseen ja syrjaytymiseen kokonaan tyomarkki-
noilta, hallitusten tulisi olla valmiita myds pidentdmé&an ja tilapéisesti nostamaan
tyottomyysturvaa sekd subventoimaan tyottomien tyollistamisestd aiheutuvia kus-
tannuksia. Samaan hengenvetoon OECD kuitenkin varoittaa, ettei hallitusten tulisi
luopua hyvéksi havaituista aktivointipoliittisista toimista, tydttdmien oman vastuun
korostamisesta ja tyovoimapoliittisten tukien tiukasta kontrollista (Employment
outlook 2010; Economic survey - Finland 2014). Myshemmin néitd samoja ohjeita ja
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suosituksia olemme voineet lukea kansallisten hallitusten ja myos esimerkiksi val-
tiontalouden tarkastusviraston Suomen pitkadaikaistyottomyytta ja syrjaytymista
koskevasta tarkastuskertomuksesta (2011).

Kirjallisuuskatsauksessa olemme tuoneet esille myos sen, ettd tydvoimapolititkan
vaikuttavuutta on tdhén saakka arvioitu 1ahinna toimenpidepainotteisesti. Arvioin-
titutkimuksissa on ensisijaisesti selvitetty sitd, miten hyvin yksittdiset toimenpiteet
ovat pystyneet edistdmé&an niihin osallistuneiden my6hempaé tydmarkkinoille kiin-
nittymista ja miten yksilolliset tekijat ovat vaikuttamassa siihen, ketka hyotyvit toi-
mista eniten. Vahemmadlle, ja joskus jopa kokonaan sivuun, ovat jadneet olosuhteet
ja yhteisolliset tekijat kuten talouden suhdanteet, tyopaikka- ja tydvoimarakentei-
den muutokset seka toimialakohtaiset kysyntatekijat. Ndin on tapahtunut siitdkin
huolimatta, ettd niin olemassa olevat arviointitutkimukset kuin myds esimerkiksi
tyo- ja elinkeinoministerion omat vuosittaiset toimenpiteiden vaikuttavuusarvioin-
nit antavat ymmértaé, etté olosuhteilla (suhdannevaikutus, periodivaikutus, alueel-
liset tekijét, jne.) ndyttda olevan olennainen selitysarvo siihen, mitkd toimenpiteet
toimivat kulloisessakin tydvoiman kysynnén tilanteessa. Aivan samalla tavoin arvi-
ointien ulkopuolelle ovat jadneet kysymykset siitd, miten eritoten yritysorganisaa-
tioiden koko, yritysten valiset vuorovaikutukset ja riippuvuussuhteet tai uudet tuo-
tantokasitteet ovat vaikuttaneet tyovoiman kayttoon ja kysyntdan keskeisilla tuo-
tannon aloilla kuten yksityisissa ja julkisissa palveluissa, metsa-, sahko- ja elektro-
niikkateollisuudessa tai ohjelmistotuotannossa.

Edelld mainitut kysymykset ovat jadneet lapsenkenkiin siitdkin huolimatta, etta
niilla olettaisi olevan erityisen ratkaiseva merkitys Suomessa, jossa alueellinen eri-
laistuminen (vaesto, ty6voima, palvelut, elinkeinorakenne jne.) on suurta ja alueelli-
set erot ovat kasvaneet. Monet tyovoimapolitiikan asiantuntijat kuten Blanchard, Jau-
motte ja Loungani (2013) ovat korostaneet, etta tyovoimapoliittisten painotusten tulisi
olla herkki itse taloudessa tapahtuneisiin muutoksiin ja ettd tyovoimapolitiikasta
vastuussa olevien tulisi seurata tarkasti niin makro- kuin mikrotasoisin indikaattorein
tyovoiman kysynnén vaihtelua ja sitd, miten se vaikuttaa tyonhakijoiden eri ryhmiin.

Tyovoimapolititkan tehtévien ja vaikuttavuuden kannalta suomalaisessa yhteis-
kunnassa on edelld mainittujen tekijoiden lisdksi erityista se, ettd Suomessa kah-
den palkansaajan ja kahden uran kotitalouksien tydssdkayntiin perustunut malli
yleistyi jo ennen monia muita maita. Monet yhteiskuntapolitiikan keinot (verotus,
sosiaali- ja hyvinvointipalvelut, sosiaaliturva jne.) onkin viritetty niin, etta ne tukisi-
vat tata tyossdakdynnin mallia ja siten myos korkeaa tychon osallistumisen astetta.
Lisaksi tamé&n mallin ajatellaan olevan muita tehokkaampi myo6s mita tulee esimer-
kiksi tyossa ja tyollisyydessd kohdattavien taloudellisten ja sosiaalisten riskien
puskurointiin (Blossfeld, 2007; Ehlert, 2012; Jolkkonen ym., 2014). Ty6voimapoli-
tilkassa tdhédn on sitd vastoin kiinnitetty hdmmastyttavan vahan huomioita. Kui-
tenkin voidaan olettaa, ettd tydssdkdynnin mallilla ja siind havaittavilla muutok-
silla (yksinhuoltajakotitalouksien maéran kasvu, sateenkaariperheiden yleistymi-
nen, maahanmuuttajien tuomat omat mallit) on olennainen vaikutus niin tyéllisen
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kuin tyottoméankin tyovoiman tyomarkkinakéyttaytymiseen, mutta myds yritysten
tyovoiman kayttoon. Oletettavasti vaikutus ulottuu aina siihen, miten yksilot ja koti-
taloudet turvautuvat tyovoimapolitiikan ja sosiaaliturvan muotoihin, miten kotita-
loudet puskuroivat tyollisyysriskeja ja miten tydvoimapoliittiset toimet ylipdataan
tavoittavat kohderyhmia. Onhan luonnollista ajatella, ettd on aivan eri asia, onko esi-
merkiksi pitkdaikaistyoton yksineldja vai kotitalouden jasen, jossa puoliso on tyo-
ton, tyossa tai tydvoiman ulkopuolella.

Vertaileva kansainvalinen tutkimus on tuottanut mielenkiintoista tietoa siitd, miten
instituutiot ja kunkin yhteiskunnan toinen toisistaan poikkeavat poliittiset ohjelmat
ja interventiot ovat vaikuttaneet tydvoimapolitiikan tehokkuuteen ja tuloksiin. Talla-
kin alueella tydvoimapolitiikan arviointitutkimuksen voi sanoa ottaneen uusia askelia,
kun aikaisempaa monipuolisemmat ja edustavammat aineistot seké sofistikoidummat
menetelmat ovat pystyneet tuottamaan uutta ja arvokasta tietoa tydvoimapolitiikasta.
Naihin mahdollisuuksiin ndhden on kuitenkin ihmeteltdvas, miten vahan tatd mah-
dollisuutta on loppujen lopuksi hyodynnetty tyovoimapolitiikan tutkimuksessa. Esi-
merkiksi Pohjoismaiden véliset vertailut ovat metodologisessa mielessa ja siten ver-
tailtavuudessaan vaatimattomia ja tulkinnanvaraisia. Voisi kuitenkin kuvitella, etta
vertaileva tutkimus olisi my0s télla tasolla erittdin hyodyllista varsinkin, koska Poh-
joismaiden kesken on seki oletettuja yhtenevéaisyyksid, vuorovaikutusta ettd polku-
riippuvuutta itse tydvoimapolitiikassa. Samanaikaisesti Pohjoismaiden valilla esiintyy
hon osallistumisen mallit) seké vaesto- ja tydvoimarakenteisiin (aluerakenteet, maa-
hanmuuttajavdeston osuus tyévoimassa), mutta myos varallisuuteen (kotitaloudet,
julkinen talous, séédstdminen) seki talouden rakenteisiin ja kansainvalisiin sidoksiin.
Kaikki tdma puhuu sen puolesta, ettd tydvoimapolitiikan kansainvélisissa vertailuissa
olisi padstdva monta askelta eteenpdin siitd missd nyt ollaan. Se antaisi huomatta-
vasti paremmat edellytykset poliittiselle oppimiselle ja kokemusten siirtdmiselle seka
sen hahmottamiselle, millainen paikka Suomella on kansainvélisessé kehityksessé ja
mitkd ovat ylipaataan politilkan mahdollisuudet ohjata tyomarkkinoiden kehitysta.

3.2 Tyotmarkkinoiden erityisryhmistad tehtavat
paatelmat

Seuraavassa esitetdén tiivistetysti keskeisimmét tyomarkkinoiden neljan erityis-
ryhmaén osalta tehtavét johtopaatelmat koskien tydvoimapoliittisia toimia ja niiden
vaikuttavuutta. Yksityiskohtaisempaa tietoa ja pééattelya on jokaisen erityisryhmén
kohdalla esitetty ryhméaa kasittelevan osion johtopaétosluvussa.

Nuorten tydllistdmiseen ja tyollisyyteen kohdistuvat toimet (Osa 1)

Nuoret ovat erittdin heterogeeninen ryhma. Osittain tdma johtuu siitd, ettd ryh-
méaan kuuluu eri-ikaisia ja siksi my6s hyvin erilaisissa elamanvaiheissa olevia nuo-
ria: osa on edelleen koulutuksessa, osa on jo tyduransa alkuvaiheessa ja osa vasta
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siirtymassa tydelamadn. Nama kaikki vaiheet ovat kriittisid nuorten tulevaa tyo-
markkinoilla menestymisté ajatellen.

Siksi myos politiikkakeinojen tulee eriytya. Elaman eri vaiheissa ongelmia koke-
vat nuoret tarvitsevat onnistuakseen hyvin erimuotoista ja heidan tarpeitaan juuri
siind vaiheessa vastaavaa yksilollistd tukea. Parhaimmillaan nuorten ongelmiin
puuttuminen on silloin, kun se toteutuu mahdollisimman varhaisella, jatkuvalla ja
pitkdkestoisella tavalla eri tahojen tehokkaan yhteistyon muodossa.

Suomessa on vahvaa perinnettd opinto-ohjauksessa, sosiaalisessa tuessa ja nyt
uusimpana muotona varhaisessa puuttumisessa koulutuksensa keskeyttaneiden ja
syrjaytymisvaarassa olevien nuorten ongelmaan. Suomessa on myds vahvaa tutki-
muksellista perinnetta niin kasvatus- kuin terveystieteissakin laajoihin koko vaes-
toa edustaviin pitkittaisaineistoihin perustuvassa nuorten tilan seurannassa. Vastaa-
vantyyppista tarkastelukehikkoa tarvittaisiin myos politiikkakeinojen arvioinnin ja
suuntaamisen perustaksi. Se mahdollistaisi nuorille kohdistettujen toimien tunnis-
tamisen ja niiden vaikutusten havainnoimisen.

Toisaalta téllainen tieto ei kerro yksittaisten tai ketjutettujen toimien todellisesta
vaikuttavuudesta nuoren tilaan, kustannusvaikutuksista puhumattakaan. Syy on
varsin yksinkertainen. Ei tiedetd, mitd nuorelle olisi tapahtunut ilman interventiota.
Mydskaan ei tiedetd, toimiiko interventio vaikutukseltaan 1aheskdan yhta tehok-
kaasti tdmé&n nuoren kuin muiden siihen osallistuneiden nuorten kohdalla. Kolmas
vaistamatta piiloon jaava vertailu-ulottuvuus liittyy toimeen osallistuneiden nuorten
menestymiseen niihin nuoriin verrattuna, jotka eivét osallistuneet toimeen. Toisin
sanoen, pitkittdisaineistoon perustuvaa nuorten seurantaa tulisi tdydentda saannol-
lisin vélein tehté&villd toimien arviointitutkimuksilla.

Voidaan kuitenkin kysy4, riittaisiko tdmé kehikko sittenk&an kertomaan paatok-
sentekijoille, minka tyyppisiin nuorille kohdennettuihon toimiin kannattaisi missa-
kin vaiheessa ryhtya. Ei vilttdméttd. Kuten Wollscheid ja Noonan (2012) ovat hiljat-
tain todenneet toisen asteen koulupudokkaiden osalta, koulupudokasongelman lie-
ventdmiseen tahtaavat toimet antavat varsin hyvia tuloksia ehdolla, etté niita imple-
mentoidaan tehokkaalla tavalla. Toimien implementoinnin merkitys oli aikoinaan
esilla myos tyovoimapoliittisten aktiivitoimien yhteydesséd (Sehlstedt ja Schroder,
1989) mutta nayttas sittemmin siirtyneen kauas periferiaan. Kuitenkin juuri imple-
mentointivaihe saattaa olla etenkin nuorten kohdalla erityisen kriittinen tekija toi-
men onnistumisen kannalta. Toisin sanoen, toimen tuloksellisuus saattaa riippua
ratkaisevalla tavalla siitd, miten tydvoimavirkailijat onnistuvat innostamaan nuoria
suunnittelemaan tulevaisuuttaan ja herdttdmadn nuorten motivaatiota osallistua
naita suunnitelmia ajatellen tarkasti valikoituihin toimenpiteisiin.

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, etta

. Nuorten tyollistymistd on tuettu monin eri tavoin: koulupudokkaille, tyotto-
mille nuorille ja syrjaytymisvaarassa oleville nuorille kohdistettavista toimista
ei ole puutetta.
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. Haasteena on pikemmin se, minka tyyppisiin toimiin yhteiskunnan kannattaa
ensisijaisesti panostaa, missi jarjestyksessa (toimien ketjuttaminen) ja missi
vaiheessa. Laajaa, luotettavaa tietopohjaa ei ole olemassa.

. Nuorille kohdennettujen tydvoimapoliittisten aktiivitoimien arviointitutkimus
on Suomessa edelleen varsin suppea. Muiden maiden kokemuksia kannattaisi
soveltuvin osin hyodyntaa.

. Mika on toimien tehokkaan implementoinnin merkitys? Tdmaé sindnsa tarkea
nakokulma on jadnyt arviointitutkimuksissa sivulle.

. Toimet rajoittuvat tavoitettaviin nuoriin. Koulutuksen ja tydmarkkinoiden ulko-
puolella olevien nuorten tavoittamista sekéd ohjaamista takaisin heille sopivaan
koulutusmuotoon tai muuntyyppisiin toimiin tulisi tehostaa.

. Vajaakuntoiset nuoret ja maahanmuuttajataustaiset nuoret nayttavat joutu-
neen 'viliinputoajien’ asemaan. Heidén erityistarpeisiinsa tulisi kiinnitta4 riit-
tavasti huomiota nuorten tyollistymisté edistévien toimien yhteydessa.

Maahanmuuttajien tyodllistymisen ja tyollisyyden tukeminen (Osa II)
Maahanmuuttopolitiikan painopiste on monissa Euroopan maissa siirtynyt yha
enemman kohti tyoperaistd maahanmuuttoa. Muutosta on enimmékseen perus-
teltu silld, ettd monilla yrityksilld on rekrytointiongelmia sekéd korkeaa osaamista
vaativien tyotehtavien osalta etté pienipalkkaisissa palvelualan suoritustehtavissa.
Rekrytointiongelmiin on myos Suomessa pyritty joillakin aloilla vastaamaan jopa
niin, ettd tydvoimaviranomaiset, yritykset ja ulkoministerio ovat aktiivisesti olleet
yhteydessa tyovoimaa luovuttavien maiden, kuten Espanjan ja Thaimaan, viranomai-
siin ja kdynnistaneet kuntien kanssa maahan tulevan tydvoiman erityiskoulutusta.
Oman lukunsa muodostavat turistiviisumilla tapahtuva marjanpoiminta sekad Suo-
men ja Vendjan bilateraalisiin sopimuksiin perustuva tyovoiman ylirajainen liikku-
vuus. Harjoitetun kotouttamispolitiikan ja siind tapahtuneiden muutosten vaikutuk-
sista on sitd vastoin hyvin vdhén, jos lainkaan, empiiristé tietoa.

Vastaanottajamaahan asettumista, sielld tyodllistymistd, tyoeldméssd pysymista
ja tyouralla etenemisté edistdvien toimenpiteiden vaikutuksista on niin ikdéan tois-
taiseksi hyvin vdhan tutkimuksellista perustietoa. Yleisjohtopaétosten tekeminen
olemassa olevien arviointituloksien perusteella on siksi hyvin hankalaa. Tukea télle
késitykselle antavat 1apikaydyt kansainvaliset ja kotimaiset tutkimukset. Arvioinnit
koskevat padosin yksittédisid ohjelmia ja toimenpiteitd, joihin on osallistunut rajoi-
tettu méara maahanmuuttajia.

Toinen johtopaatosten tekemista hankaloittava piirre on se, ettéd tutkimuksissa on
keskitytty lyhyen tdhtdimen vaikutusten arviointiin. Kuitenkin erot lyhyen ja pidem-
maén aikavalin vaikutusten valilla saattavat olla suuria. Olemassa olevat pitkittaistut-
kimukset antavat selvan viestin, ettd maahanmuuttajien tyomarkkinoille integroitu-
mista tulisi tarkastella koko tydidn kestdvéana prosessina. Taman tulisi olla myds tyo-
voimapolitiikan 1ahtokohtana ja ndkya siind, mitd toimenpiteita tarvitaan ja miten
ne kohdistetaan.
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Edelliseen kiintedsti liittyva seikka on se, ettéd eri ohjelmien ja toimenpiteiden
tehokkuuden vertaileminen on nykytietojen pohjalta mahdotonta. Johtopaatos tulee
jo siitd, etta tehdyissa tutkimuksissa vaikutusten arviointi on toistaiseksi keskitty-
nyt tyollistymiseen muiden ndkdkohtien jadddessa sivummalle.

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, etta

. Maahanmuuttopolitiikan painopiste on monissa Euroopan maissa siirtynyt yha
enemman kohti tyoperdistd maahanmuuttoa. Kotouttamispolitiikan ja siind
tapahtuneiden muutosten vaikutuksista on kuitenkin vdhan empiirista tietoa.

. Maahanmuuttajien tyomarkkinoille integroitumista ja sitd tukevaa tyévoima-
politiikkaa tulisi tarkastella koko ty6idn aikaisena prosessina. Tyouralla etene-
misesta ja sithen kohdistuvasta politiikasta on kuitenkin védhén tutkimustietoa.

. Toteutetut arvioinnit koskevat etupddssé yksittédisid ohjelmia ja toimenpiteita,
joihin on osallistunut rajoitettu maara maahanmuuttajia.

. Ne ohjelmat ja toimenpiteet, jotka yleisesti ottaen nayttavat tehoavan tyotto-
miin, ndyttavat toimivan parhaiten myos tydttdmien maahanmuuttajien koh-
dalla. Tasta huolimatta téllaisia aktiivitoimia kohdennetaan maahanmuuttaja-
taustaisiin tyottomiin varsin rajoitetusti; he ohjautuvat padosin vasta tyoela-
méan valmentaviin toimenpiteisiin, joista he myos tyodllistyvét kaikkein huo-
noimmin. Sen sijaan ei tiedetd, miten maahanmuuttajien kay téllaisten tyoela-
maén valmentavien toimenpiteiden paattymisen ja (usein suhteellisen lyhyen)
seurantajakson jalkeen.

Osatydkykyisten tydllistymisen ja tyodllisyyden tukeminen (Osa lil)
Tyodelaméan ulkopuolella olevien osatydkykyisten tyokyvyn ylldpitdminen ja kehit-
tdminen ovat haaste niin sosiaali- kuin hyvinvointipolitiikallekin. Osatyokykyisten
tyomarkkina-asemaan onkin alettu kiinnittdd yhd enemman huomiota. Osatyoky-
kyisten tyollistymista ja tyontekoa edistévid keinoja on monipuolistettu ja kehitetty
ja tyokykya on ylipadnsa alettu tarkastella laajemmin ihmisen elinidn ja elamanti-
lanteiden mukaan vaihtuvana ilmiona. Osatyokykyisten tyollistymistd ei enéa tar-
kastella vain yksilon tydkyvyn nakdkulmasta vaan tydyhteisdjen ja tydomarkkinoi-
den kysymyksena.

Monissa maissa korostetaan onnistuneella tavalla tyokyvyttémyyden sijasta osa-
tyokykyisten osaamista, esimerkkeind Tanskan joustotydmalli ja Ruotsissa 2010
kaynnistetty kampanja Se kraften! Lisdksi on enenevassa maérin alettu kiinnittaa
huomiota tydtehtdvien ammatillisten ja sosiaalisten taitojen muutoksiin ja ennen
kaikkea siihen, ettd tyonantajat ja tydyhteisot voisivat omalla toiminnallaan edes-
auttaa yksilollisten kykyjen tunnistamista ja tyotehtavien muotoilua yksildiden tai-
pumusten ja toiveiden mukaisesti.

Toisaalta Suomi on osatydkykyisten kohdalla valinnut toisen tien kuin useimmat
EU-maat. Sen sijaan ettéd osatyokykyisille suunnattaisiin heille raatalsityja erityisoh-
jelmia, Suomen valitsema linja korostaa kehitystd normaaleissa olosuhteissa. Muissa
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Pohjoismaissa on sitéd vastoin kaytdssd monenmuotoisia ainoastaan osatyokykyisille
kohdennettuja aktiivitoimenpiteita. Lisdksi Ruotsin ja Tanskan osatyokykyisille suun-
nattua aktivointipolititkkaa on vuosituhannen vaihteen jalkeen uudistettu varsin mer-
kittavalla tavalla. Yleisesti ottaen uudistukset néyttavét pienenténeen tyoelaman ulko-
puolella olevien osatyokykyisten osuutta. Missd méarin kyse on aidosta tyollistymi-
sestd eika eri turvajarjestelmien valilla tapahtuneiden siirtymien johdosta tapahtu-
neesta muutoksesta, jad kuitenkin epéselvéksi. Esimerkiksi Tanskassa ndyttaa tapah-
tuneen siirtymia tyokyvyttomyydesta tyottomyyteen. Ruotsissa ei ole havaittu vastaa-
van tyyppistéd substituutiovaikutusta, minka arvioidaan johtuvan tyottomyysturvan
ehtojen samanaikaisesta kiristdmisesté. Vaikka Suomen jérjestelmié ja lainsdadantoa
on uudistettu, muutokset ovat olleet melko pienid suhteessa osatydkykyisten suureen
mAadraan, ja ajatus vajaakuntoisten ja pitkdaikaissairaiden integroimisesta nykyista
tilviimmin tydmarkkinoille ndyttaé levinneen Suomessa kovin hitaasti.

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, etta

. Osatyodkykyisten tyollisyydestd, tyottomyydestd ja tyévoiman ulkopuolella
olosta on niukasti tietoa. Mihin suuntaan ja missd méaérin osatydkykyisten
tyollisyys on kehittynyt, ei tiedetd varmuudella.

. Suomi on osatyokykyisten kohdalla valinnut toisen tien kuin useimmat muut
EU-maat, ml. muut Pohjoismaat. Toimiiko Suomen valitsema toimintaperiaate,
joka korostaa inkluusiota ja normalisaatiota, paremmin kuin yksinomaan osa-
tyokykyisille raataldidyt erityisohjelmat?

. Tyon tarjontaa edistavilla tekijoillda on vahva asema osatyokykyisten tyollis-
tymista ja tyollisyytta edistdvassa politiikassa. TAmé on silmiinpistava piirre
ottaen huomioon, ettd osatydkykyisten selvasti heikommalle tydllisyydelle ei
ole tutkimuskirjallisuudessa onnistuttu esittdméaén luotettavia selityksia, jos-
kin viime vuosien tutkimustiedon valossa taloudellisten seikkojen merkitys
nayttdd nousseen tarkeimmaksi selitykseksi.

. Onko polititkassa ristiriitaisuuksia? Kannustaako se osatyokykyisid pysymaan
tyoeldmassd ja palaamaan tyokyvyttomyysvaiheen jalkeen tyoelaméaan? Kysy-
mykset ovat perusteltuja ottaen huomioon, ettd osatyokykyisistd on suhteelli-
sesti huomattava méaara tyovoiman ulkopuolella ja ettd heista suuri osa hakeu-
tuu tyokyvyttomyyselakkeelle.

. Osatyokykyisten aktivointipolitiikassa omaksutun lahtékohdan mukaan eten-
kin pysyvampiluonteisia tyokyvyttomyysjarjestelyja tulisi kiristdd sekd méaa-
raytymisehtojen ettd anteliaisuuden osalta tavoitteen ollessa kannustaa osa-
tyokykyisid pysymaén tydelaméssa pidempéén ja myos palaamaan tyokyvyt-
tomyydesté tydeldméédn. Onko tyovoimapolitiikassa liian kapea perspektiivi?

Pitkaaikaistyottdmiin Kohdistetut toimet (Osa V)

Tutkimukset osoittavat kiistattomasti, ettd pitkdaikaistyottomyydesta on tullut
rakenteellinen ja jatkuvasti uudelleen muotoutuva yhteiskunnallinen ongelma.
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Yhteiskuntien kayttdmat resurssit pitkdaikaistyottomyyden hoitoon ovat kasvaneet
ja kokemuksia erilaisten politilkkamallien tuloksista siirretdan maiden kesken.

Kansainvélisessa vertailussa Suomessa pitkdaikaistyottomien suhteellinen osuus
tyottomista on Norjan ja Ruotsin jdlkeen yksi Euroopan alhaisimmista. Toisaalta
pitkdaikaistyottomien tyottomyysturvan aikaisempia tuloja kompensoiva osuus on
Suomessa, Tanskassa, Islannissa ja Norjassa yksi maailman korkeimpia, Ruotsissa-
kin se on alhaisempi kuin Suomessa. Suomessa tyottomyyden pitkittyminen kat-
kaistaan tehokkaasti tydvoimapoliittisin toimin. Tama ei kuitenkaan riitd ongelman
ratkaisuksi, silla tyottomyys pitkittyy toimenpiteiden, lyhyiden tyollisyysjaksojen ja
tyottomyysjaksojen yhdistelména. Tyourien pirstoutumisen ohella uhkana on ty6-
uralla alaspéin vajoaminen ja kéyhtyminen. Tastd Suomessa on vahva tutkimukseen
perustuva naytto. Mutta ovatko tyottomyys- ja sosiaaliturvan reformit olleet riittavia
ja toimivia pitkdaikaistyottomien kannalta?

Valtaosassa tutkimuksista tyonhakijoita, ja niin myos pitkdaikaistyottomia, tar-
kastellaan tyomarkkinavalintoja tekevind yksiloind. Kysymykset asetetaan niin,
vaikka niin Suomessa kuin muissakin kehittyneissd maissa suurin osa tyohon osal-
listuvista kuuluu kahden tai useamman ansaitsijan kotitalouteen, ja paatokset tyo-
markkinoille osallistumisesta ja my0s tyollisyyteen liittyvien riskien hallinnasta teh-
déaan kotitaloudessa tyduria, tydaikoja ja tydtuloja yhteen sovitellen. TAmé& ndko-
kulma on sivuutettu mydos silloin, kun on arvioitu pitkaaikaistyéttomyyden lieventa-
miseen tahtaavid toimia, tyonhakuaktiivisuuden lisdamista seka sitd, millaiset tuki-
toimet ylipa&tdan toimivat parhaiten lyhyella tdhtaimelld tai yli elinién. Tyovoima-
poliittisessa tutkimuksessa voi sanoa olevan tdssa suhteessa mustan aukon.

Tutkimuskirjallisuus antaa selvia viitteita siits, etta pitkaaikaistyottomien akti-
vointi voi onnistua vain, jos samalla tuetaan tyottomien tydonhakijoiden voimavaro-
jen ja resurssien kehitysta ja myos tydvoiman rekrytointikdytdnnoissa padstaan irti
syrjivistad kdytanteistd. Yksilotasoisin toimin ei ole mahdollista taistella mydskaan
yhteiskunnan rakenteita, kuten tydllisyyden ja tydmarkkinoiden alueellisia eroja ja
eriytymistd vastaan, vaan pikemminkin ne on pyrittava sopeuttamaan ulkoisten olo-
suhteiden mukaisesti. Olemassa olevassa tutkimuksessa siihen kiinnitetdan kuiten-
kin liian vdh&n huomiota.

Niin Suomessa kuin muissakin maissa on tehty useita kiinnostavia ja tulosten
kannalta ilmeisen onnistuneitakin reformeja, jotka ovat tdhdanneet ohjelmiin osal-
listuneiden tydnhaun ja aktivoinnin lisidmiseen. Niitd koskevat arviointitutkimuk-
set ja seurannat ovat parantaneet rationaalisen politiikan mahdollisuuksia. Nai-
hin arviointeihin sisaltyy kuitenkin teoreettisia ja metodologisia ongelmia, joihin
olemme viitanneet edella.

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, etta

. Kun tyovoimapolitilkan painopiste on niin Suomessa kuin muissakin
maissa siirtynyt aktivointipoliittisiin toimiin, ovat myos tyovoimapolitiikan

26



tuloksellisuuden ja tehokkuuden arvioinnissa kysymykset painottuneet sii-

hen, miten ohjelmat vaikuttavat yksildiden kayttaytymiseen ja tyollistymiseen.

Ongelmana on se, etté tarkastelun ulkopuolelle ovat silloin jaaneet tydvoimaa

rekrytoivien yritysten kayttdytymiseen ja tyovoiman kysyntédan liittyvat teki-

jat seka se, miten yhteisojen tuki vaikuttaa pitkdaikaistyottomien asemaan.

Mikrotaloustieteellinen ja sosiaalitieteellinen tutkimus on tuottanut mielen-

kiintoista lisdtietoa siitd miten institutionaaliset reformit (etuisuuksien muu-

tokset, uudet ohjelmat jne.) vaikuttavat tyéttdmien tyonhakijoiden kayttayty-

miseen. Tama tulee esille muun muassa

- tutkimuksissa, joissa on selvitetty Saksan Harz-reformien vaikutuksia;

- tutkimuksissa, joissa on selvitetty ketka hyotyvat eniten tyovoimapoliit-
tisista ohjelmista Suomessa ja Ruotsissa;

- seurantatutkimuksissa vuosien 1997, 2003 ja 2006 tyottomyysturvauu-
distuksista Suomessa.

Tutkimuskirjallisuudessa on musta aukko sen suhteen, miten tyovoimaa rek-

rytoivien yritysten kayttdytyminen ja tyovoiman kysynnén selektiivisyys vai-

kuttavat pitkdaikaistyottomyyteen tai miten pitkdaikaistyottomiin kohdistuva

diskriminaatio vs. positiivinen informaatio vaikuttavat tyonhaussa.

Suomessa on riittiméattomasti tutkimusta siitd, miten taloudelliset olosuhteet

ja tyomarkkinoiden rakenteelliset muutokset ovat vaikuttaneet pitkdaikais-

tyottomien myohempiin tyouriin.
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4 Onko tyomarkkinoilla tilaa —
toimiiko politiikka?

Tassa kirjallisuuskatsauksessa on selvitetty olemassa olevaan tutkimuskirjallisuu-
teen pohjautuen, miten tydmarkkinoiden erityisryhmille kohdistetut tyévoimapoliit-
tiset ohjelmat toimivat ja millaisia tuloksia niista on saatu. Tama onkin tydvoimapo-
litiilkan tutkimuksen ydint4 niin teoreettisesti kuin myos poliittisesti.

John Martin ja David Grubb (2001) pukivat tdm&n kysymyksen muotoon "What
works and for whom?”. Sittemmin tuo kysymys on saanut osakseen laajaa huomiota
seka tutkijoiden ettd poliitikkojen keskuudessa. Tahan samaiseen kysymykseen on
pyritty vastaamaan entistd paremmin tutkimusaineistoin ja kehittynein tutkimus-
menetelmin niin kansallisesti kuin myos kansainvélisten vertailujen avulla. Ylikan-
sallinen oppiminen (transnational learning) ja ns. hyvien kiytant6jen politiikka ovat
omalta osaltaan tukeneet eri maiden politiikkaohjelmien vertailua.

Suomessakin voidaan osoittaa, ettd tydvoimapoliittisiin ohjelmiin kohdentunut
tutkimus on edistynyt suurin harppauksin mitd tulee tutkimusaineistoihin (pit-
kittaisaineistot, rekisteriaineistot, tyovoimapoliittisia toimenpiteitd dokumentoi-
vat aineistot jne.), tutkimusmenetelmiin ja tutkimuksen teoreettiseen kehitykseen.
Raportissa olemme pyrkineet kiinnittdmadn tdhan huomiota. Samalla haluamme
kuitenkin korostaa, ettd tyovoimapoliittista arviointitutkimusta ja ennen kaikkea
sen poliittista hyodynnettavyyttd on vaivannut se, etté liian usein myos suomalaiset
arvioinnit ovat keskittyneet yksittaisiin toimenpiteisiin ja niiden vaikutuksiin. Tdma
tutkimus on eittdmé&tta tdsmentanyt ja vahvistanut tietoamme yksittdisten toimien
vaikuttavuudesta. Ongelmaksi on kuitenkin jaanyt se, ettd toimenpiteet ovat tulleet
ik&an kuin irrotetuksi laajemmasta ymparistosta kuten esimerkiksi siitd, miten tyo-
voiman kysynta ja tydmarkkinoiden rakenteen ja toiminnan kehitys vaikuttavat ty6-
markkinoiden erityisryhmiksi ajateltujen tyottomien nuorten, maahanmuuttajien,
osatyokykyisten ja pitkdaikaistyottomien tyollistymiseen.

Taméan nakodkulman huomioon ottaen olemme halunneet nostaa esiin kysymyk-
sen, missd madrin toimenpiteiden arvioinnissa tulisi huomioida myos se, onko tyo-
markkinoilla ylipaataan tilaa ja kysyntda - ja milla ehdoin - sellaisille ryhmille, joi-
den tyollistyminen on muutoinkin ndhty muita ryhmia vaikeammaksi. Kirjallisuus-
katsauksen kohteena olevien ryhmien - nuorten, maahanmuuttajien, osatyokykyis-
ten ja pitkdaikaistydttomien - tydmarkkinoille integroitumisen tekee erityisen vai-
keaksi muun muassa se, ettd tydmarkkinat ovat entista kilpaillummat.

Tyomarkkinat ovat avautuneet tyovoiman kansainviliselle liikkuvuudelle, ja
kukin rakennemuutos (viimeksi ITC-alaan kohdistunut) on muuttanut yritysten tyo-
voiman rekrytointikdytant6ja. Tama ndkyy muun muassa siind, ettd korkeasti ja
soveltuvasti koulutetut ovat hyotyneet tydvoiman muuttuvasta kysynnésta muita
paremmin niin uuden tyovoiman rekrytoinnissa kuin tydpaikan menettdmisen
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jalkeisessé tyollistymisessé. Jo yksinomaan tdmé rakenteellinen ehto on tekij, joka
saa ajattelemaan, onko tyovoimapolitiikan erityisryhmille sittenk&én tilaa tyomark-
kinoilla. Ja jos on, niin millaisen tyopaikan he saavat ja millaiset poliittiset tukimuo-
dot edistéisivat parhaiten tyopaikan 16ytamista.

Toinen tekiji, joka herattaa timan tyyppisia kysymyksid on sosiaalinen liikkuvuus,
joka on Suomessa viahentynyt 19g9o-luvulta alkaen verrattuna 1970- ja 1980-lukujen
tilanteeseen. Tadma kehitys tarkoittaa ensisijaisesti sitd, ettd koulutuksen rooli sosi-
aalisen liikkuvuuden mahdollistajana on tasaantunut ja pienentynyt. Koulutus ei
enda takaa samalla tavalla sosiaalista nousua ja edistymista tyomarkkinoilla. Kun
tdman muuntaa tydmarkkinoiden kielelle ja tydvoimapolitiikan kysymykseksi, niin
tyoeldmassi eteneminen ja tydurien suotuisa kehitys néayttaa nyky-yhteiskunnassa
edellyttavan koulutuksen lisaksi myos sosiaalista tukea. Ja kun ajattelemme esimer-
kiksi nuoria tyottémia tai maahanmuuttajia, voimme esittda kysymyksen, eivatkd
nama ole juuri niitd ryhmi4, joilla on usein myods muita heikommat sosiaaliset ver-
kostot. Eiko pitkdaikaistyottomien ongelmana ole juuri se, etté tyottomyyden pitkit-
tyessa tyollistymisen esteeksi muodostuu paitsi koyhtyminen mydos se, ettd verkos-
tot tyomarkkinoille heikkenevit ja muukin sosiaalinen tuki tahtoo rapistua?

Yhteiskunnassa ovat kasvaneet myds sosiaalinen etiisyys ja tuloerot (OECD,
2008a, 2011). Kun tdma lisdtdsan edelld mainittuun sosiaalisen liikkuvuuden nako-
kulmaan, se antaa perusteen ajatella, ettd sosiaaliset verkostot ja sosiaalinen perima
ovat nousseet merkityksellisiksi myos taisteltaessa tyottomyytta ja vajaatyollisyytta
seka tydelamasta syrjdytymisté vastaan. Suomessa tdma sosiaalisten erojen ja etai-
syyksien kasvu on saanut rinnalleen voimakkaan alueellisen elin- ja hyvinvointio-
lojen erilaistumisen. Niinpa 2o010-luvun tyomarkkinat ovat tuskin tunnistettavissa
ja verrattavissa 1ggo-luvun laman jalkeiseen aikaan. Toinen toistaan seuranneet
rakennemuutokset ovat kohdentuneet paikallisesti ja alueellisesti hyvin erilaisiin
yhdyskuntiin ja synnyttaneet tydovoimapolitiikalle vaikeasti ratkottavia ongelmia. Jos
1ggo-luvun lamaa seurannut rakennemuutos kohdistui metsa- ja metalliteollisuu-
teen ja julkiseen palveluverkostoon ja niiden alojen tydvoimaan, niin 2010-luvulla
rakennemuutoksen kohteina ovat olleet ne tietotekniikan ja teollisen toiminnan
alat, jotka vuosien 1993-2008 viliselld kasvukaudella kokivat voimakkaan ty&voi-
man kysynnan kasvun. Kaikella talld on ollut erittdin vahva Suomen aluekehitysta
eriyttava vaikutus. Se saa tietenkin kysymé&én, toimiiko vanha politiikka néissa
uusissa rakenteissa ja voidaanko ylipddtdan pitda realistisena, ettd rakennemuu-
toksen aiheuttamat tyollisyysongelmat olisivat ratkaistavissa yksinomaan tyovoi-
mapolitiikan keinoin.

Kun ajattelemme edelld mainittua kokonaisuutta, ei voi vélttya kysymykseltd, etta
toimiiko perinteinen politiikka vai tarvittaisiinko uusia ajatuksia ja kokonaisuuksien
hahmottamisen kyky4, jotta voisimme arvioida myds sitéd, toimivatko yksittaiset ja
kohdennetut politiikat.

Tyovoimapoliittiset ohjelmat ja toimintamallit ovat syntyneet ratkaisuksi kunakin
aikana ajankohtaiseksi koettuihin ongelmiin. Esimerkiksi aktivointitoimet syntyivéat
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aikana, jolloin Euroopan unionissa tyottomyys oli patoutunut pitkaaikaistyottomyy-
deksi. Tarjontapainotteisen taloustieteen edustaessa talouspolitiikan valtavirtaa rat-
kaisua tyottomyyteen ja yleensékin tyomarkkinoiden toimivuuteen etsittiin paran-
tamalla tydmarkkinoiden joustavuutta ja yksiléiden omaa panosta tydn etsinnéssa.
Tata toimintamallia noudattaen tehtiin myds Suomessa useita uudistuksia tyotto-
myys- ja sosiaaliturvaetuisuuksiin. Tavoitteena oli kehittda ne sellaisiksi, ettd ne
lisaisivéat yksildiden omaa aktiivisuutta tydnhaussa ja samalla alentaisivat tyon vas-
taanottamisen kynnysta. Tutkimuskirjallisuuden mukaan monet néistd ohjelmista
ja uudistuksista nayttavatkin toteuttaneen padsadntoisesti niille asetetut tavoitteet
ja toimineen mainettaan paremmin.

Mutta mité tulee finanssikriisin jalkeiseen talouden ja tyomarkkinoiden tilantee-
seen seki erityisryhmien tyollistymiseen pitkittyneen taantuman ja laman olosuh-
teissa, on kaynyt yha selvemmaéksi, ettd ilman tydvoiman kysyntédd, kohdennettua
elvytysta ja kokonaisvaltaista ohjelmien (kyvyt, voimavarat, terveys) yhdistamista
tydvoimapolitiikan aktivointiohjelmat eivat toimi toivotulla tavalla. Tama tulee sel-
vaksi my0s tdssa raportissa tarkasteltujen erityisryhmien osalta.

. Nuoret ovat hyvin heterogeeninen ryhma ja siksi sen tyollistdmiseen tarvitaan
hyvin erilaisia tukimuotoja. Suomessa on tosin vahva universalismin perinne,
joka on tarkoittanut muun muassa sitd, ettd ilmainen ja hyvatasoinen perus-
koulutus on taattu kaikille. Se ei ole voinut kuitenkaan poistaa sit4 tosiasiaa,
ettd universaalitkaan toimenpiteet eivat pelasta koko ikdluokkaa. Ndiden rin-
nalle tarvitaan myos valikoivia, hyvin tuettuja ja integroituja toimenpiteita.
Ilman kysyntaéa seka sosiaalista ja taloudellista tukea parhaimmatkin ohjelmat
jaavat tavoitteissaan puolitiehen.

. Maahanmuuttajat ovat myds hyvin heterogeeninen ryhma. Suurin osa maa-
hanmuuttajistakin tyollistyy ilman merkittavaa yhteiskunnallista tukea, mutta
suuri joukko on sellaisia, jotka tarvitsevat valikoivia toimenpiteita ja myds toi-
menpiteiden yhdistdmisté. Se, mika tyovoimapolitiikassa on aivan lapsenken-
gissd, koskee koko tydidn kattavaa tukipolitiikkaa. Aivan samalla tavoin kuin
kantavaeston osalla puhutaan tyollisyysasteen kohottamisesta ja tyohon osal-
listumisen jatkamisesta yli koko ty6idn, tulisi myds maahanmuuttajiin kohdis-
tuvalla politiikalla olla tdma perspektiivi. Esimerkit muista Euroopan maista
kertovat selvaa kielt4 tallaisen 1ahestymistavan tarpeellisuudesta.

. Osatydkykyisten sosiaalisessa ja taloudellisessa tukemisessa Suomessa on vah-
vaa kokemusta ja tieteellista nayttod kuntoutuksen ja osatyokykyisten yhteis-
kunnallisen osallisuuden tukemisesta. Sotainvalidien ja veteraanien kuntoutus
ja sen sosiaaliladketieteellinen tutkiminen ja kehittdminen ovat luoneet Suo-
meen vahvan osaamisperustan ja osittain myds institutionaalisen perustan.
Tata kokemusta hyodyntden avautuu mittaamattomia mahdollisuuksia myos
nyky-yhteiskunnan vajaakuntoisten ja osatyokykyisten tyollisyyden ja yhteis-
kunnallisen osallisuuden tukemiseen. Se edellyttda kuitenkin pitkajanteisia
investointeja ja politilkkaohjelmien integroimista. Tyovoimahallinto ei yksin
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selvid osatyokykyisten ja ikd&ntyvan tyovoiman kuntoutuksesta ja tyollisyys-
mahdollisuuksien parantamisesta.

. Suomessa pitkdaikaistyottomyyden katkaisu ensimmaéaisen vuoden jalkeen on
onnistunut ja kansainvilisestikin vertaillen tuottanut hyviad tuloksia. Mutta
katkaisu ei valttamatta pelasta silté, ettd lyhytkestoisista tyosuhteista, toimen-
piteistd ja tyottomyydesta muodostuu ketju, joka uhkaa johtaa suuren osan pit-
kaaikaistyottomia koyhyyteen, patkatyoldisyyteen tai syrjaytymiseen tydmark-
kinoilta. Tallaisen kurjistumiskehityksen katkaiseminen ei onnistu ilman, etta
pitkdaikaistyottomiin kohdistuisi tydvoiman kysyntda. Niin Suomessa kuin
muissakin maissa tehdyt tutkimukset osoittavat, ettd pitkdaikaistyottomien
tyollistettdvyyden parantaminen edellyttdd toimeentulon, terveyden ja kun-
touttamisen tukemista ja ennen kaikkea integroituja toimia, jotka katkaisevat
koyhyyden ja marginalisoitumisen kierteen.

Nama tyovoimapolitiikan erityisryhmien tyollistymisté vaikeuttavat tekijat seka toi-
saalta se, mitd edelld todettiin muun muassa tydmarkkinoilla tapahtuvan kilpailun
ja sosiaalisen valikoitumisen suhteen, herattavat kysymyksen: Tarvittaisiinko nyt
tyovoimapolitiikassa uutta arkkitehtuuria ja kokonaisuuksien hallintaa sen ohella,
ettd seuranta ja seurantatutkimukset ovat tuottaneet tarkeaa tietoa yksittaisten toi-
menpiteiden toimivuudesta ja tehokkuudesta. Tyomarkkinoiden rakenteessa ja toi-
minnassa tapahtuneet muutokset seké toisaalta ne muutokset, jotka ovat toteutu-
neet hyvinvointivaltion instituutioiden toiminnassa ja kotitalouksien rakenteessa ja
tyohon osallistumisen malleissa, ovat muotoilleet uudelleen myds tyovoimapolitii-
kan tehtavia.
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0OSA I: Nuorten tyollistyminen ja
tyollisyys

5 Nuorten ryhma heterogeeninen

Nuorten ryhmaé on koostumukseltaan laaja ja heterogeeninen. Idn suhteen ryhméaan
kuuluvat tyypillisesti kaikki nuoret 15/16-vuotiaista ainakin 24/25-vuotiaisiin mutta
usein aina 30/31-vuotiaisiin asti. Esimerkiksi Suomen nuorisolaki (72/2006) méarit-
telee nuoren alle 2g-vuotiaaksi, mutta julkisissa tydovoimapalveluissa nuorten yla-
ikdraja saavutetaan 25-vuotiaana, joka itse asiassa vastaa ILO:n nuorten maéritte-
lyssa kayttaméaa ikdrajaa. Nuorten ryhmén laajan ikdasteikon takia ei ole yllattavaa,
ettd ryhmassé esiintyy monentyyppisia aktiviteetteja, jotka liséksi saattavat vaihtua
toisiin suhteellisen nopeassa tahdissa. Moni nuori on edelleen koulutuksessa, toi-
set ovat jo siirtyneet ty0elam&dian enemman tai vihemman vakituiseen tyosuhtee-
seen. Usein ollaan koulutuksen ohessa toissa. Tyottomyysjaksojen lisdksi on monesti
ehditty jo kokea myds lyhyempia tai pidempia jaksoja kokonaan tydvoiman ulkopuo-
lella esimerkiksi perhevapaan tai toiminta-, kouluttautumis- ja/tai tyokykyyn liitty-
vien ongelmien takia.

Keskiasteen loppuun saattaminen, nopea tyollistyminen ja tyossa pysyminen seka
tyottomyysjaksojen muodostuminen mahdollisimman lyhyiksi edustavat jo pitkdan
esilla olleita nuorisopolitiikan keskeisimpid tavoitteita. Uusimman tutkimustiedon
valossa ndiden tavoitteiden merkitys korostuu entisestdan: nuorisotyottomyyden
korkea taso Euroopassa on pysyvé ilmio (Carporale ja Gil-Alana, 2014). Erityisen pal-
jon huomiota on (esim. OECD, 2010c; European Commission, 2012) monissa maissa
kiinnitetty niin sanottuihin koulupudokkaisiin eli nuoriin, jotka uhkaavat jaada enin-
tdan peruskoulutodistuksen varaan. Korkeaa osaamista suosivan nopean teknolo-
gisen kehityksen ja tyomarkkinoiden rakenteiden suurten muutosten takia (esim.
Acemoglu ja Autor, 2011) heikosti koulutettujen nuorten tyollistymisnikymét huo-
nonevat ja heiddn syrjaytymisvaaransa kasvaa.

Suomessa, kuten muissakin Pohjoismaissa, koulunkéynti on yleista ja suurin osa
nuorista suorittaa jossain vaiheessa vidhintaan keskiasteen tutkinnon (esim. Albaek
ym., 2014a). Koulunkéynnin yleisyyden takia keskimaarainen tyollisyysaste on nuor-
ten keskuudessa tyypillisesti suhteellisen matala varsinkin, jos laskelmasta poiste-
taan tyossa kayvét opiskelijat. Tydeldman ja koulutuksen ulkopuolelle jaavien nuor-
ten osuus (niin sanottu NEET rate) jaa siksi verrattain pieneksi. Nuorten tyotto-
myysaste arvioidaan sitéd vastoin hyvin korkeaksi kaikissa Pohjoismaissa, ainoana
poikkeuksena Norja (ks. luku 6). Muiden keskeisten indikaattoreiden vertailutiedot
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vuodelle 2012 on kerédtty Suomen, muiden Pohjoismaiden, valikoitujen muiden l&n-
simaiden sekd EU:n ja OECD:n keskiarvojen osalta Taulukkoon 1.

TaulukRo 1. Koulunkadynnin yleisyys, tyollisyysaste sekd ns. NEET-aste
vuonna 2012 Suomen, muiden Pohjoismaiden, valikoitujen muiden lI8nsimaiden
sekad EU:n ja OECD:n Kkeskiarvojen osalta

Kirjoilla Tyodllisyysaste | Tyollisyysosuus | Tyollisyysosuus | NEET-aste

opiskelijana opiskelijat ei-opiskelijat
Islanti 77,1 57,1 9,0 48,1 6,2
Norja 73,0 51,3 31,5 19,8 7,2
Ruotsi 74,4 36,2 18,0 18,2 7,4
Suomi 73,5 35,7 18,1 17,6 8,9
Tanska 82,0 53,8 42,4 11,4 6,7
Espanja 69,3 18,4 5,8 12,6 18,1
Iso-Britannia* 58,0 46,6 19,56 27,1 14,9
Saksa 70,7 46,3 25,1 21,2 8,1
USA 60,5 44,2 18,6 25,6 13,9
EU 67,5 32,3 13,3 19,0 13,6
OECD 60,0 38,9 14,8 241 15,9

NEET = not in employment, education or training.
*) Ison-Britannian osalta vuoden 2011 tiedot.

Lahde: OECD Youth Scoreboard.

Seuraavassa luvussa tarkastellaan hieman yksityiskohtaisemmin nuorten tyot-
tomyysastetta sekd sen vaihtoehtoisia laskentatapoja ja niiden antamia tuloksia.
Vasta sen jilkeen siirrytddn tarkastelemaan nuorille kohdennettavia toimia. T&l-
l6in kasitelldaan erikseen nuorisokoulutuksen ja tyévoimapoliittisten aktiivitoimien
roolia ja merkitystd, koska padsddntoisesti ne kohdistuvat varsin eri-ikéisiin nuo-
riin. Lopuksi pohditaan kahden nuorten erityisryhmén - osatyokykyisten sekd maa-
hanmuuttajataustaisten nuorten - tilannetta koulutuksen ja aktiivitoimien valossa.
Naiden kahden nuorisoryhman erityistarkastelua voidaan perustella etenkin silla,
ettd nuorten tyypillisesti kokemien koulunkayntiin ja tydelaméaén siirtymiseen liit-
tyvien haasteiden ja esteiden lisdksi ndméa nuoret usein kohtaavat myos muuntyyp-
pisid ongelmia edetessdan koulujarjestelmén sisilla ja sieltd kohti tyémarkkinoita.
Taman osion viimeisessd luvussa esitetdédn ja pohditaan nuorisotarkastelumme kes-

keisimpia tuloksia.
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6 Nuorten tyottémyys on
Rorkealla — vai onNko?-

Nuorten tyomarkkina-asemaan ja erityisesti tyottomyysasteeseen Kkiinnitetdan
tavallista enemmé&n huomiota talouden kasvun hiipuessa. Tdma ei ole sindnsa yllat-
tavaa. Nuorisotyottomyysaste on talouden suhdanteista riippumatta selvasti korke-
ampi kuin aikuisten tyottomyysaste. Kansainvéliset vertailut osoittavat, ettd nuor-
ten tyottomyys on ldhes kaikissa EU- ja OECD-maissa vahintddn kaksinkertainen,
useissa jopa yli kolminkertainen, aikuisvdeston tyottomyyteen verrattuna. Ainoa
merkittava poikkeus on Saksa, jossa se on vain noin puolitoistakertainen.

Nuorten tydttomyysaste myos reagoi talouden suhdannetaantumaan paljon
aikuisten tyottomyysastetta herkemmin. Nuorten tyomarkkina-asemaa heikentda
etenkin se tosiasia, ettd he ovat tyypillisesti maardaikaisessa tyosuhteessa suhdan-
neherkilla aloilla. Siksi laskusuhdanne iskee tyypillisesti erityisen voimakkaasti
nuoriin, ja nuorten tyottomyysaste nousee huomattavasti aikuisten tyottomyysas-
tetta nopeammin. Nain tapahtui 1ggo-luvun alun lamavuosina ja ndin on kaynyt
my0s 2000-luvun lopussa alkaneen finanssi- ja talouskriisin seurauksena (esim.
Scarpetta ym., 2010; ILO, 2011 ja 2013; Rdisanen, 2013). Niinp4 vuosien 2007 ja 2012
vélisend aikana nuorten tyottomyysaste nousi lahes kaikissa EU-maissa huomatta-
vasti aikuisten tyottomyysastetta enemmén (Eurostat, 2013).

Suhdannetaantuman aikana vaikeutuu myds nuorten siirtyminen koulusta tyo-
markkinoille. Kilpailussa avoimista tyopaikoista tyokokemusta vailla olevat vasta-
valmistuneet nuoret usein havidvat kokeneemmille tyonhakijoille varsinkin, jos tyol-
lisyystilanne on huononemassa. Tyollistymisen vaikeutuessa moni nuori palaa kou-
lutukseen tai kayttda opintojensa loppuun saattamiseksi suunniteltua enemman
aikaa, kun tyota ei 16ydy. Toiset eivit rekisterdidy tyottomiksi tyonhakijoiksi ja ovat
siten ns. kadoksissa olevia nuoria tyovoiman ulkopuolella. Siksi myoskdan heidan
lukumé&arastdan tai toiminnastaan ei ole varmaa tietoa.

Nykypaivan tilannetta voidaan nuorten osalta pitdad varsin paradoksaalisena.
Taman paivan nuoret ovat keskiméaarin huomattavasti paremmin koulutettuja kuin
vanhemmat tyOelaméassa olevat ikdpolvet. Samanaikaisesti nuorten ikdluokka on
pienentynyt merkittdvasti. Tastd huolimatta nuorten siirtyminen tydmarkkinoille
ja vahva kiinnittyminen tydeldm&an on vaikeutunut, pitkittynyt ja monimuotoistu-
nut. Tastd kehityksestd kertovat monet kansainvéliset (esim. Eurostatin, ILO:n ja
OECD:n) nuorten tilannetta kuvaavat tilastokatsaukset ja selvitykset.

Toisaalta nuorten tyomarkkinoille siirtymisen ja niilla menestymisen kuvaamista
perinteisilla mittareilla kuten ty6ttomyys- ja tyollisyysasteilla on myos alettu kyseen-
alaistaa. Niinpa esimerkiksi tydllisyysaste voi helposti antaa harhaanjohtavan kuvan

3 Tama luku perustuu pitkalti Asplundin ja Vanhalan kirjoituksiin (2013a, 2013b).
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siitd, miten onnistuneesti nuoret yleisesti ottaen siirtyvét tydmarkkinoille. Tdssa
tilanteessa matalaa tyollisyysastetta ei voida suoraan tulkita osoitukseksi siit4, etta
nuorten tie koulusta tydelaméédn usein epdonnistuisi. Matala tyollisyysaste on luon-
teva seuraus keski- ja korkea-asteen koulutuksen voimakkaasta laajentamisesta,
mika on antanut periaatteessa kaikille peruskoulun paéatténeille mahdollisuuden
jatkaa vahinta4n toisen asteen koulutuksessa (vrt. Taulukko 1). Vastaavasti korkea
tyollisyysaste ei tarkoita valttamatta sitd, ettd nuorten tie koulusta tydeldmaén olisi
yleensd mutkaton. Korkea tyollisyysaste voi yhté hyvin olla osoitus siit4, ett4 tarjolla
olevat koulutusvaihtoehdot eivat riita kaikille nuorille tai ettd ne eivat yksinkertai-
sesti vastaa nuorten suosimia valintoja, miké puolestaan nékyy koulutuspaikkojen
tarjonnan ja kysynnan kohtaanto-ongelmana.

Nuorten ty6ttomyysasteita on puolestaan usein kritisoitu siitd, ettd ne yliarvioi-
vat nuorisoty6ttomyyden ongelmaa. Eurostatin (2013) tilastojen mukaan nuorten
(15-24-vuotiaiden) tyottomyysaste oli Suomessa 19 % vuonna 2012 eli sama kuin Tilas-
tokeskuksen ilmoittama tyottomyysaste.* Alle 2o-vuotiaiden (15-19-vuotiaiden) tyotto-
myysaste (29 %) oli selvasti korkeampi kuin 20-24-vuotiailla (14 %). Ndma luvut perus-
tuvat siis Tilastokeskuksen tyovoimatutkimuksen tietoihin, jotka kerdtddn Suomen
koko vaestoa edustavalle otospohjaiselle populaatiolle padosin haastattelujen avulla.
Otoshenkilon pasasiallinen toiminta havaintohetkelld kysytaan haastattelumenetel-
maa kayttden. Tyottomyyden osalta keskeistad on se, ettd henkilt lasketaan tyotto-
méksi, jos han kertoo olevansa ilman tyoté, etsivansa tyotd ja olevansa valmis otta-
maan tyotd vastaan. Myos padtoiminen opiskelija, joka haastattelussa vastaa myontei-
sesti ndihin kysymyksiin, luokitellaan siis tyottoméksi eika opiskelijaksi.

Virallisten tyottomyyslukujen rinnalla ty6- ja elinkeinoministerio julkaisee omat
tyottomyysmadransd tyohallinnon tyonhakijarekisterissé olevien henkil6iden tie-
toihin nojautuen. Tyo- ja elinkeinotoimistojen rekisteritietojen mukaan tyotto-
miksi tyonhakijoiksi rekistertityneita nuoria oli esimerkiksi joulukuussa 2012 noin
34800. Tilastokeskuksen tyovoimatutkimuksen mukaan tyéttémid nuoria oli tuol-
loin 45000.

Tilastokeskuksen ja ty6- ja elinkeinoministerion tyottomyyslukujen valilla on aina
esiintynyt eroja, jotka ovat toistuvasti herdttdneet hAmmennysta ja keskustelua. Kui-
tenkin eroille 16ytyy yksinkertaisia selityksid, jotka on tuotu selkeasti esille esimer-
kiksi Sihdon ja Myrskylédn kirjoituksessa vuodelta 2o00. Tilastoldhteiden erotus on
erityisen suuri nuorten osalta, joskin se vaihtelee melkoisesti vuoden aikana ja on
suurimmillaan kesdn kynnykselld koulujen paattyessi (vrt. Himalainen ja Tuomala,
2013, kuvio 1, s. 2). Varteenotettava selitys tyottémyyssarjojen erotukselle on, etté
kaikki tyota vailla olevat nuoret eivét tayta tyohallinnon ehtoja tulla rekisteréidyksi
tyottoméksi tyonhakijaksi (ks. esim. Myrskyl4, 2011a; Larja, 2013). Niinpa opiskelija
4 OECD:n tilastojen mukaan se oli aavistuksen verran pienempi, 17.8 %. (OECD, 2013). Merkille pantavaa kuitenkin

on, ettd Suomi on niitd harvoja maita, joiden osalta OECD:n nuorisoty6ttdémyysaste eroaa Eurostatin vastaavasta
luvusta. Molemmissa tilastoissa 15 — 24 -vuotiaiden ty&ttémien lukumaara on likimain yhta suuri. Sen sijaan tyot-
tomyysasteen laskelmissa jakajana kaytetty tydvoiman (tydllisten ja tydttdmien) maara on tilastoissa erisuuruinen.

Se, mista syysta Eurostatin kayttama 15 — 24 -vuotiaiden tyollisten méaara on vuosittain noin parikymmentéa tuhatta
pienempi kuin OECD:n laskelmissa, ja& hdmarén peittoon.
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voi tydnhakijarekisterissa tulla kirjatuksi tydttéméksi tydnhakijaksi vasta opintojen
paatyttya. Lisdksi moni nuori ei edes ilmoittaudu tyottoméksi tyonhakijaksi, jos tie-
téa, ettei hanelle makseta tydmarkkinatukea. Tahan rekisteriin voidaan siksi katsoa
liityyvan nuorten tyottomien tyonhakijoiden mééran aliarvioimisen riski.

Tilastokeskuksen virallisia nuorisotyottomyyslukuja on puolestaan kritisoitu
siitd, ettd ne yliarvioivat nuorten tyottomyyden, kun moni tyottomaksi luokiteltu
nuori on todellisuudessa paatoiminen opiskelija. Jos tyovoimatutkimuksen lukuja
korjataan opiskelijoiden osalta, Suomen virallinen nuorisotydttomyysaste olisi enda
korkeintaan puolet ilmoitetusta (esim. Larja, 2013). Itse asiassa opiskelijoiden suh-
teen korjattu nuorten tyottdmien maédra nayttda olevan hyvin ldhelld tyohallinnon
vastaavaa maardi (esim. Himélainen ja Tuomala, 2013, kuvio 1, s. 2).

Mutta nuorten virallisia tyottomyyslukuja ei ole arvosteltu pelkédstéan siitd, etta
ne valittavat vaaristyneen kuvan nuorten tydttomyydestd. Lisdksi on esitetty, etta
perinteinen tapa laskea tyottomyysasteita ei ole paras mahdollinen nuorten koh-
dalla. Yleisesti kdytetty tyottomyysastemittari suhteuttaa tyottomien maaran tyovoi-
man (ty6llisten ja ty6ttomien yhteenlaskettuun) maaradn. Koska tyollisten masra on
nuorten ja varsinkin alle 20-vuotiaiden keskuudessa suhteellisen pieni, myos suh-
deluvun jakaja (tydvoiman maérs) j44 pieneksi. Siksi jo verrattain pieni maara tyot-
tomia johtaa suhteellisen suureen tyottomyysasteeseen. Perinteisella tavalla laske-
tun tyottomyysasteen rinnalle on tasta syysté kehitelty vaihtoehtoisia tapoja mitata
nuorten tyottomyysastetta. Suhteuttamalla ty6ttomien maara koko ikdryhméan vaes-
toon, eikd yksinomaan ikdryhmén tydvoiman maardaéan, Suomen nuorisotyottomyys
oli vuonna 2012 9.8 % Eurostatin ja 9.4 % OECD:n tyottomyystilastojen mukaan
(Eurostat, 2013; OECD, 2013).

Virallisten nuorisotyottomyysasteiden yliarviointiongelmaan ndmaé vaihtoehtoi-
set nuorisotydttomyysluvut eivét sitd vastoin tarjoa ratkaisua, koska nuorten tyot-
tomien méadra perustuu myos néissa laskelmissa yliarvioinnista kritisoituihin tyo-
voimatutkimuksen tyottomyystietoihin. Sen sijaan seka Larja (2013) ettd Hamalai-
nen ja Tuomala (2013) ovat nuorisotyottomyyslaskelmissaan pyrkineet korjaamaan
myos koko ikdryhman vaestoon suhteutetut tyottomyysluvut paatoimisten opiske-
lijoiden tyonteon osalta. Larjan tuloksien mukaan ei-opiskelevia nuoria (15-24-vuo-
tiaita) tyottomia oli vuonna 2011 nelja prosenttia ikdluokasta. Hamaélaisen ja Tuo-
malan vastaavien laskelmien mukaan alle zo-vuotiaiden tyottomyys tippuu Suo-
messa alle kahden prosentin ja 20-24-vuotiaiden tyéttémyys noin kuuteen prosent-
tiin. Todettakoon, ettd vastaava pudotus nuorten tyottomyysasteessa tapahtuu myos
muiden Pohjoismaiden osalta. Tyottomyysasteen muutos on Pohjoismaiden koh-
dalla itse asiassa niin suuri, ettd niiden sijoitus kansainvélisissd nuorisotyottomyy-
den vertailuissa muuttuu yhdesta aarimmaisyydesté toiseen eli korkeimpien tyotto-
myysasteiden maiden joukosta matalimpien tyottomyysasteiden maiden joukkoon
(ks. esim. Albk ym., 2014a).

Nuorten tyottomyyden laskeminen on siis huomattavasti aikuisten tyotto-
myyden arviointia haasteellisempi tehtdva. Joskin Tilastokeskuksen virallisia
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tyottomyyslukuja voi kritisoida siitd, ettd ne antavat lilan synk&n kuvan suomalais-
ten nuorten kokemasta tyottomyydestd, niiden ei voi suinkaan véittda olevan vir-
heellisia. Yhtalailla myoskaan vaihtoehtoisilla tavoilla laskettujen nuorisotyotto-
myysasteiden ei voi vaittda antavan oikeampaa kuvaa nuorisotyéttomyysongelman
laajuudesta ja vakavuudesta. Mittarin valinta riippuu siitd, mité ilmittd halutaan
nuorten tyottomyysasteella loppujen lopuksi havainnollistaa. Virallisten ty6ttomyys-
lukujen antaessa hyvan kuvan nuorten tyollisyystilanteesta, pdatoimisten opiskeli-
joiden tyonteon osalta korjattujen tyottomyyslukujen suhteutettuina koko ikaryh-
maéan voidaan ajatella antavan paremman kuvan nuorisopolitiikan muista haasteista
eritoten liittyen syrjaytymisvaarassa oleviin nuoriin.
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/7 Erilaisia toimia eri-ikaisille
nuorille

Nuoret eivat edusta homogeenista ryhmé&a vaan eroavat toisistaan monella keskei-
selld tavalla. Tarkeimpien tekijoiden joukkoon kuuluu ik, joka tyypillisesti myds
antaa varsin hyvén késityksen nuoren todennékoisestd koulutus- ja tyduravaiheesta.
Ian merkitys kavi selkeasti esille myos edelld nuorten tyottomyysasteiden vaihto-
ehtoisten laskentatapojen hyvin erilaisesta vaikutuksesta 15-19-vuotiaiden ja toi-
saalta 20-24-vuotiaiden ty6ttomyyden tasoon: mitd nuorempi ikdryhm4, sitd suu-
rempi on laskentatavan valinnan vaikutus. Sama koskee itse asiassa tyollisyyden
tasoa, vaikka vastaavaa keskustelua nuorten tyo6llisyyden 'oikeasta’ mittaamista-
vasta ja siten tasosta ei ole kéyty. Tahédn palataan jaljempéana.

Nuorisoryhméan méérittelyd idn suhteen voidaan siis pitda varsin tarkednd nako-
kohtana nuorten tydmarkkina-aseman tarkastelun yhteydessa. Niin kansainvali-
sellg, kansallisella kuin myds paikallisella tasolla nuorten ryhmaésta saatetaan kui-
tenkin eri yhteyksissé ja tarkasteltavasta ilmiosta riippuen kayttaa hyvinkin erilaisia
ik&luokituksia. Naista erilaisista kdytdnnoisté johtuen eri tilanteiden ja niiden kehi-
tysten vertailu helposti kérsii. Osittain varsin sekavaksi muodostunut ikdryhmitt&i-
nen luokittelu vaikuttaa luonnollisesti myos nuorten tyollistymista, tyollisyytta ja
syrjaytymistd koskevien tuloksien vertailtavuuteen niin maiden valilla kuin mydos
maiden sisalla yli ajan.

Tarkasteltaessa nuorten menestymistd koulutus- ja tyouran eri vaiheissa ja hei-
dén kohtaamiaan esteitd ja vaikeuksia tyollistya ja myds pysya tyollistettyind nuoret
luokitellaan usein kolmeen padryhmaan: alle 16-vuotiaisiin (menestyminen perus-
koulussa), alle 21-vuotiaisiin (peruskoulusta jatko-opintoihin ja/tai tydeldmaan siir-
tymé&n ep&/onnistuminen) seki vahintaan 21-vuotiaisiin (tyouran alkuvaiheen ja tyo-
uralla etenemisen epd/onnistuminen). Alle 21-vuotiaiden osalta on pitkalti kyse siir-
tymisestd koulutusjarjestelman sisalla seka koulutuksesta kohti tydeldméaa ja ensim-
maista tyopaikkaa ja kaikista niistd vaikeuksista, jotka saattavat tdmén siirtyméan
aikana tulla heiddn eteensa. Vahintdan 21-vuotiaiden kohdalla monella on toki edel-
leen koulutuksesta tyovelamaéan siirtyminen edessaén, mutta yha suuremmalle osalle
on kyse tyomarkkinoille kiinnittymisesta: tyopaikan vaihto (mahdollisesti pakon
edessi), tyottomyysjaksot ja niistd tydeldmaan palaaminen tai kokonaan tyévoiman
ulkopuolelta siirtyminen takaisin tyomarkkinoille (esimerkiksi perhe- tai hoitova-
paalta tai pitkittyneelta tyokyvyttomyyden jaksolta).

Tama ikdjaottelu nayttad karkeudestaan huolimatta toimivan jokseenkin tyydytta-
véasti myos nuorille kohdennettujen ja kohdennettavien toimien osalta. Alle 21-vuoti-
ailla tyottomilla tai muista syisté tydeldman ulkopuolella olevilla nuorilla on yleensa
heikko koulutus ja vahin, jos yhtaén, tyokokemusta. He ovat usein pelkan peruskou-
lutodistuksen varassa, koska ovat keskeyttdneet toisen asteen koulutuksensa tai
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ovat kokonaan jattdneet peruskoulun jilkeiset opinnot viliin. Siksi ndiden nuorten
kohdalla tarkeimmat keinot ovat yleensé varhainen puuttuminen ja takaisin koulu-
tukseen ohjaaminen heidén tarpeitaan parhaiten vastaavaan opintomuotoon. Niinpa
esimerkiksi Suomessa ei yleensa hyvaksyta tyottomyyden perusteella maksettavan
tyomarkkinatuen saajaksi tyota hakevaa nuorta, jolla on vain perusasteen tutkinto
tai ylioppilastutkinto, vaan hénet pyritaan ohjaamaan takaisin koulutukseen. Vahin-
tdan 21-vuotiaiden tilanne on sen sijaan usein jo varsin erilainen ja perinteiseen nuo-
risokoulutusjérjestelmédan palaaminen koetaan monesti poissuljettavaksi vaihtoeh-
doksi. Siksi heidan kohdallaan erimuotoisten aktiivitoimien ja vaihtoehtoisten kou-
lutusmuotojen merkitys on yleenséa paljon suurempi kuin 16-20-vuotiailla.

Taté jaottelua hyodynnetddn myos jatkossa, kun tarkastellaan yksityiskohtai-
semmin nuorten tyollistymista ja tyollisyyttd edistdvia toimenpiteitd ja niista teh-
tyja arviointitutkimuksia. Toisin sanoen, aloitetaan selvittdmalld, mitd tutkimus-
kirjallisuus kertoo nuorten koulusta tydeldméan siirtymiseen liittyvistd ongelmista
ja niiden ratkomisesta. Vasta tdman jéalkeen siirrytdan tarkastelemaan ensisijai-
sesti varttuneemmille tyottomiksi tydnhakijoiksi rekisterdidyille nuorille kohden-
netuista aktiivitoimista esitettyja arviointituloksia. Todettakoon myos, ettéd seuraa-
vassa alan tutkimuskirjallisuuden ldapikdynnissa ei kasitella erikseen kansainvali-
sid ja kotimaisia arviointitutkimuksia. Siltd osin kun tarjolla on myds Suomea kos-
kevia tuloksia nuorille kohdennettujen toimien vaikutuksista, ne tuodaan esille asi-
anomaisessa yhteydessa.
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8 Heikosti koulututuille nuorille
ensisijaisesti Koulutusta

Téassa luvussa tarkastellaan aluksi nuorten siirtymista koulusta kohti tytelamaa
ja niita tyypillisia polkuja, joita enemmistd nuorista néyttda seuraavan. Tdmén jal-
keen pohditaan hyvin yleisella tasolla tata siirtymaéa edistéavid toimia. Tarkastelun
kohteeksi ei oteta tdssd yhteydessd toiminta-, kouluttautumis- ja tyokyvyn ongel-
mia kokevia nuoria eikd mydskdidn maahanmuuttajataustaisia nuoria siitd huoli-
matta, ettd tyollistymisongelman ydin nayttda usein myds heidan kohdallaan ole-
van jatko-opintojen keskeyttdminen tai kokonaan valiin jattdminen. Tahan ratkai-
suun on vaikuttanut muun muassa se, etta tydmarkkinoiden erityisryhmien tarkas-
teluja on monesti kritisoitu eritoten ndiden kahden nuorisoryhmén tilanteen hyvin
ylimalkaisesta kasittelysta. Siksi heitd koskevan suppeahkon kirjallisuuden esitte-
lyyn ja pohdintaan palataan jaljempé&na erillisissa luvuissa.

8.1 Suurin osa nuorista menestyy, loput monesti
tukitoimien tarpeessa

Nuorten siirtyminen koulusta tydelaméaan on vaikeasti mitattavissa oleva ilmig,
koska nuorten tyomarkkinat ovat jatkuvassa muutoksessa (esim. OECD, 2008b).
Yleisessd kaytossa olevat indikaattorit kuten nuorten tyollisyys- ja tyottomyysasteet
seka koulupudokkaiden ja niin sanottujen NEET-nuorten osuudet ovat siksi riitta-
méattémid kuvaamaan nuorten tilaa ja siind tapahtuneita muutoksia. Suurin puute
on indikaattoreiden staattisuus eli se, ettd ne kertovat nuorten koulutussaavutuk-
sista tai tydmarkkina-asemasta tiettyna hetkena (esim. tiettynd vuonna tai oikeasti
tiettyna hetken sind vuonna). Ne jattavat huomiotta, ettd nuorten siirtyminen kou-
lusta tydelama&n on yleensé pitkdkestoinen prosessi. Siksi ne saattavat antaa liian
optimistisen tai pessimistisen kuvan todellisuudesta.

Staattisten mittareiden rinnalle on pyritty kehittdmadn dynaamisempia indi-
kaattoreita. Nam4 kuitenkin mittaavat 1ahinna nuorten tyomarkkinatilan yksittéai-
sid muutoksia (esim. edellisen4 vuonna koulussa, seuraavana vuonna ty6ssa tai edel-
lisend vuonna tyossd, seuraavana vuonna tyoton). Vaikka tallaiset mittarit antavat
staattisia mittareita monipuolisemman kuvan nuorten siirtymisistd koulusta tydela-
madn, ne eivat pysty havainnollistamaan sité tosiasiaa, ettd ndma siirtymat yleensa
muodostuvat useista perdkkaisistd vaihdoista tilasta toiseen: esim. koulutuksessa,
maaraaikaisessa tyossi, tyottomani, tyovoiman ulkopuolella (Miiller ja Gangl, 2003;
Wolbers, 2007; Saar ym., 2008; Lyche, 2010). Liséksi tilan muutos ei valttaméatta
rajoitu vuositasolle niin, ettd yhtens vuonna nuori on padosin koulutuksessa ja koko
seuraavan vuoden esimerkiksi toissa. Yhtélailla nuorten tyomarkkina-asema saattaa
muuttua useaan otteeseen saman vuoden aikana, esimerkiksi vaihdella seuraavasti:
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opiskelija - ty6llinen - ty6ton - opiskelija - ei-aktiivinen (eli sekd koulutuksen etta
ty6évoiman ulkopuolella). N4in ollen myds mittaamisajankohdan valinta saattaa vai-
kuttaa merkittavalla tavalla nuoren havaintohetkella vallitsevaan padasialliseen toi-
mintaan. Niinpé nuori saattaa tilastoinnin yhteydessé tulla luokitelluksi tyolliseksi
tai tyottomaksi siitd huolimatta, ettd han on viettdnyt suurimman osan vuodesta
koulutuksessa eli pdatoimisena opiskelijana (vrt. luku 6).

Suomen nuorista on viime vuosina tehty monenmuotoisia rekisteriaineistoihin
perustuvia analyyseja. Esimerkkeind mainittakoon Pekka Myrskyldan tutkimuk-
set (esim. 2011b, 2012) sekd ETLAn nuorten siirtymié ja syrjiytymisriskia koske-
vat tarkastelut (Asplund ja Vanhala, 2013a; 2013b; 2014). Seuraavassa esitetdan jal-
kimmaisiin pohjautuen valikoituja tuloksia koskien suomalaisten nuorten siirty-
mii koulusta kohti tydelam#i.® Tarkastelun kohteena ovat ne nuoret, jotka taytti-
véat 16 vuoden 2003 aikana. Taméan ikdvuoden valinta tarkastelun lahtokohdaksi on
perusteltua ennen kaikkea siksi, ettd peruskoulu on yleensa padattynyt 16 vuoden
idssd ja nuori seisoo tarkeiden valintojen edessad. Tamén siirtyméavaiheen on itse
asiassa monesti viitetty olevan nuorten kriittisin elaménvaihe tulevaisuutta aja-
tellen. Naiden 16-vuotiaiden kokemuksia matkalla tydelaméédn seurataan 20 iké-
vuoteen saakka. Valittuun kohorttiin kuuluu ldhes 61000 nuorta. Siirtymalaskel-
mat perustuvat Tilastokeskuksen niin sanottuun FLEED-aineistoon (FLEED - Fin-
nish Longitudinal Employer-Employee Data - Yhdistetty tyontekija-tyonantaja-
aineisto). Sen peruspilari on tyssidkayntitilasto, joka on laajapohjainen yksilétason
rekisteriaineisto.

Tyossakéayntitilasto kertoo nuorten toiminnasta vuoden viimeisella viikolla. Toi-
mintatiedon muodostamistavasta johtuen (ks. esim. Myrskyl4, 2011b) varsin moni
péaatoiminen opiskelija tulee siksi luokitelluksi tyolliseksi eikd opiskelijaksi. Aloi-
tetaan osoittamalla, missd méadrin tydssdkéayntitilaston toimintatiedon korjaami-
nen padtoimisten opiskelijoiden osalta muuttaa kuvaa tarkastelun kohteena ole-
van kohortin nuorten poluista kohti tydelamaa. Peruskoulun paattaneistd nuorista
suurin osa jatkaa opintojaan toisen asteen koulutuksessa. Padtoimisten opiskelijoi-
den osalta tehdyn korjauksen jéalkeen jatko-opinnoissa vietetty aika kasvaa entises-
tdan. Vastaavasti tydeldmaén osallistuminen vihenee, kun padtoimisten opiskelijoi-
den tyossakaynti vuoden viimeisella viikolla vaihtuu opiskeluksi. Tastd myos seu-
raa, etta tyossakayntitilaston alkuperaisten toimintatietojen tuottamat usein varsin
katkonaiset peruskoulun jalkeiset jatko-opintopolut muuttuvat selvasti ehjemmiksi.

Nuorten muihin toimintavaihtoehtoihin talla korjauksella on sitd vastoin olema-
ton vaikutus. Hyvin pieni osa 16-20-vuotiaiden toiminnasta on tydttdméné oloa myds

5 Juuri naiden tuloksien lyhyttd kuvaamista tassa yhteydessd voi perustella monella tavalla. Ensiksi, tulokset
perustuvat opiskelijoiden tydssékaynnin osalta korjattuihin toimintatietoihin. Toiseksi, tuloksissa keskitytdan
nuorten peruskoulun jalkeisen toiminnan kuvaamiseen nojautuen pitkittaisaineistoon ja hyddyntden niin sanottua
sekvenssianalyysia, joka mahdollistaa yksildllisten peruskoulun jalkeisten polkujen muodostamisen ja luokittelemisen
hallittavaan maaraan nuorten tyypillisié polkuja kohti tydelamaa. Kolmanneksi, naité tyypillisia polkuja hyédynnetaan
taustatekijoind, kun yritetddn ymmartda nuorten toimintaa 5, 10 ja 15 vuoden paasta peruskoulun paattymisen
jalkeen eli kun nuori tayttéda 21, 26 ja 31 vuotta. Néihin tuloksiin on viitattu mydhemmin tassa osiossa. Neljanneksi,
tama tarkastelukehikko muodostaa pohjan muun muassa taulukon 2 vertailutiedoille sek&d Suomen vertailuille
Norjaan ja Tanskaan.
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péaatoimisten opiskelijoiden osalta tehdyn korjauksen jélkeen. Tdma johtuu siité,
ettd tyossdkayntitilaston tyottomyystiedot perustuvat tyohallinnon tietoihin eika
haastattelutietoihin kuten tyovoimatutkimuksessa. Ja kuten todettiin ylld, nuoria
ei tyypillisesti hyvédksytd TE-toimistojen tyonvalitysrekisteriin. Jos heiddt on ohjattu
takaisin koulutukseen, heidat luokitellaan tyossdkayntiaineistossa opiskelijoiksi; jos
he ovat tilastointihetkena sijoitustyossa, heilld on voimassa oleva tydsuhde ja hei-
dat méaaritelldan siksi tyollisiksi.

Toinen huomionarvoinen havainto on se, ettd suurin osa tarkastelun kohteena ole-
van kohortin (vuonna 2003 16 vuotta téytténeistd) nuorista suorittaa vihint4an toi-
sen asteen tutkinnon viiden vuoden sisélld peruskoulun paattymisen jalkeen. Edel-
leen vuonna 2008 (21-vuotiaana) peruskoulutodistuksen varassa on yhteensi noin
11300 nuorta eli likimain 18 % kohortista. Lisdksi tdssd osuudessa ndyttda vuosien
varrella tapahtuneen varsin pienid muutoksia: vield 21-vuotiaana pelkén peruskou-
lutodistuksen varassa olevien osuus oli vuonna 1998 16 vuotta tayttaneilld nuorilla
19,7 % ja vuonna 1993 16 vuotta tayttaneilla noin 16 %. Todettakoon kuitenkin, etta
vastaavat osuudet esimerkiksi Norjan ja Tanskan kohdalla ovat huomattavasti suu-
remmat eli ndissd kahdessa maassa nuoret ndyttavat valmistuvan toisen asteen kou-
lutuksesta selvisti hitaammin kuin Suomessa (Taulukko 2). Kdantien, peruskoulun
jalkeisen tutkinnon suorittaa vasta 21 ikdvuoden jalkeen varsin suuri osa sekd Nor-
jan ettd Tanskan nuorista. Suomessa sen sijaan toisen asteen tutkinnon suorittanei-
den osuudessa tapahtuu 21 ikdvuoden jalkeen huomattavasti pienempid muutoksia.

Taulukko 2. Peruskoulutodistuksen varassa olevien osuus (%) kolmen ika-
vuoden ja Rolmen nuorisokohortin osalta

Norja Suomi Tanska

Kohortti 1 (16 v. vuonna 1993)

21-vuotiaana 28,0 16,0 34,7

26-vuotiaana 20,6 11,9 20,3

31-vuotiaana 17,8 10,4 16,7
Kohortti 2 (16 v. vuonna 1998)

21-vuotiaana 28,7 19,7 39,0

26-vuotiaana 20,3 13,8 22,3
Kohortti 3 (16 v. vuonna 2003)

21-vuotiaana 32,2 18,4 38,3

Lahde: Albaek ym. (2014a).

Suurin osa nuorista menestyy siis hyvin koulussa ja suorittaa kohtuuajassa vahin-
tdan toisen asteen tutkinnon ennen kuin siirtyy tydmarkkinoille. Myds ne nuoret,
jotka syysté tai toisesta ovat edelleen 21-vuotiaana pelkdn peruskoulutodistuksen
varassa, menevat tyypillisesti jatko-opiskelijoiksi joko suoraan peruskoulun jalkeen
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tai yhden vélivuoden jalkeen (harvemmin kahden tai kolmen vélivuoden jalkeen).
He my0s viettdvat suurimman osan ajastaan koulutuksessa. Silti jatkotutkinto jaa
monelta suorittamatta. Koska he viettavat suurimman osan ajastaan 16-20-vuotiaina
péatoimisina opiskelijoina, heitd ei voi kutsua koulupudokkaiksi. Kysymykseksi nou-
see pikemmin se, miksi he eivit saa suoritettua mitaan jatkotutkintoa.

Toisaalta on myos nuoria, jotka jatkavat opintojaan suoraan peruskoulusta mutta
keskeyttévat opintonsa yleenséi jo ensimmadisen vuoden jalkeen. Syitd on varmasti
monenlaisia mutta tyopaikan 16ytdminen néyttda olevan monella nuorella tarkein
selitys koulun varhaiselle keskeyttdmiselle. Toiset valitsevat tyottomyyden tai vetay-
tyvat kokonaan tydvoiman ulkopuolelle. Huomion arvoinen seikka on kuitenkin se,
ettd moni néistd nuorista palaa muutaman vuoden p&astd paatoimisiksi opiskeli-
joiksi. Myosk&an tdhan ryhméaan kuuluvia nuoria ei voida siksi kutsua koulupudok-
kaiksi sanan varsinaisessa merkityksess, joskin heidan riskinsé tulla koulupudok-
kaiksi on selvésti suurempi kuin edellisen ryhmén nuorilla.

Kolmas selkedsti erottuva joukko ei ndytd hakeutuvan lainkaan jatko-opintoi-
hin peruskoulun paattymisen jalkeen. Osa menee toihin, osa on ty6ttomina (rekis-
terdity tyonhakija) tai kokonaan tyovoiman eli rekisterien ulkopuolella. Hyvin har-
valla tilanne muuttuu siten, ettd he palaisivat koulutukseen edes lyhyeksi ajaksi.
Karkeasti arvioiden ndmé nuoret kattavat noin 3.5 % vuonna 2003 16 vuotta taytta-
neen kohortin nuorista ja vajaat 19 % kohortin vield 21-vuotiaana pelkén peruskou-
lutodistuksen varassa olevista nuorista. Erityisesti ndiden nuorten ohjaaminen pysy-
vasti takaisin koulutus- ja tyduralle toisi muun muassa Eurofoundin (2012) tekemien
laskelmien mukaan paitsi nuorille itselleen myds yhteiskunnalle merkittavia talou-
dellisia ja sosiaalisia sadstoja. Nama sdastot syntyvat monien mekanismien kautta.
Koulupudokkaat ovat esimerkiksi yliedustettuina monissa ongelmista (kuten rikol-
lisuudesta) kielivissi tilastoissa.

Jo tamé karkea kolmijako havainnollistaa, ettd heikosti koulutetut nuoret edus-
tavat hyvin heterogeenista ryhméa. Néin ollen myos heille kohdistettavat toimet
tulee raataloida heidan tarpeitaan vastaaviksi. Nuorille kohdistettavat yleistoimet
jaavat siksi helposti vaikutuksiltaan heikoiksi ja edistavat ensi kddessa niiden nuor-
ten tyollistymista ja tyollisyyttd, jotka muutoinkin parjaavat tydmarkkinoilla suh-
teellisen hyvin.

8.2 Koulupudokasongelmaan puuttumisesta
hyvid Rokemuksia

Nuorten koulunkdynnin keskeyttdminen on siilynyt keskeisend koulutuspoliitti-
sena haasteena. Ongelmaa sekd sen syitd ja seurauksia on vuosien varrella tut-
kittu varsin paljon, mista syysta alan tutkimuskirjallisuus on muodostunut hyvin
laajaksi. Sen lapikédynti tdmé&n raportin yhteydesséd on siksi poissuljettua. Lisdksi
aihealue asettuu tarkeydestdan huolimatta vaistamatta kirjoituksemme ydintee-
man ulkopuolelle.
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Nostetaan kuitenkin esille muutama Suomea koskeva tulos. Myos meilld on
monissa tutkimuksissa osoitettu, ettd nuorten ja heidan perheidensa heikot sosiaa-
liset olot johtavat usein varteenotettaviin terveys- ja hyvinvointieroihin ja sita kautta
muita ryhmid heikompaan koulumenestykseen ja tydmarkkinoille kiinnittymiseen
(Koivusilta ym., 2006; Pulkkinen, 2008, 2009; Rimpel4 ym., 2008). Samalla kun lap-
siperheiden pienituloisuus ja lapsikoyhyys ovat kasvaneet, pienituloisuus on pit-
kittynyt varsinkin perheissé, joissa on pienid lapsia, vanhempi on yksinhuoltaja tai
perhe on suuri. Perheiden vaikeudet heijastuvat vuorostaan lasten mahdollisuuksiin
pitda huolta terveydestadn: heikosti peruskoulussa parjanneiden, peruskoulun jal-
keisen koulutuksen ulkopuolelle jadneiden ja ammatillisen koulutusvayldn valinnei-
den nuorten terveys on huonompi kuin paremmin koulussa menestyneilla ja lukio-
koulutuksen valinneilla nuorilla. Tuloksista seuraakin, ettd terveyseroihin johta-
vassa vuorovaikutusprosessissa kietoutuvat yhteen perhetausta, koulutusura sekéa
terveyttd edistavat tai sitd heikentéavat tottumukset.

Toisaalta on hiljattain myos osoitettu, ettd nuorten menestymiseen koulussa ja
tyomarkkinoilla vaikuttavat ratkaisevalla tavalla paitsi perhetausta myos nuorten
peruskoulun jilkeiset kokemukset (Albaek ym., 2014a). Keskeinen havainto siis on,
ettd nailla kokemuksilla néyttda olevan itsendinen, perhetaustasta riippumaton vai-
kutus nuorten koulussa menestymiseen ja tydmarkkinoille kiinnittymiseen. Toisin
sanoen, tdmédn Suomen, Norjan ja Tanskan kattavan tutkimuksen mukaan peruskou-
lun jalkeiset polut pystyvat varsin hyvin ennakoimaan nuorten menestymista jatko-
opinnoissa ja tyoeldméassé. Erityisesti ndma polut pystyvét signaloimaan kasaantu-
vista ongelmista nuorten siirtyessad koulujarjestelmén sisilla ja toisaalta koulusta
kohti tyoelamaa. Peruskoulun jalkeiset polut nayttavat ndin ollen sisaltavan arvo-
kasta tietoa eritoten nuorten syrjaytymisriskia ajatellen.

Huomionarvoista tdssad yhteydessa on liséksi se, ettd myos talla tutkimusalu-
eella tarjolla on erinomaisia kirjallisuuskatsauksia. Esimerkiksi Wollscheid ja Noo-
nan (2012) ovat laatineet katsauksen toisen asteen koulupudokkaita kisittelevasta
kirjallisuudesta nojautuen 150 kansainvéliseen tutkimukseen. Katsauksessaan he
osoittavat muun muassa sen, ettd tehokkaalla tavalla implementoituina koulupu-
dokasongelman lieventdmiseen tdhtaavéat toimet antavat varsin hyvié tuloksia. Hei-
dan tuloksissaan korostuu siis se tosiasia, ettd toimen huolellinen suunnittelu ei
valttamatta riita. Vahintaan yhta tarkea seikka on tapa, jolla toimi kdytannossa
toteutetaan.

Erityisen suuren haasteen muodostavat ne koulunsa keskeyttaneet nuoret, jotka
ovat vetaytyneet kokonaan tydvoiman ulkopuolelle ja jotka ovat siksi vaikeasti tavoi-
tettavissa. Koska heiti ei tavoiteta viranomaisten ylldpitdmien rekisterien kautta,
on joissakin maissa kokeiltu tyottomyysturvan muuttamista tavalla, joka houkutte-
lisi myos naita nuoria rekisteroityméan. Talloin heidat pystytdan helpommin tavoit-
tamaan ja my0s ohjaamaan sopiviin toimenpiteisiin. Esikuvana toimivat mité ilmei-
simmin Alankomaissa ja Tanskassa rakennetut jarjestelmat, joissa yhdistyvét tehok-
kaalla tavalla koulutuksen, tyévoiman ja sosiaaliturvan panostukset. Jarjestelmien
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avulla pystytddn seuraamaan kaikkien nuorten tilaa ja toimintaa ja my6s puuttu-
maan siihen varhaisella, jatkuvalla ja pitkdkestoisella tavalla, kun nuoren ongelmat
uhkaavat kasautua.

Satunnaisista ja katkonaisista toimista ei ole varsinkaan syrjaytymisvaarassa
olevien nuorten kohdalla hyotya. Siksi myos esimerkiksi eduskunnan tarkastusva-
liokunnan tuoreessa tutkimuksessa (2013) perdadnkuulutetaan vastaavantyyppisen
kokonaisvaltaisen jarjestelmén rakentamista myos meilld. Suomessa on toistaiseksi
valittu muuntyyppisia ratkaisuja. Hyvid esimerkkeja Suomessa harjoitetusta toimin-
nasta ovat tyopajatoiminta ja etsiva nuorisotyo. Ndiden toimintamuotojen toimivuu-
desta on laadittu useita selvityksia (esim. Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2007;
Higgman, 2011). Esimerkiksi Valtiontalouden tarkastusviraston selvityksen mukaan
tyopajatoiminta on auttanut nuoria ja erityisesti pelkdn peruskoulun varassa olevia
nuoria sijoittumaan opintoihin, mutta sité vastoin ei tydhon.
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9 Aktiivitoimia kiitettavasti
mutta tulokset vaihtelevat

Tassa luvussa pohditaan ensin yleisella tasolla nuorten tydllistymista ja tyollisyytta
edistdvid aktiivitoimia. Tamén jdlkeen siirrytdan tarkastelemaan arviointitutkimuk-
sen antamia tuloksia toteutettujen aktiivitoimien vaikuttavuudesta. Kuten edelli-
sessd luvussa, toiminta-, kouluttautumis- ja/tai tyokyvyn ongelmia kokevien ja maa-
hanmuuttajataustaisten nuorten tarkastelu téltad osin on jatetty tastd luvusta pois.
Myos aktiivitoimien suhteen heitd koskevaa tietopohjaa tarkastellaan erillisissd,
heihin keskittyvissa luvuissa jaljempana.

9.1 Heikosti Rkoulutettujen nuorten tyomarkkina-
asema vaikeutunut

Viime vuosina nopeasti kasvanut kirjallisuus osoittaa, ettd nuorten kokemat vaikeu-
det heidan pyrkiessaan tyomarkkinoille saattavat vaikuttaa ratkaisevalla tavalla hei-
dén tyollistymiseensa ja tyollisend pysymiseensa ja siksi myds heiddn ansiokehityk-
seensd viela aikuisidssd. Nuoressa idssa koettu tyottomyys usein johtaa tyottomyy-
teen my6hemmassakin vaiheessa tyoelamaé ja usein myos keskimaaraista heikom-
paan ura- ja ansiokehitykseen. Lyhytkestoisten tyottomyysjaksojen kielteisten vai-
kutusten on havaittu heikentyvan vuosien varrella. Pitkdkestoisten tyottomyysjak-
sojen vaikutukset nékyvat sité vastoin tyypillisesti syviné ja pysyvind arpina. Puhu-
taan yleisesti pysyvista arpeutumisesta (eng. lasting scarring effects).

Esimerkiksi Isoa-Britanniaa koskevat tulokset osoittavat, ettd nuorena koettu
ty6ttomyys nostaa tyottomyyttd, alentaa palkkoja, huonontaa terveyttd ja vahen-
ta4 tyotyytyviisyytta vield 25 vuotta myohemmin (Bell ja Blanchflower, 200g). Tuo-
reen Saksaa koskevan arvion mukaan jokainen nuoren kokema lisdpaiva tyottomyy-
dessa johtaa pahimmassa tapauksessa aikuisidssa perati kuuteen lisdpaivaan tyot-
tomyydessa (Schmillen ja Umkehrer, 2013). Mita heikompi on nuoren tyémarkkina-
asema, sitd suurempi on hanen tyottomyysjaksonsa pitkittymisen tai toistuvuuden
riski ja siksi my0s pysyvén arpeutumisen vaara. Heikosti koulutettujen nuorten koh-
dalla tdmaén tilanteen toteutumisen todenndkoéisyys on eittdmaétta kaikkein suurin.

Heikosti koulutettujen nuorten vaikeutunut tyomarkkinatilanne on vilkkaan
keskustelun ja monimuotoisten politiikkatoimien kohteena. Ehka merkittavimpiin
panostuksiin kuuluu osana Euroopan komission laajaa Eurooppa 2020 -strategiaa
toteutettu Youth on the Move -aloite (http://ec.europa.eu/youthonthemove/). Aloitteen
sahkoisille ohjelmasivuille on kerédtty huomattava méaara paitsi nuorten tilasta ker-
tovaa tilastotietoa, myds laajapohjaista tietoa nuoriin kohdennetuista politiikkakei-
noista ja ns. hyvista kaytannoista. Mutta heikosti koulutettujen nuorten finanssi- ja
talouskriisin seurauksena entisestdan heikentyneisiin tyollistymismahdollisuuksiin
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on alettu kiinnittdd yhd enemmé&n huomiota myds muilla rintamilla. Valaisevia esi-
merkkeja tdstd ovat muun muassa monet erityisesti viime vuosina laaditut poliitti-
siksi analyyseiksi luokiteltavat tutkimusraportit, joissa tarkasti pohditaan ja perus-
tellaan télle nuorisoryhmaélle kohdistettavia toimenpiteitd tiedossa olevien koke-
musten ja arviointituloksien valossa. Tallaisia tutkimusraportteja on hiljattain tuo-
tettu seka yksittéisille maille kuten Ranskalle (Cahuc ym., 2013) ja Yhdysvalloille
(Edelman ja Holzer, 2013) ettd Euroopan kokonaistilannetta ajatellen (Eichhorst
ym., 2013). Viimeksi mainitut varoittavat, ettd Euroopan nykytilanne saattaa johtaa
yhden sukupolven menettdmiseen.

Mit4 on tehtavissd? Nopeita ratkaisuja ei l6ydy, Eichhorst ym. (2013) toteavat. Tila-
péisten tyopaikkojen luomisen julkiselle sektorille on monessa arviointitutkimuk-
sessa todettu olevan varsin tehoton mutta ennen kaikkea kallis ratkaisu myds nuor-
ten kohdalla. Varttuneemman tydvoiman varhaiseldkkeelle siirtiminen ei ole myods-
k&an ratkaisu nuorisotyottomyyteen. Monessa yhteydessa on osoitettu, ettd nuoret
ja vanhat tyontekijat eivéat kilpaile keskendén tyomarkkinoilla vaan he pikemmin
tdydentévat toisiaan tuotantoprosessissa. Toistuvasti esille tuotu ratkaisu on Saksan
tyyppinen duaalijarjestelmd, joskin sitd on ajoittain arvosteltu liian hitaasta sopeu-
tumisesta tyoeldmassa tarvittavan osaamisen jatkuviin muutoksiin. Tyomarkkinoi-
den toimivuuden suhteen pohdinnan kohteeksi on usein puolestaan noussut tydsuh-
deturva. Joskin vahvan tydsuhdeturvan on yleensa osoitettu haittaavan tyomarkki-
noille ensimmaista kertaa pyrkivien tyollistymistd, on my0s todettu, ettei tyosuhde-
turvan heikentdminen yksin lisdd nuorten tyollistymistd. Edelleen tehokkaana toi-
menpiteend nuoria ja erityisesti heikosti koulutettuja nuoria ajatellen pidetdéan tyol-
listamistukia. Mutta tukien tulisi olla maaraaikaisia, tarkasti kohdistettuja ja huolel-
lisesti valvottuja niin, ettd nuori hyotyy tydokokemuksestaan ja oppii tydssdan uutta.

Arvioidessaan heikosti koulutettujen nuorten nykytilannetta Yhdysvalloissa Edel-
man ja Holzer (2013) painottavat erityisesti yhté seikkaa: tarjonta- ja kysyntapuolen
politiikkatoimenpiteiden yhdistdmista. Ei riitd, ettd pyritddn edistdmé&an heikosti
koulutettujen nuorten tydntarjontaa. Yhtalailla tulisi huolehtia siit4, ettd kannuste-
taan tyonantajia tyollistima&n néitd nuoria ja myos tarjoamaan heille olosuhteisiin
ndhden mahdollisimman laadukkaita ty6tehtéavia. Téllaiset pohdinnat vievat heidét
pitkalti samoille poluille kuin mill4 esimerkiksi Eichhorst ym. (2013) ovat: koulutusta
ja toimenpiteitd, joissa yhdistyvat osaamisen kehittdminen ja tyokokemuksen kerty-
minen. Tyonantajien keskeisté roolia heikosti koulutettujen nuorten tydémarkkina-
aseman parantamisessa korostetaan itse asiassa varsin monessa tuoreessa rapor-
tissa (esim. Scarpetta ym., 2010; Duell ja Vogler-Ludwig, 2011).

9.2 Monenmuotoisia aktiivitoimien arviointeja

Nuorten tydllistymisté ja tyollisyyttd edistévid toimia on eri maissa toteutettu val-
tava maara. Ne ovat usein madraajaksi luotuja tai muista syista tilapéisiksi raken-
nettuja jarjestelyja. Monesti niitd on myos muutettu toimeenpanon aikana suuntaan
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tai toiseen, esimerkiksi koskemaan laajennettua nuorisoryhméaa. Jotkut toimenpi-
teet on toteutettu paikallisella, toiset kansallisella tasolla. Osittain on myds suori-
tettu puhtaita kokeiluja esimerkiksi kuntatasolla. Valilld on ollut kyse yksittaisista
toimenpiteistd, valilla ohjelmiksi yhdistetyista toimista. Mutta tésta kirjavuudesta
huolimatta on vuosien varrella tuotettu erinomaisia seki laajempia ettd suppeampia
katsauksia ja yhteenvetoja eri maissa toteutetuista nuorille kohdistetuista aktiivi-
toimista. Tdhén joukkoon kuuluvat muun muassa Paparella ja Savino (2008), OECD
(2010c¢), Duell ja Vogler-Ludwig (2011) sekd European Employment Observatory -ver-
koston tuottamat maaraportit ja yhteenvetoraportit.

Vaihtoehtoisista tyottomille nuorille kohdistettavista aktiivitoimista ei ole puu-
tetta. Nuorille suunnattujen toimien vaikuttavuutta on sitd vastoin arvioitu varsin
vahan. Arviointituloksista on laadittu pieni maara katsauksia, joista toiset késitte-
levat nuoria koskevia tuloksia osana laajempaa aktiivitoimien vaikuttavuuden kar-
toitusta (esim. Kluve, 2006; Card ym., 2010). Toiset puolestaan tuottavat katsauk-
sen yksinomaan tai erikseen myos nuorille kohdistettujen toimien vaikuttavuuteen
(esim. White ja Knight, 2002; Nekby, 2008). Todettakoon myos, ettd mainituissa kat-
sauksissa nuorille kohdistetuista toimista tuodaan kiitettavasti esille seka laadulli-
sia ettd maarallisia arviointituloksia. Ndiden lisdksi on my0s laadittu varsin monta
katsausta ns. hyviin kdytadntoihin. Youth on the Move -aloitteen ohjelmasivulla on tar-
jolla laaja valikoima néité katsauksia.

Koska tyottomille nuorille kohdistettujen tydvoimapoliittisten toimien arviointi-
tuloksia on viime vuosina késitelty useissa kirjallisuuskatsauksissa, nostetaan tassa
luvussa esille vain tiettyja toimenpiteita koskevia tuloksia. Osatyodkykyisille nuorille
ja maahanmuuttajataustaisille nuorille kohdennetut ohjelmat ja toimenpiteet kasi-
telladn erikseen jaljempénd. Jako jaa kieltdmaétta osittain keinotekoiseksi, koska
tyottomille nuorille kohdistettujen toimien piiriin kuuluvat vaistaméattd myos néi-
den kahden muun ryhmén nuoret. Tamén jaon hy6ty on ldhinna siing, etta osatyo-
kykyisten sekd maahanmuuttajataustaisten nuorten erityisongelmat nousevat sel-
keammin esille, kun heitd koskevia arviointeja kasitellaan erikseen.

Mutta ennen kuin siirrytadn tarkastelemaan eri aktiivitoimien arvioitua vaiku-
tusta tydttdmien nuorten tyodllistymiseen ja tyontekoon tiedossamme olevien tut-
kimusten valossa, muutama varoituksen sana saattaa olla paikallaan. Ensiksi, nuo-
rille kohdistettuja aktiivitoimia lisdtddn merkittavasti talouden laskusuhdanteessa
nuorten tydttdmyyden usein nopean kasvun takia. Siksi arviointitulokset tyypilli-
sesti valaisevat toimien vaikuttavuutta tilanteissa, joissa tyovoiman kysynté on hii-
pumassa tai on edelleen heikohkoa. Suhdannevaihe ja siind tapahtuneita muutok-
sia otetaan harvoin arvioinneissa huomioon.

Toiseksi, eri maissa toteutettujen toimien vaikuttavuutta koskevia arviointitulok-
sia on vaikea verrata toisiinsa. Tdma johtuu paitsi eri maiden instituutioiden véli-
sistéd eroista, myds muun muassa siitd, ettd jopa hyvin samankaltaiset toimet on
lahes poikkeuksetta rakennettu ja toteutettu eri tavoilla. Myos kasitteiden kayttod
on arviointitutkimuksissa hyvin vaihtelevaa. Valilla kaytetaan erilaisille toimille

48



likimain samaa nimitysta, valilla erilaisia nimityksia varsin samankaltaisille toimille.
Lisaksi arvioitavat ohjelmat koostuvat yleensa joko erilaisista tai sitten samantyyp-
pisistd mutta eri nimityksilld kulkevista toimenpiteista, vaikka itse kohderyhma voi
olla hyvin samanlainen.

Edelleen, toimen vaikuttavuutta arvioidaan yleensa pelkastaan lyhyella tahtai-
melld, harvemmin myos pidemmalld tdhtaimelld. Samalla ndiden aikavalien maari-
telmé saattaa vaihdella melkoisesti eri arviointitutkimusten vélilla myos sellaisissa
tapauksissa, joissa arvioinnin kohteena on luonteeltaan samankaltaisia toimia: toi-
sissa tutkimuksissa esimerkiksi kaksi vuotta toimenpiteessa aloittamisen jalkeen
tulkitaan lyhyeksi aikavaliksi, toisissa pitkdksi. Tosin tdmé& saattaa osittain johtua
arvioinnin kohteena olevien toimien eri pituudesta, mutta yleisselitykseksi tama ei
ndyta patevan. Kaiken kaikkiaan téllaiset asiat on hyva pitda mielessa, kun seuraa-
vassa tutustutaan arviointitutkimuksen antiin ty6ttémien nuorten osalta.

Alla lyhyesti selostettavat aktiivitoimet ja niistd laaditut arvioinnit jakautuvat
periaatteessa kahteen ryhmaan: yksistddn nuorille kohdennetut toimet seka kaikille
ty6ttomille suunnatut aktiivitoimet (kuten tyGvoimakoulutus), joihin yleensa myos
nuorilla on mahdollisuus osallistua. Yksinomaan nuorille kohdistettujen toimien
osalta todettakoon, ettd arviointitutkimusten tuloksiin perustuvien ns. meta-analyy-
sien mukaan ndiden toimien vaikutus tyollistymisen todennékdéisyyteen on tyypilli-
sesti selvisti heikompaa aktiivisen tydvoimapolitiikan yleistoimiin verrattuna (esim.
Kluve, 2006). Mista tamé tulos johtuu, voidaan spekuloida, mutta varmaa vastausta
ei ole toistaiseksi esitetty. Lisdksi ndiden yleistoimien tuloksia on arviointitutkimuk-
sissa ajoittain verrattu aikuisten vastaaviin tuloksiin. Kuten mydhemmin kay ilmi,
tdma vertailu on valilla johtanut yllattavankin ristiriitaisiin paatelmiin. Lopuksi tar-
kastellaan vield lyhyesti, minka tyyppisiin tuloksiin tyo- ja elinkeinoministeriémme
toimenpiteiden seurantajarjestelman pohjalta on paadytty aktiivitoimiin osallistu-
neiden nuorten osalta.

Aloitetaan kartoittamalla valikoituja, yksistdan nuorille suunnattuja aktiivitoimia
seka niista tehtyjen arviointien tuloksia. Laadituille arviointitutkimuksille silmiin-
pistava piirre on paitsi yksittdisten toimien korostuminen myds muun muassa se,
ettd arvioinnit eivét edusta kovin tuoretta tuotantoa. Toisaalta tdmé& néyttaa valitet-
tavasti olevan varsin monelle arviointitutkimukselle yhteinen piirre.

Ruotsin valmennusohjelma lakkautettiin

Tyottomille nuorille kohdistettuja ohjelmia ja toimenpiteitd on Pohjoismaista ollut
ehka pisimpadn kadytossa Ruotsissa. Sielld ensimmaéiset nuorille suunnatut tyo-
markkinaohjelmat toteutettiin jo vuonna 1984. Niitd laajennettiin melkoisesti 19g0-
luvun alun talouskriisin seurauksena. Tuolloin (vuonna 1992) otettiin kayttéon muun
muassa nuorten valmennukseksi nimetty erikoisohjelma. Se oli rakennettu ensisi-
jaisesti heikosti koulutetuille ja vailla tytkokemusta oleville eli eniten avustusta
ja tukea kaipaaville nuorille. Enimmilld&dn ohjelmaan osallistui yli 60oooo nuorta,
mika vastasi noin 10 % kohderyhman ikdluokasta. Ohjelmaan siséltyi koulutusta,
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tyokokemusta ja tyoharjoittelua yksityiselld tai julkisella sektorilla. Ohjelma kohdis-
tettiin 18-24-vuotiaille tyottomille nuorille, joilla oli toisen asteen koulutus ja taka-
naan vahintaan nelja kuukautta kestava tyottomyysjakso. Osallistujilla oli mahdol-
lisuus kayttaa perati kahdeksan tuntia viikossa tyonetsintdédn, koska nuorten har-
joittelupaikkojen tarkoituksena ei ollut korvata tyonantajien vakituista tydvoimaa.

Ohjelma lakkautettiin jo kolmen vuoden paéasta eli vuoden 1995 loppuun men-
nessd, mahdollisesti epatyydyttavien kdytdnnon kokemusten takia. Ainakin ohjel-
maa koskevat arviointitutkimukset ovat tuottaneet ohjelman heikkoon vaikuttavuu-
teen viittaavia tuloksia. Vuosituhannen alussa tehdyn arvioinnin mukaan ohjelmaan
osallistumisen vaikutus tyollisyyteen ja ansioihin oli lyhyella tahtaimella (vuosi
ohjelmassa aloittamisen jalkeen) voimakkaasti negatiivinen ja pidemmalla aikava-
lill4 (kaksi vuotta ohjelmassa aloittamisen jilkeen) lahelld nollaa eli olematon (Lars-
son, 2003). Toisaalta ohjelman vaikutus arvioitiin seka lyhyell4 ettd pidemmalla aika-
valilla vdhemman kielteiseksi kuin tydvoimakoulutukseen osallistumisen kohdalla.
Lisdksi vaikutus oli naisilla vdhemmaén kielteinen kuin miehilla. Kirjoittajan esitta-
mén arvion mukaan nuorille kohdistetun valmennusohjelman heikko vaikutus saat-
toi johtua ohjelman riittdmattoméasta suunnittelusta sen nopean toteutusaikataulun
ja ripedn laajentamistahdin takia.

Kolme vuotta myohemmin tehdyssé arvioinnissa paateltiin sité vastoin, etta tyo-
voimakoulutuksen nuorten valmennusohjelmaa selkeasti kielteisempi vaikutus tyot-
témien nuorten tyollisyyteen ja ansioihin esiintyi vain lyhyella tdhtdimelld (Fors-
lund & Nordstrom Skans, 2006). Pidemmalla tahtdimella (kaksi vuotta toimenpi-
teen alkamisen jalkeen) tilanne oli painvastainen eli valmennusohjelman vaikutus
oli selkeasti tyovoimakoulutusta heikompi eli kielteisempi. Arviointitutkimusten
erilaiset tulokset pidemmalla aikavalilla herattavat vaistdmattd kysymyksen: Mista
ero johtuu?

Tanskan tyottomyysohjelma ohjasi nuoret takaisin Koulutukseen

Vuonna 1996 asteittain kdynnistetyn nuorten tydttomyysohjelman alkuperdiseen
kohderyhmaan kuuluivat heikosti koulutetut, tyottomyysturvaan oikeutetut nuo-
ret. Hieman my6hemmin, vuonna 1999, ohjelma laajennettiin koskemaan kaikkia
alle 25-vuotiaita tyottomid nuoria mukaan lukien tutkinnon suorittaneet. Ohjelman
avulla kannustettiin nuoria tyollistymaén avoimille tydmarkkinoille tai palaamaan
nuorisoasteen koulutukseen. Kolmen tyottomyyskuukauden jalkeen nuorilta edel-
lytettiin yhteydenottoa tyovoimatoimistoon heitd koskevan aktivointisuunnitelman
laatimiseksi. Mikali nuori oli edelleen tyoton kolmen kuukauden pédasta suunnitel-
man laatimisesta, hanen tuli osallistua siihen kirjattuihin toimenpiteisiin. Tyypil-
lisin toimenpide kuuden tyottomyyskuukauden jéalkeen oli 18 kuukautta kestava
jakso nuorisoasteen koulutusjarjestelmassa. Samalla nuori poistettiin tyottomyys-
rekisteristd ja hdnen saamansa etuus muuttui tavalliseksi opintotueksi. Muille nuo-
rille tarjottiin yhta pitkékestoista tdta ohjelmaa varten rakennettua erikoiskoulu-
tusta, jonka aikana tyottomyysturva puolittui. Ne nuoret, jotka eivat suostuneet
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tulemaan ohjelman piiriin tai eivit noudattaneet aktivointisuunnitelmaansa, menet-
tivat tyottomyysturvansa.

Ohjelman vaikutuksia ovat arvioineet ainakin Jensen ym. (2003). Heid4n paaky-
symyksensa oli: Missd madrin 1ggo-luvun lopussa alentunut nuorisotyéttomyysaste
oli nuorten tyottomyysohjelmasta lahtoisin, eikd samanaikaisesti tapahtuneen voi-
makkaan talouskasvun seurausta? Lyhyen aikavélin arviointitulokset osoittivat, etta
ohjelmaan osallistuneista nuorista siirtyi huomattavasti suurempi osa takaisin nuo-
risoasteen koulutusjirjestelmasn verrattuna (asteittaisen kayttoonoton takia edel-
leen) ohjelman ulkopuolella oleviin tydttomiin nuoriin. Tyollistyminen avoimille tyo-
markkinoille oli niin ikd&n yleisemp&a ohjelmaan osallistuneiden kohdalla, mutta
vaikutus oli selvasti heikompi verrattuna koulutukseen paluu -vaikutukseen. Ohjel-
malle saatiin siis selkedd itsendistd vaikutusta talouskasvun rinnalle. Pelotevaiku-
tuksia ei sen sijaan havaittu (pelotevaikutuksista hieman tarkemmin jaljempana).
Ohjelman pidemman aikavélin vaikutuksia ei arvioitu.

Nuorisotakuujarjestelmistad vaihtelevaa Kokemusta

Tamé&n paivan nuorisotakuujarjestelmia edeltavilla ohjelmilla on etenkin Pohjois-
maissa pitka perinne. Siksi onkin luontevaa keskittya Pohjoismaista tehtyihin nuo-
risotakuujérjestelmien arviointeihin. Lisdksi naita jarjestelmid ja niistd saatuja
kokemuksia on aivan viime vuosina tarkasteltu useissa raporteissa (esim. Papa-
rella ja Savino, 2008; OECD, 2o10c; Duell ja Vogler-Ludwig, 2011; Scharle ja Weber,
2011).

Ruotsissa otettiin jo vuonna 1994 kayttoon nuorille kohdennettu varhainen puut-
tumistakuuohjelma. Ohjelman tavoitteena oli taata 20-24-vuotiaille tyottomille jon-
kin tyyppinen tydvoimapoliittinen aktiivitoimi 100 péivan sisdlla nuoren tyottomaksi
rekisterditymisestd. Aiemmasta kaytdnnosta poiketen tété interventio-ohjelmaa hal-
linnoivat kunnat. Tosin tdmé&n tyyppisten ohjelmien kdynnistdminen oli vapaaeh-
toista, mutta suuri enemmist6 kunnista ryhtyi sellaisiin. Vuonna 1998 ohjelman kor-
vasi nuorisotakuuohjelma. Tdma niin ikd&n kuntien hallinnoima ohjelma takaa tyot-
tomille nuorille jonkin muotoisen intervention kolmen kuukauden sisilld nuoren
tyottomaksi rekisterditymisestd. Vaikka ohjelman sisélto vaihtelee melkoisesti kun-
tien valill4, sen tulisi periaatteessa tarjota nuorille kokopaivaista toimintaa vahin-
taan 12 kuukauden ajaksi. Sisalloltaan toimenpiteiden tulisi vastata nuoren tar-
peisiin sekd parantaa nuoren osaamista tyollistymistéd edistavalla tavalla. Tyypilli-
sesti toimenpiteet koostuivat tyoharjoittelusta yhdistettyna tyonetsintakurssiin tai
muuntyyppiseen tyomarkkinavalmennukseen. Ruotsissa nyt voimassa oleva nuo-
risotakuujérjestelma otettiin kayttoon vuonna 2009 (jobbgarantin for ungdomar®).

Nuorisotakuujarjestelmisté tehtyja perusteellisia arviointitutkimuksia on toistai-
seksi hyvin vdhén. Ruotsin osalta Carling ja Larsson (2005) paattelevit, ettd vaiku-
tus nuorten tydllistymisen todennékoisyyteen on lyhyella tahtdimelld ollut enintdén

6 http://www.arbetsformedlingen.se/For-arbetssokande/Stod-och-service/Fa-extra-stod/Ar-du-under-25-ar-/
Jobbgaranti-for-ungdomar.htmi
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heikosti positiivinen, mahdollisesti pelotevaikutuksen seurauksena. Pidemmalla
tdhtaimelld vaikutus on sen sijaan ollut negatiivinen. Yleisesti ottaen ohjelmiin osal-
listumisen vaikutuksen todennakoisyyteen tyollistya todettiin tdstd syysta olleen
olematon. Lisdksi kirjoittajat kiinnittivdt huomiota siihen, ettd tydvoimatoimistot
ohjasivat vain osan nuorista ndihin kuntien hallinnoimiin ohjelmiin. TAmé&n he arve-
livat mahdollisesti heijastavan toimistotyontekijoiden skeptisyyttd ohjelmien tehok-
kuutta kohtaan. Itse asiassa Forslund ja Nordstrém Skans (2006) paattelivéit verra-
tessaan kuntien ja tyovoimatoimistojen tyottomille nuorille kohdistettujen ohjel-
mien tehokkuutta, ettd kuntien hallinnoimat ohjelmat toimivat huonommin. Toi-
saalta he muistuttavat siitd, ettd huomattavasti suurempi osa kuntien ohjelmiin osal-
listuvista palaa koulutusjarjestelmén piiriin. Tama onkin tyypillisesti kuntien jarjes-
tdmien ohjelmien perimmainen tavoite erityisesti kaikkein nuorimpien ikdryhmien
kohdalla. Ruotsissa vuonna 2009 kéyttdon otetun nuorisotakuujirjestelmén vaikut-
tavuudesta ei ole tietddksemme toistaiseksi tehty arviointeja.

Norjassa vuonna 1994 kayttoon otettua, 16-1g-vuotiaita koskenutta nuorisota-
kuuta laajennettiin tilapéisesti (vuosina 1995-1998) koskemaan myds 20-24-vuo-
tiaita tyottomid (Hardoy ym., 2006). Arviointituloksien mukaan uudistuksella oli
positiivinen vaikutus tdmén vanhemman nuorisoryhmaén tyollisyyteen ja ansioihin.
Paitsi avoimille tydmarkkinoille, osallistujat siirtyivdt keskima&réistd enemméan
my0s muuntyyppisiin tydvoimapoliittisiin ohjelmiin. Mydhempid muutoksia Norjan
nuorisotakuujarjestelmaédn ei ole tiettavésti arvioitu.

Suomessa otettiin vuonna 2005 kayttoon alle 25-vuotiaita tyottomid koskeva
nuorten yhteiskuntatakuu.” Sen tavoitteena oli edistda ndiden nuorten sijoittu-
mista koulutukseen ja tyomarkkinoille, estdd heidan tyottomyytensa pitkittymista
sekéd tukea heidan kestéviad uraratkaisujaan. Tyénhakusuunnitelmista tehtiin kes-
keinen osa tata jarjestelmad. Nuorten yhteiskuntatakuun toimeenpano ja tulok-
sellisuus on ollut ainakin yhden laajan arvioinnin kohteena (Pitkénen ym., 2007).
Kirjoittajat totesivat, ettd nuorten yhteiskuntatakuu oli kokonaisuudessaan toi-
minut hyvin nuorten palveluja ja tukea tehostavana mallina. Tdhan arveltiin vai-
kuttaneen osaltaan sen, ettd yhteiskuntatakuu oli asetettu tydvoimatoimistoilla
tulostavoitteeksi. Toisaalta arviointi osoitti myds sen, ettd yhteiskuntatakuusta
hyotyivat keskimadraistd enemman hyvat tyollistdmisedellytykset omaavat nuo-
ret. Muiden tyottomien nuorten kohdalla yhteiskuntatakuun tuloksellisuus oli sel-
véasti heikompaa.

Vuoden 2013 alussa astui Suomessa voimaan nuorisotakuuksi nimetty jarjestelma,
jossa eri hallinnonalojen toimilla pyritdan vaikuttamaan nuorten tyo6llisyystilantee-
seen ja koulutukseen padsemiseen. Nuorisotakuuta on hiljattain késitelty laajapoh-
jaisesti pamfletiksi nimetyssa kirjoituskokoelmassa (Gretschel ym., 2014). Lisdksi
sen vaikuttavuus on ollut ensimmaéisen arvioinnin kohteena (Kuntoutussaitic, 2014).
Arvioinnin loppuraportissa todetaan kuitenkin, ettd jarjestelmén vaikuttavuutta on

7 Ensimmainen tdmén tyyppinen jérjestelmé otettiin Suomessa kayttéon jo vuonna 1981 (ks. esim. Duell ym., 2009).
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téssid vaiheessa hankalaa arvioida, koska huonossa taloustilanteessa sen vaikutuk-
sia on vaikeaa erottaa muista samanaikaisesti nuorten tyotilanteeseen vaikutta-
vista tekijoista. Arvioinnin yhteydessa on myds kehitetty nuorisotakuun toteutuk-
sen tueksi nuorten tilannetta kuvaavia indikaattoreita, joiden pohjalta tuotetut seu-
rantatiedot tullaan julkaisemaan sadnnollisesti internetissa.

EU-tasolla puolestaan kaikki huomio on edelleen toimeenpanossa jarjestelmén
vaikuttavuuden arvioinnin suunnittelun ja toteutuksen tullessa ajankohtaiseksi
mitd ilmeisimmin vasta myohemmaéssa vaiheessa. Nuorisotakuujarjestelméan imple-
mentointi on useimmissa EU-maissa vasta alkuvaiheessa, jos edes sitd. Tuoreim-
man (15.1.2014) tiedon mukaan vasta 17 jasenmaata on toistaiseksi jattanyt Euroo-
pan komissiolle lopullisen suunnitelmansa nuorisotakuujarjestelmén toimeenpa-
nosta. Tasta huolimatta jarjestelmaé on jo ehditty kritisoida varsin ankarasti erityi-
sesti sen voimakkaan panokseen suuntautuneen tavoitteen takia (esim. Bonin, 2013;
Eichhorst ym., 2013). Vaarana nahd44n se, ettd nuorille keksitd4n mit4 tahansa kou-
lutus- tai tyopaikkoja, jotta tavoite tayttyisi. Toimenpiteiden vaikutus nuorten siirty-
miseen avoimille tydomarkkinoille jaa varjoon, kriitikot varoittavat. Bonin (2013) rin-
nastaa nuorisotakuujarjestelmdn nykymuodossaan Saksassa kdytossa olevan siir-
tymavaihejarjestelmaksi kutsutun jarjestelyn toimivuudesta saatuihin kokemuk-
siin. Joskin jalkimmaéisté jarjestelmaé ei ole kunnolla arvioitu, siité toistaiseksi saa-
dut kokemukset eivat ole hdnen mukaansa rohkaisevia. Jarjestelmé koostuu moni-
mutkaisesti yhdistetyista toimenpiteist4, joiden tehtavana on toimia turvaverkkona
nuorille, joilla toisen asteen koulutuksen suorittamisen jalkeen on vaikeuksia siirtya
avoimille tydmarkkinoille. Moni nuori nayttaa jarjestelman myota aloittavan ohjel-
mauran, joka vie yhdesté ohjelmasta seuraavaan.

Suomen tydmarkkinatukiuudistus alensi NEET-astetta
Tyomarkkinatuki on Suomessa ollut kdytossa vuodesta 1994 alkaen. Vuonna 1996
tyomarkkinatuen saantiehtoja kiristettiin alle 20-vuotiailta ammattikouluttamatto-
milta tyottomilta. Seuraavana vuonna ehtojen tiukennus laajennettiin koskemaan
alle 25-vuotiaita ammattikouluttamattomia tyottomid. Uudistuksen keskeisena
tavoitteena oli aktivoida nuoria tyomarkkinoille ja koulutukseen (Aho ym., 2012).
Seppal4 ja Pehkonen (2014) ovat tuoreessa tutkimuksessaan arvioineet timén tyo-
markkinatukiuudistuksen ja erityisesti sen vuoden 1997 laajennuksen vaikutuksia
peruskoulun kadyneiden ammattikouluttamattomien 22-24-vuotiaiden NEET-astee-
seen hyoddyntéden Tilastokeskuksen rekisteriaineistoa. Heiddn tuloksensa mukaan
tdmé&n nuorisoryhmén NEET-aste aleni uudistuksen ansiosta viidelld prosenttiyksi-
kolla. Edellisend vuonna NEET-tilassa olleiden NEET-aste aleni vield enemmaén, kah-
deksalla prosenttiyksikolla. Lukion suorittaneiden nuorten NEET-asteeseen uudis-
tuksella ei sitd vastoin ollut vaikutusta.
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Suomen tydmarkRinatuella tapahtuvalla tydharjoittelulla ei vaikutusta
Suomessa tyoharjoittelusta tyomarkkinatuella oli 1g9go-luvun puolivilissd muodos-
tunut alle 2o-vuotiaille tyottomille yleisimmin kohdennettu aktiivitoimi: vuosina
1995-1996 kanavoitiin noin 6o % kaikista nuorten toimenpiteista tydmarkkinatuella
tapahtuvan tytharjoittelun kautta (Haméldinen ja Ollikainen, 2004). Tahan kehityk-
seen vaikutti mahdollisesti eritoten se, ettd toimenpide oli perinteisiin aktiivitoimiin
verrattuna selvisti edullisin. Toisaalta heidan tuloksensa osoittivat, ettei tyomark-
kinatuen tyoharjoittelu lainkaan edistdnyt nuorten tyémarkkina-asemaa. Toimen
arvioitu vaikutus pysyi nollan tuntumassa riippumatta siit4, arvioitiinko toimen vai-
kutusta nuorten tyo6llisyyteen, tydttomyyteen, opiskeluun, tydovoiman ulkopuolelle
ajautumiseen tai ansiokehitykseen. Samankaltaisiin tuloksiin on my6hemmin p&a-
dytty tyo- ja elinkeinoministerion toimenpiteiden seurantajarjestelmaén perustu-
vissa analyyseissa (ks. jaljempana). Toisaalta on tietysti muistettava, ettd tyomark-
kinatuella tapahtuvan tydharjoittelun avulla nuoret usein vasta perehtyvit tyoela-
mé&an. Yleensi heille katsotaan siksi olevan tyoharjoittelusta apua myos koulutus-
valintojen suhteen. Missd maédrin tdmé olettamus pitda paikkaansa, on kuitenkin
edelleen selvittadmatta.

Tyovoimakoulutuksen vaikutuksissa suuri vaihtelu
Ruotsissa 1ggo-luvun alun lamavuosina toteutettujen tyévoimakoulutusohjelmien
osalta Larsson (2003) paitteli, ettéd niiden vaikutus osallistuneiden nuorten tyolli-
syyteen ja ansioihin oli vield kielteisempi kuin vuonna 1992 kéytt66n otetun nuor-
ten valmennusohjelman kohdalla (vrt. yll4). Ndiden tuloksien pohjalta kirjoittaja
teki sen johtopaatcksen, ettd lamavuosina tyottoman nuoren kannatti pikemmin-
kin jatkaa tyonetsintdd kuin osallistua tyévoimakoulutukseen. Ainakaan nuori ei
karsinyt osallistumisen lykkaamisestd. Samankaltaisiin tuloksiin péaatyivat Fors-
lund ja Nordstrom Skans (2006) jakaessaan toimenpiteet nuorille kohdistuviin ja
aikuisille kohdistuviin. Heidan tuloksiensa mukaan nuorille kohdistettujen ohjel-
mien sisdltdmaét toimenpiteet lyhensivit tyottomyysjaksojen kestoa aikuisille suun-
nattujen ohjelmien toimenpiteitd paremmin, mutta tdma tulos pati pelkédstaan lyhy-
ella tahtdimella (120 paivai toimenpiteen alkamisesta). Hieman pidemmalla tahtai-
melld ikdryhmien ohjelmien vaikutuksissa ei esiintynyt enéé selkeité eroja. Toisaalta
vaikutusten osalta ilmeni varteenotettavia eroja yksittdisten toimenpiteiden valilla.
Niinp&d my0s Forslund ja Nordstrom Skans (2006) pédatyivat siithen, ettd tyévoimakou-
lutuksella oli lyhyella tahtdimelld selkeésti kielteisempi vaikutus ty6ttomien nuor-
ten tyollisyyteen ja ansioihin kuin nuorille vuonna 1992 kédynnistetyllda valmennus-
ohjelmalla. Mutta hieman pidemmall tahtdimelld (kaksi vuotta toimenpiteen alka-
misen jilkeen) tilanne muuttui kd4nteiseksi eli valmennusohjelman vaikutus oli ty6-
voimakoulutusta selkeésti kielteisempi.

Nuorille suunnattujen koulutusohjelmien vaikutus on arvioitu hyvin heikoksi tai
perati kielteiseksi myts Norjan osalta (Hardoy, 2005). Koulutusohjelmia koskevat
tulokset osoittivat, ettd osallistujien koulutusmahdollisuuksia edistava vaikutus oli
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olematon ja tyollisyytta parantava vaikutus peréti negatiivinen. Nama vaikutukset
esiintyivat kaikkien ty6ttomien nuorten kohdalla idsté riippumatta, mutta erityisesti
21-25-vuotiaiden ryhmassé. Lisdksi vaikutukset olivat nuorilla miehillad kielteisem-
pié kuin nuorilla naisilla. Vastaavasti osallistujien ty6ttomyysriski kasvoi ei-osallis-
tujiin ndhden. Koulutusohjelmat toteutettiin pddosin luokkamuotoisina kursseina,
joiden kesto vaihteli yhdesta viiteen kuukauteen. Alle 2o-vuotiaille tyottomille nuo-
rille suunnatun koulutusohjelman vaikutukset arvioitiin ldhes yhta heikoiksi. Kou-
lutuksessa jatkamisen todenn&koisyys oli lievasti positiivinen, mutta vain nuorten
naisten kohdalla. Tyollistymismahdollisuuksiin ohjelmalla oli sitd vastoin merkit-
tdva negatiivinen vaikutus. Tahén koulutusohjelmaan siséltyi seka tyohonvalmen-
nusta ettd erimuotoisia tyoharjoitteluohjelmia niin tydpaikoilla kuin niiden ulko-
puolella. Myos naiden tuloksien osalta on kuitenkin huomioitava, ettd vaikutukset
rajoittuvat 1ggo-luvun alkupuoliskon lamavuosiin (eli tilanteeseen kaksi vuotta tyot-
tomyysjakson alkamisesta vuonna 198g). Heikko taloudellinen tilanne todennakai-
sesti heijastuu ratkaisevalla tavalla toimille arvioituun vaikuttavuuteen.

Suomessa tehdyt nuoriin keskittyvét vaikuttavuustutkimukset antavat sité vas-
toin vankkaa tukea sille, ettd ammatillinen tyovoimakoulutus selvésti parantaa osal-
listujien tyollistymismahdollisuuksia. Todennédkdisesti tdméan tuloksen selittavét
ainakin osittain tarkastelun kohteena olleet ajanjaksot, jotka edustivat talouskas-
vun vuosia. Himélainen ja Ollikainen (2004) tutkivat 16-30-vuotiaita nuoria, jotka
olivat ensimmaisté kertaa rekisterdityneet tyottomiksi tyonhakijoiksi tyovoimatoi-
mistoon joko vuonna 1995 tai 1996. Nuoria seurattiin vuositasolla aina vuoden 2000
loppuun asti. Tuloksien mukaan ammatillinen tydvoimakoulutus oli edistdnyt nuor-
ten tyomarkkina-asemaa ja my0s nostanut heiddn vuosiansiotasoaan lyhyella tdh-
taimella (kaksi vuotta koulutuksessa aloittamisen jalkeen). Pidemmalla tahtdimella
(viisi vuotta koulutuksessa aloittamisen jilkeen) toimenpiteellé ei ollut ends mer-
kittavaa vaikutusta osallistujien tyollistymisen todennékoéisyyteen. Tyovoimakou-
lutukseen osallistuminen néytti vaikuttavan seka lyhyelld ettd pitkalld tahtaimella
kielteisesti osallistujien todennékoisyyteen palata muodolliseen koulutukseen. Toi-
sin sanoen, tydvoimakoulutuksen ulkopuolelle jattaytyneilla tyottomilla nuorilla oli
selkedsti suurempi todennédkoisyys menna takaisin koulutukseen.

Hama3lainen ja Tuomala (2006, 2007) puolestaan hyddynsivit laajaa rekisteri-
aineistoa seuratessaan vuonna 1998 ammatillisen tyovoimakoulutuksen ensim-
maistd kertaa aloittaneita 16-25-vuotiaita vuoden 2002 loppuun asti arvioidak-
seen, missd méarin ja ennen kaikkea missa vaiheessa nuoren tyottomyytta kou-
lutustoimenpide edistdd parhaiten hdnen mahdollisuuksiaan tyollistya. Arvioin-
titutkimuksensa pohjalta he paattelivét, ettéd alle 26-vuotiaisiin nuoriin kohden-
nettu ammatillinen tydvoimakoulutus on tyollisyysvaikutuksiltaan tehokkaim-
pia toimenpiteita: ammatilliseen tyovoimakoulutukseen osallistumisen osoitettiin
nostaneen kohderyhman tyollistymisastetta keskiméarin noin kuudella prosent-
tiyksikolla vaikutuksen ollessa suurimmillaan heti koulutuksen paatyttyd mutta
sitd vastoin likimain olematon neljan vuoden paéstd koulutuksen aloittamisesta.
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Korkeimmillaan kohderyhmén tyollisyysvaikutuksen todettiin olleen, kun koulu-
tus oli aloitettu neljdnnen ja enintdan kuudennen tyottomyyskuukauden aikana.
Tyottomyysjakson alussa aloitetusta tyovoimakoulutuksesta ei ollut sitd vastoin
juuri hyotya. Kirjoittajien mukaan tulos asetti kyseenalaiseksi vuonna 2005 toi-
meenpannun uudistuksen (nuorten yhteiskuntatakuu, ks. yll4), jonka mukaan tyo-
voimatoimistoon tydnhakijaksi ilmoittautunut nuori tuli jo kolmen kuukauden
sisdlld ohjata tydvoimakoulutukseen tai ty6harjoitteluun.

Hamaildinen ja Tuomala (2006) arvioivat myds oppisopimuskoulutuksen vaikutta-
vuutta. Tosin he késittelivat palkkatukeen oikeuttavaa oppisopimuskoulutusta erit-
telemaétta yksityiselld ja julkisella sektorilla tapahtuvaa oppisopimuskoulutusta. Hei-
dén tuloksensa osoittivat, ettd oppisopimus vaikutti erittdin mydnteisesti osallistu-
jien tyollistymiseen toimenpiteen paatyttya. Oppisopimuskoulutuksen aloittamis-
ajankohta ei sitd vastoin néyttanyt juuri vaikuttaneen osallistujien tyollistymismah-
dollisuuksiin. Yleisesti ottaen voidaan siis todeta, ettd tdma arviointi antoi jo kohta
kymmenen vuotta sitten vahvaa tukea oppisopimuskoulutukselle oppimisen ja tyo-
elamaan perehdyttdmisen toimintamuotona myds Suomessa. Monesti on kuitenkin
todettu, ettd kehitys tdlla rintamalla on edennyt varsin hitaasti ja etta jarjestelméan
luonne on pitkalti pysynyt nuorille aikuisille suunnattuna aktiivitoimena. Nahtéa-
véksi jad, missd madrin opetus- ja kulttuuriministerion vuosina 2014-2016 toteutet-
tavan nuorten oppisopimuskoulutuksen ja tydssdoppimisen toimenpideohjelma pys-
tyy tilannetta muuttamaan. Ohjelman kohderyhmaéksi on méaaritelty alle 25-vuotiaat
nuoret, joilla ei ole perusasteen jalkeista tutkintoa. Kansainvilinen kokemus ei ole
kovin rohkaisevaa: Norja on niitd harvoja maita, jotka ovat pystyneet onnistuneesti
liittAmAa&n toisen asteen ammatillisen duaalikoulutuksen omaan vahvasti koulupoh-
jaiseen koulutusjérjestelméansa.

Tyollistdmistuella yleensa positiiviset vaikutuKkset

Tukea tyollistdmistuen myonteiselle vaikutukselle nuorten tyollistymiseen on vuo-
sien varrella saatu varsin monen maan osalta. Esimerkiksi Norjaa koskevat arvioin-
titulokset viittaavat siihen, etté tyollistamistuki paransi jossain maérin tydttomien
nuorten mahdollisuuksia ty6llisty4 avoimilla tyomarkkinoilla (Hardoy, 2005), mutta
vaikutus néaytti esiintyvan pelkastdan kaikkein nuorimmassa eli 16-20-vuotiaiden
ikdaryhmaéssa ja 21-25-vuotiailla vain naisten kohdalla. Todennékoisesti tyollistamis-
tuen suhteellisen vaatimaton vaikutus selittyy osittain tarkasteluajankohdan (1990-
luvun talouslama) valinnalla ja myos sill, ettéd tarkastelun kohteena olleet tyollis-
tdmisohjelmat kattoivat seké yksityiselle sektorille mydnnetyt tyollistdmistuet etta
julkiselle sektorille luodut maaraaikaiset tydpaikat. Jalkimmaisten tiedetddn monien
arviointitutkimusten perusteella vaikuttavan varsin kielteisesti tyottomien tyollis-
tymismahdollisuuksiin avoimilla tydmarkkinoilla. Julkiselle sektorille luotujen tyo-
paikkojen vaikutus nayttéda itse asiassa olevan lievasti mydnteinen pelkdstdan hei-
kosti koulutettujen nuorten kohdalla.
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Myo6s Hamal4disen ja Ollikaisen (2004) Suomea koskevien tulosten pohjalta tuki-
tyollistyminen on monelle tyottomalle nuorelle tarkea tyollistymisvayla.® Toimen-
pide vaikuttaa myonteisesti nuorten tyomarkkina-asemaan ja myos heidan vuosian-
siotasoonsa seki lyhyella ettd pitkalla tahtdimelld (kaksi ja viisi vuotta tukityossa
aloittamisen jalkeen). Kuten ammatillisen tyévoimakoulutuksen osalta, myos tuki-
tyollistymisen tyollisyys- ja ansiovaikutukset osoittautuivat selvasti suuremmiksi
miesten kuin naisten kohdalla. Sen sijaan myds tukity6llistyminen ndyttda vaikutta-
van kielteisesti koulutuspolkujen valintaan. Vaikutus esiintyi seké lyhyella etta pit-
kalla tahtaimelld. Toisaalta tulokset viittasivat myds siihen, etta tukitydllistymisen
valinta oli tyottomille nuorille yleisesti ottaen parempi vaihtoehto seké tyodllisyyden
ettd ansiotason kannalta kuin muodolliseen koulutukseen paluu. Tulos antaa siten
tukee kasitykselle, ettd perinteinen koulutusjarjestelmé ei ole valttamatta paras
kouluvéasyneille koulupudokasnuorille tarjottava vayla.

Myos Tanskaa koskevat arviointitulokset viittaavat siihen, etta tyollistamistu-
ella on merkittdvd nuorten tyollisyyttd edistava vaikutus (Bolvig ym., 2003). Hei-
dan vuodet 1997-1999 kattavan ja tiettyd Tanskan kuntaa (Arhus) koskevan tutki-
muksensa mukaan tyollistymistuen vaikutus oli erityisen mydnteinen alle 25-vuoti-
aiden kohdalla.

Tyollistamistuen ldhes poikkeuksetta myonteiset tyollistdmisvaikutukset herét-
tavat tietysti kysymyksen siitd, mistd sen tehokkuus mahtaa johtua. Tyollistamis-
tuen rakenteesta ja kohderyhman valinnasta tehdyt ratkaisut nayttavat vaikutta-
van merkittavilla tavalla sen tehokkuuteen. Talta osin keskeistd tuntuu olevan se,
ettd toimi toteutetaan suhteellisen pienimuotoisena ja ettd sen kohderyhma on tar-
kasti mietitty ja valittu (esim. Kangasharju, 2005). Lisdksi monessa yhteydessi on
korostettu, etta toimeen tulisi liitt44 muita sen onnistunutta toimeenpanoa tukevia
toimenpiteitd, kuten jonkin muotoista seurantaa yhdistettyna tiiviiseen yhteyden-
pitoon tukityopaikan tarjoajaan. Nain pystytddn myos vihentdméaan tyollistamistu-
kiin liitettyja kielteisiéd vaikutuksia kuten tydmarkkinavuotoa. Toisaalta on my®os esi-
tetty, ettd palkkatukien myonteinen tydllistdmisvaikutus ei synny ensisijaisesti tuki-
tyollistettyjen méaaran kasvusta vaan heidan tyosuhteensa pitkittymisesta ja tyo-
markkina-asemansa vahvistumisesta (esim. Constant ja Rinne, 2013, ja siini esille
tuotu kirjallisuus). Téahén viittaavat itse asiassa myos ylla esille tuodut myonteiset
ansiovaikutukset.

Pelotevaikutus heikko tydttdmien nuorten keskuudessa

Kuten on todettu eri yhteyksissd myos tasséd raportissa, niin sanottu pelotevaiku-
tus ndyttdd usein olevan varsin varteenotettava tekija myds tyomarkkinoiden eri-
tyisryhmien kohdalla. Toisin sanoen, tieto lahestyvasta tyovoimapoliittiseen aktiivi-
toimeen osallistumisvelvoitteesta saattaa kannustaa ty6tontad tehostamaan tyonet-
sintdénsa ja siksi myds nopeuttaa hianen tyollistymistddn avoimille tydmarkkinoille.

8 Vaikka he eivéat tutkimuksessaan erittele yksityiselle ja julkiselle sektorille tapahtuvia sijoituksia, voidaan olettaa, etta
yksityisen sektorin tukitydt dominoivat heidan tuloksiaan.
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Sen sijaan télle vaikutukselle ei ole arviointitutkimuksissa saatu tukea tyotto-
mien nuorten kohdalla. Esimerkiksi Hagglund (2006, 2011) osoittaa Ruotsin osalta,
ettd tehostettu yhteydenpito tyovoimatoimistojen virkailijoiden ja nuorten valilla
seka osallistumisvelvoite tyonetsintdkerhojen viikoittaisiin ryhmékokouksiin eivat
nopeuttaneet tyottomien nuorten ulosvirtausta tydttomyysturvajarjestelmésta. Talle
tulokselle voi olla monenlaisia selityksia, kirjoittaja pohtii. Niinpa kokeiluun osallis-
tuneet nuoret saivat tietoa niista toimenpiteista hyvin lyhyella varoitusajalla (kes-
kimé&irin kolme viikkoa ennen sen toteuttamishetked). Toisaalta voi myds olla niin,
ettd aikuisiin verrattuna nuorilla ei ole yleensa mitdan tehostettua yhteydenottoa
vastaan. Tietysti voi olla myds niin, ettd samanaikaisesti tehostettiin koeasetelman
vertailuryhmén nuorille kohdistettuja toimia kunnan kokeman korkean ty6ttomyys-
asteen takia. Toisaalta esimerkiksi myos Jensen ym. (2003) paattelivit arvioidessaan
Tanskassa vuonna 19g6 asteittain toteutetun nuorten tyollisyysohjelman vaikutta-
vuutta, ettei pelotevaikutuksia esiintynyt (ks. tarkemmin yll&).

TEM:n toimenpiteiden seurantajarjestelman tulokset vaativat
lisdselvityksia

Tuoreimman TEM:n toimenpiteiden seurantajarjestelméan perustuvan analyysin
mukaan nuoret, tdssd tapauksessa 15-24-vuotiaat, sijoittuvat parhaiten avoimille
tyomarkkinoille (Sihto ja Sardar, 2013). Tdma tulos pétee kaikkien tarkastelun koh-
teena olevien toimenpiteiden osalta, mutta ainoastaan erilladn tarkasteltuina. Kun
arvioidaan nuorten yleistd tydmarkkinamenestymistd toimenpiteiden paattymisen
jalkeen, nuorten ryhmai ei parjaa ihan yhta hyvin. Selitys on yksinkertainen ja itse
asiassa samansuuntainen kuin maahanmuuttajien kohdalla (ks. tdmén raportin osa
ID): yli kaksi kolmesta aktiivitoimiin osallistuneesta nuoresta oli vasta ty6elamain
valmentavissa toimissa eli tyoharjoittelussa/tydelaméavalmennuksessa tai valmen-
tavassa tyovoimakoulutuksessa. Ndistd avoimille tyomarkkinoille tydllistyminen oli
selvasti heikompaa kuin tukityollistdmisesta tai ammatillisesta tyovoimakoulutuk-
sesta. Kahden jalkimmaéisen ylivoimaisuus nékyi myos muilla tavoilla. Edellisen vuo-
den vastaavan analyysin tuloksiin verrattuna niista tyollistyminen parani suhteel-
lisesti eniten. Aktiivitoimen keston ja tyollistymisen vélinen yhteys oli niiden koh-
dalla selkeéasti parempi, kuten oli myds tyollistymisen todennakdisyys seurantajak-
son pidentyessa.

Sihdon ja Sardarin (2013) analyysista kdy my0s ilmi, ettd tydelaméian vasta val-
mentaviin toimiin osallistuvat nuoret siirtyivit muita selvasti todenndkoisemmin
opiskelemaan tai tydvoimapoliittisiin jatkotoimenpiteisiin. Harvemmin nuoret tuli-
vat tyottomiksi toimenpiteesta riippumatta. Sen sijaan nédihin valmentaviin toimiin
osallistuneilla nuorilla oli huomattava riski jadda kokonaan tyémarkkinoiden ja kou-
lutuksen ulkopuolelle. Lisdaksi tdmé riski néytti liittyvan suoraan nuoren koulutus-
tasoon eli se oli kaikista suurin pelkidn peruskoulun suorittaneilla nuorilla.

Tamd, kuten myds aikaisemmat vastaavat seurantajirjestelmddn pohjautu-
vat analyysit, kertoo selvaa kielta siitd, ettd pidempikestoiset ja laadukkaammat
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aktiivitoimet tuottavat myds parhaita tuloksia. Toisaalta vasta tydelaméaén valmenta-
villa toimilla on myds perustelunsa, silld ne voidaan ndhda luonnollisena osana ja vai-
heena nuorten tyomarkkinoille integroitumista. Samalla ne voidaan suunnata suh-
teellisesti suurempaan kohderyhméédn. Nédiden toimien kautta nuoret saavat mah-
dollisuuden testata itselleen sopivaa koulutusta ja tyotehtavad samalla kun tyonan-
tajille tarjoutuu mahdollisuus arvioida avoimiin tyotehtaviin soveltuvaa tyovoimaa.

Y14 lyhyesti selostettuja seuranta-analyysin tuloksia arvioitaessa on toisaalta
otettava huomioon, etté vertailussa ovat mukana yksinomaan aktiivitoimiin osallis-
tuneet nuoret. Toimenpiteiden vaikuttavuus saattaa tasté syysta tulla seka ali- etta
yliarvioiduksi, mistd myos esimerkiksi Nio ja Sardar (2011) muistuttavat. Niinpa esi-
merkiksi Myrskylan (2011b) pitkittdisseuranta osoitti, ettd tyovoimapoliittisiin toi-
menpiteisiin osallistuneiden tydmarkkina-asema kehittyi suotuisammin kuin nii-
den, jotka olivat samanaikaisesti olleet joko tyottomina tai tyomarkkinoiden ulko-
puolella. Aktiivitoimenpiteet edistivat kouluttautumista niin, ettd toimenpiteisiin
osallistuneista 26,7 % oli viiden seurantavuoden aikana suorittanut jonkun tutkin-
non kun vastaavasti tydttdména olleista vain 12,4 % ja tydmarkkinoiden ja kou-
lutuksen ulkopuolella olleista vain 13 % oli suorittanut tutkinnon. Kaiken kaikki-
aan, TEM:n seurantajarjestelma&an pohjautuvat analyysit herattavat monenmuotoi-
sia kysymyksii, jotka kaipaisivat kipeasti perusteellisia vastauksia: Mita eri toimen-
piteisiin osallistuneille nuorille tapahtuu samanaikaisesti seurantajakson aikana?
Mita heille tapahtuu jatkossa ja etenkin, jos he siirtyvéat perdakkaisiin aktiivitoimiin?
Mista toimien yhdistelmistd nédyttda olevan eniten hyotya, keille nuorille ja milla
tavalla toteutettuina?
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10 Vajaskuntoisten nuorten
tyollistyminen erityistoimien
Varassa

Téassa luvussa tarkastellaan erikseen niitd nuoria, joiden toiminta-, kouluttautumis-
ja tyokyky on syysta tai toisesta pysyvasti alentunut. Syy voi olla synnynnainen yhta-
lailla kuin lapsuus- tai nuoruusidssa kehittynyt sairaus tai vamma. Se voi myos joh-
tua tapaturmasta. Heitd kutsutaan tdssa vajaakuntoisiksi nuoriksi eli tdmén rapor-
tin Osiosta III poiketen ei kdytetd termid osatyokykyinen. Sana vajaakuntoinen tun-
tuu itse asiassa olevan yleisesti kdytodssa, kun kyse on nimenomaan toiminta-, kou-
luttautumis- ja tyokyvyn ongelmia kokevista nuorista. Alla pohditaan ensin, millai-
nen tietopohjamme vajaakuntoisista nuorista yleisesti katsoen on. Sen jalkeen selvi-
tetddn, mill4 tavoilla vajaakuntoisten nuorten tyollistymisté ja tyollisyytta on pyritty
edistdmaan.

10.1 VajaaKuntoisista nuorista suppeasti tietoa

Nuorten terveysongelmat saattavat kehittyd niin vaikeiksi, ettd heidan toiminta-,
opiskelu- ja tydokykynsa kéarsii. Tastéd helposti seuraa, ettd heidan tyo6llistymisensa
ja tyossa pysymisensa vaikeutuu. Vastaavasti heidan tyottomyys- ja syrjaytymisris-
kinsd uhkaa kasvaa. Néin ollen on silmiinpistdvaa, ettd tietdmyksemme nuorten
terveysongelmien laajuudesta ja kehityksestd sekd niiden vaikutuksista tyollisty-
miseen, tyossakayntiin, tydttomyyteen ja syrjaytymiseen on edelleen yllattavankin
hataralla pohjalla. N4in todetaan niin suomalaisissa (esim. eduskunnan tarkastusva-
liokunta, 2013) kuin my6s muita maita koskevissa tutkimuksissa (esim. Ben-Shalom
ja Stapleton, 2013). Eri tietolahteet kertovat eri ilmioist4 tai samasta ilmiosta mutta
hyvin eri nakokulmista. Olemassa olevien vajaakuntoisia nuoria koskevien tietolédh-
teiden hajanaisuuden lisdksi tarvittava tietopohja monesti puuttuu kokonaan. Puut-
tuvien tietojen listalle voidaan my0s lisitd muun muassa suorat vertailut vajaakun-
toisten ja muiden nuorten tydllistymisesta ja ylipddnsa tyomarkkinoilla parjaami-
sestd. Kansainvilisia vertailuja haittaa puolestaan ennen kaikkea se, etté eri maissa
on kaytossa erilaisia maaritelmis, mittareita, kriteereitd, lainsdadannollisia jarjes-
telyjd, jne. Valaisevan kuvan eri maita vertailevien tietojen vahdisyydesta ja pirsta-
leisuudesta antaa muun muassa Eurofound (2010).

Selvasti yhdenmukaisempaa tietoa 16ytyy erilaisilla tyokyvyttomyysetuuksilla
(kuntoutustuet, eldkkeet, jne.) olevista nuorista seka tdmantyyppisten etuuksien
piiriin hakeutuvista ja siirtyvistd nuorista. Kansainvilisista tietoldhteistd parhaim-
man tietopohjan katsotaan toistaiseksi antavan OECD:n vuoden 2010 julkaisun
Sickness, Disability and Work: Breaking the Barriers (OECD, 2010b). Tamén ldhteen
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mukaan mielenterveysongelmien merkitys on kasvanut melkoisesti erityisesti nuor-
ten keskuudessa. Vuotta 2008 koskevat tiedot kertovat muun muassa sen, ettd kes-
kimé&arin noin 70 % mielenterveysongelmista johtuvista uusista tyokyvyttomyys-
etuuksista on myOnnetty nimenomaan nuorille (20-34-vuotiaille). Kd4antéden, van-
hempien ikdryhmien osuus tdssad diagnoosiluokassa on ainoastaan noin 30 %. Suo-
messa (kuten Ruotsissakin) yli kahdella kolmesta (noin 70 %) tyékyvyttomyyse-
tuudelle siirtyneestd 20-34-vuotiaasta on taustalla mielenterveysongelmia. Toisin
sanoen, vain yksi kolmesta tdhan ikdryhméan kuuluvista siirtyy tyokyvyttomyys-
etuuden saajaksi jostain muusta terveyssyystd. Tilanne nédyttda Tanskassa olevan
tatakin huolestuttavampi vastaavan osuuden ollessa ldhes 8o %. Norjassa mielen-
terveysongelmien osuus nuorimmassa (tilastoidussa) ikdryhmassa on sitéd vastoin
ainoastaan noin 55 %.

Merkille pantavaa on myds se, ettd mielenterveysongelmien kasvussa néyttda
liséksi usein esiintyvan selked sukupuoleen liittyva piirre: mielenterveysongelmien
takia tyokyvyttomyysetuuden saajaksi siirtyy suhteellisesti enemmaén nuoria nai-
sia. TAma4 tilanne pétee esimerkiksi Eurofoundin tekemien maavertailujen (Euro-
found, 2010, s. 18) mukaan muun muassa Suomen kohdalla. Samaan tulokseen viit-
taavat Suomessa asuvien 16-vuotiaiden siirtymét koulusta kohti tydelaméaa (Asplund
ja Vanhala, 2014). Yksityiskohtaisempaa tietoa vuosien 2004-200g tilanteesta anta-
vat Raitasalo ja Maaniemi (2011). Heid4n tuloksiensa mukaan 16-30-vuotiaiden ryh-
maéssd myonnettiin naisille valtaosa niin mielenterveyden héiriéiden vuoksi korva-
tuista sairauspaivistd kuin myos samasta syystd mydnnetyista tyokyvyttomyyselak-
keista. Niinpa mielenterveyden héirididen vuoksi vuonna 200g korvatuista sairaus-
paivarahapaivista naisten osuus oli 60 % 25-29-vuotiaiden, 67 % 20-24-vuotiaiden ja
peréti 74 % 16-19-vuotiaiden keskuudessa.

Téassad yhteydessa on myds aihetta kysy4, mistd nuorten terveysongelmien ja eri-
tyisesti mielenterveyteen liittyvien ongelmien nopea kasvu mahtaa johtua. Onko
kyse aidosta kasvusta? Vai onko pikemminkin niin, ettd tdnd paivana pystytdan
aiempaa huomattavasti paremmin tunnistamaan nuorten terveys- ja etenkin mielen-
terveysongelmia? Vai onko mahdollisesti niin, ettd kdytdssa olevat jarjestelyt kan-
nustavat tai perati pakottavat nuoria hakeutumaan tydkyvyttomyysetuuden saa-
jaksi, jotta heidat hyvéaksyttaisiin myds muuntyyppisten jarjestelyjen kuten ladkin-
nallisen ja ammatillisen kuntoutuksen tai sosiaaliturvan piiriin? Myos tasté aiheesta
on itse asiassa tehty hyvin vdhan tutkimusta. Esimerkiksi Yhdysvaltoja koskevassa
tarkastelussa paadytédan siihen, ettd nuorten terveys on 1g8o-luvun alusta ldhtien
muuttunut huonommaksi samalla kun heitd vanhempien terveys on selvésti paran-
tunut (Lakdawalla ym., 2001). Tuloksien mukaan nuorten heikentynyt terveys selit-
tyy vain pienelta osin tyokyvyttomyysetuuden myontoehtojen lieventdmisella. Kehi-
tyksen viitetdadn painvastoin selittyvan ensisijaisesti nuorten terveydentilan aidolla
muutoksella huonompaan suuntaan.
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10.2 Vajaskuntoisten nuorten aktivoinnista ja
sen vaikutuKsista niukasti tietoa

Ylla kuvattua kehitysté voidaan pitda huolestuttavana, koska tyokyvyttomyysetuus-
jarjestelyille siirtyvien maaraa on jo pidemmaén ajan yritetty vidhentdd myos nuorten
kohdalla erityyppisten uudistusten avulla. Varsin merkittéviin uudistuksiin ryhdyt-
tiin monissa maissa jo 19go-luvulla, ja uudistusaalto on jatkunut aina viime vuosiin
asti. Erityisen suuria uudistuksia on toimeenpantu Ruotsissa ja hiljattain, pitkalti
Ruotsin mallia noudattaen, myos Tanskassa. Eri Pohjoismaiden tyokyvyttomyys-
jarjestelyja ja niissd vuosituhannen vaihteen jédlkeen tehtyja muutoksia on kuvattu
muun muassa seuraavissa raporteissa: Blomgren ja Hytti (2013) seka Ruotsin Inspek-
tionen for socialférsikringen (2013). Naista jidlkimma&inen keskittyy nimenomaan
nuorten tydkyvyttomyysjarjestelyjen kuvaukseen eri Pohjoismaissa. Ruotsin ja Tans-
kan radikaalien uudistusten vaikutuksista ei ole viela tuotettu arviointeja. Suomessa
on lahinna selvitetty toteutettujen uudistusten vaikutusta nuorten tyokyvyttomyys-
eldkkeelle siirtymiseen. Esimerkiksi Koskenvuo ym. (2010) selvittavat katsaukses-
saan vuonna 1999 voimaan tulleen nuorten kuntoutusrahan vaikutuksia. He totea-
vat muun muassa sen, ettd nuorten kuntoutusraha on lykdnnyt mutta ei viahentanyt
tyokyvyttomyyselakkeelle siirtymista.

Tyokyvyttomyysetuusjarjestelyissd olevien nuorten kasvava maara on yllattava
kehitys myos siind mielessd, ettd samanaikaisesti monissa maissa, mukaan lukien
Suomessa, on ryhdytty varteenotettaviin toimenpiteisiin osatyokykyisten tyollisty-
misen ja tyollisyyden parantamiseksi ja vastaavasti heidan tyottomyytensa ja inak-
tiivisuutensa vihentamiseksi (vrt. timén raportin osa IIT). Nuorena tyokyvyttomyy-
setuudelle siirtyvéalla henkilolla on lisdksi suuri riski jddda etuuden varaan moneksi
vuodeksi, koska téllaisista jarjestelyista tapahtuvan ulosvirtauksen on todettu ole-
van tyypillisesti hyvin pienté (esim. OECD, 2010b).

Monessa maavertailuraportissa on itse asiassa todettu, ettd nuorten tydkyvyt-
tomyysjarjestelyt ovat useimmiten edelleen passivoivia eli ne edellyttavat tai kan-
nustavat hakeutumaan etuuden saajaksi ja my0s pysymé&an etuuden saajana ennen
kaikkea eri palveluiden valilla siirtymiseen liittyvien hankaluuksien takia (esim.
Eurofound, 2010; Ben-Shalom ja Stapleton, 2013). Myts Suomessa on eri yhteyk-
sissa kiinnitetty huomiota palvelukokonaisuuksien valilla siirtymiseen liittyviin
epédkohtiin niin vajaakuntoisten nuorten kuin myds muiden osatyokykyisten koh-
dalla (esim. Pietikdinen, 2007; Eduskunnan tarkastusvaliokunta, 2013; STM, 2013b).
Tukea tyokyvyttomyysjarjestelyjen passivoivaan vaikutukseen antaa puolestaan
muun muassa se, ettd valtaosa nuorista nayttaa siirtyvan koulutuksesta (paasdan-
toisesti peruskoulusta) suoraan tyokyvyttomyysjirjestelman piiriin. N&in néyttda
tapahtuvan myos Suomessa (Asplund ja Vanhala, 2014) tilanteen ollessa tissa suh-
teessa selvasti erilainen esimerkiksi Tanskassa ja erityisesti Norjassa, jossa nuo-
ret tyypillisesti siirtyvit tyokyvyttomyysetuudelle vasta 20 ikdvuoden jalkeen (Albk
ym., 2014b).
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Mistéd tdmé& vajaakuntoisia nuoria koskeva epatyydyttdva tilanne voi johtua?
Yleisselitykseksi tarjotaan monesti sitd, ettd nuoria ja toisaalta osatydkyvyttomia on
perinteisesti kohdeltu erillisind ryhmina. Nuorten tyollistymisen ja tyonteon yhtey-
dessa ei ole riittdvasti tai ollenkaan otettu vajaakuntoisten nuorten tarpeita huomi-
oon (vrt. esim. Eichhorst ym., 2010). Osatytkykyisten osalta padpaino on tyypillisesti
tyohon paluussa ja tydssa pysymisessd samalla, kun tydelamaédn ensimmaista ker-
taa pyrkivien toiminta- ja tyokyvyn ongelmia kokevien (nuorten) tilanteen paranta-
minen on joutunut tdman pa&tavoitteen varjoon tai unohtunut kokonaan. Nuorten
tyollistymista edistavat aktiivitoimet nayttavat puolestaan usein auttavan ensisijai-
sesti niitd nuoria, jotka hyvin todennékoéisesti tyollistyisivdt muutoinkin. Seurauk-
sena on nykypaivan suppea tietdmys siitd, miten harjoitettu tyévoimapolitiikka lop-
pujen lopuksi vaikuttaa vajaakuntoisten nuorten kohdalla sekd minka tyyppisiin toi-
menpiteisiin tulisi ensisijaisesti ryhtyé heidéan tilanteensa parantamiseksi.

Osatyodkykyisille kohdistetut toimet soveltuvat usein myods
vajaakuntaoisille nuorille
Itse asiassa moni osatyodkykyisille kohdistettu toimenpide voisi enemmaén tai vihem-
méan muunnetussa muodossa soveltua myos tydeldmédn ensimmaistd kertaa pyrki-
vélle vajaakuntoiselle nuorelle. Tallaiselle nuorelle tulisi tarjota juuri hanen tilantee-
seensa tarkoituksenmukaista ammatillisen kuntoutuksen palvelua. Téllaisen kun-
toutuksen varmistaminen ja varhainen kdynnistdminen on myos vajaakuntoisia nuo-
ria ajatellen keskeistd. Monissa maissa nuorten nakdkulma kuitenkin puuttuu myos
tdman tyyppisten toimenpiteiden suunnittelusta ja toimeenpanosta. Oman haas-
teensa asettaa ensisijaisesti mielenterveysongelmien takia heikentynyt toiminta-,
opiskelu- ja tyokyky, jolloin perinteiset toimintatavat eivat valttdmattéd enia riita.
Sosiaali- ja terveysministerion laajassa selvityksessa (STM, 2013b) kiinnitetddn
erityistd huomiota nimenomaan ammatilliseen kuntoutukseen. Erikseen kisitel-
ldan nuorten kuntoutusta. Tasséd yhteydessa korostetaan monia myods kansainvali-
sesti esille nostettuja epdkohtia ja niiden korjaamiseksi tehtavia muutoksia: "Nuoren
asiakkaan kuntoutuksen selvittelyprosessia tulee tehostaa,... On tarpeellista myos
vahvistaa moniammatillisia palveluverkostoja,...” (s. 33). Samansuuntaista kritiikkia
esitetddn myos eduskunnan tarkastusvaliokunnan tuoreessa tutkimusjulkaisussa.

Tuetun tydllistymisen tyéhonvalmennuksessa varteenotettavaa
potentiaalia

Viime vuosina erityiseen suosioon nayttda nousseen ns. tuetun tyollistymisen tyo-
hoénvalmennus (supported employment). Menetelma on ollut nakyvésti esilla Euroo-
pan komission osatyokykyisten aktivointia koskevissa linjauksissa. Se nostetaan
vahvasti esille myos esimerkiksi Eurofoundin vuoden 2010 taustaraportissa liit-
tyen terveysongelmista tai vammaisuudesta karsivien nuorten aktiiviseen inkluu-
sioon. Taustaraportissa kuitenkin todetaan, ettd menetelmé voisi sopia erityisen
hyvin kaikille tyollistydkseen erityistukea tarvitseville nuorille, ei siis pelkédstaan
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vajaakuntoisille nuorille. Lisdksi arvioidaan, ettd vajaakuntoisia nuoria ajatellen
menetelma saattaisi toimia selvasti suojattua tyollistymistd paremmin, koska jalkim-
maisista tyopaikoista nuoret onnistuvat vain harvoin siirtyméén avoimille tydmark-
kinoille. Tuetun tyollistymisen tychonvalmennuksesta saatuja hyvid kokemuksia
eri maissa on myos kuvattu eri raporteissa (esim. Wynne ym., 2006), mutta vankka
empiirinen tuki aktiivitoimen vaikuttavuudesta ja toimivuudesta muihin toimiin
verrattuna puuttuu edelleen (Scharle, 2013). Epdsuoraa tutkimuksellista tukea télle
menetelmélle erityisesti nuorten osalta antaa sen sijaan esimerkiksi Katz (1998),
jonka tulokset kertovat yksildllisen tydhdnvalmennuksen ja tyonantajan tukemisen
yhdistdmisen hyvésté tuloksellisuudesta.

Tuetun tyollistymisen tyohonvalmennuksen avaamiin mahdollisuuksiin kiinnite-
té4n varsin paljon huomiota myds sosiaali- ja terveysministerion selvityksessa (STM,
2013b, s. 41-44). Liséksi siini viitataan muun muassa kahteen tuoreeseen tutkimuk-
seen, joissa on yksityiskohtaisemmin tarkasteltu menetelméa ja sen kehittdmis-
tarpeita Suomen kannalta. Menetelman monista vahvuuksista yksi on se, ettéd "[T]
oiminnan perusteet eiviat muutu asiakkaiden ominaisuuksien mukaan, joten mene-
telmé sopii sellaisenaan kaikenlaisille tyollistymisessdan tukea tarvitseville henki-
lille.” (s. 42) Selvityksessd menetelméi kisitellddn osana tydvoima- ja yrityspalve-
lujen kehittdmistd osatydkykyisten tyodllistymisen edistimiseksi. Nuoria ei mainita
erikseen siina yhteydessa.
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11 Maahanmuuttajanuorten
tyollistyminen monen esteen
takana

Seuraavaksi pohditaan vield erikseen maahanmuuttajataustaisten nuorten tilan-
netta. Ensin tarkastellaan esimerkinomaisesti maahanmuuttajien lasten menesty-
mistd koulussa. Taméan jalkeen siirrytdan aktiivisen tyovoimapolitiikan roolin poh-
timiseen néiden nuorten osalta. Kummankin tarkastelundkokulman kohdalla ole-
massa oleva tietopohja on hyvin niukka. Tastd syystd myds tarkastelu jaa vaista-
matta erittdin suppeaksi.

11.1 Maahanmuuttajanuorten Koulutus tehokkain
Reino

Eri yhteyksissa on toistuvasti korostettu, ettd tehokkain keino vaikuttaa nuorten
tyollistymiseen ja tyollisyyteen on heidan koulutukseensa investoiminen (vrt. yll&).
Tama koskee kaikkia nuoria mutta nayttaa patevan erityisesti vajaakuntoisten nuor-
ten ja myos maahanmuuttajataustaisten nuorten kohdalla.

Viime vuosina on kiinnitetty kasvavaa huomiota oppisopimuskoulutusjirjestel-
mé&in ja sen tarjoamiin mahdollisuuksiin edistda nuorten siirtymista tyoelaméaan.
Esille on nostettu ennen kaikkea perinteinen oppisopimuskoulutus eli ldhinna Sak-
sassa, Itdvallassa ja Tanskassa toimivat duaalijarjestelmat. Saksan tapaista amma-
tillista koulutusta, jossa yhdistyy yleissivistava koulutus ja tydkokemuksen hankki-
minen, pidetddn kasvavassa maarin keskeisena keinona integroida nuoret tyomark-
kinoille (ks. esim. Biavaschi ym., 2012).

Toisaalta nimenomaan Saksan osalta on osoitettu, ettd maahanmuuttajataustai-
silla nuorilla on selvéasti pienempi todenndkoisyys siirtya tdhin duaalijarjestelmaan
(Constant ja Rinne, 2013). TAméan katsotaan johtuvan kahdesta seikasta. Ensinna-
kin maahanmuuttajien lapsilla on keskimaarin heikompi koulutus kuin kantavées-
ton lapsilla, mikd vuorostaan heikentda heiddn mahdollisuuksiaan pdasta duaalijar-
jestelmén piiriin opiskelemaan. Heikomman koulutustason syyna pidetdan ensisijai-
sesti maahanmuuttajalasten keskiméaraista epdedullisempaa perhetaustaa. Mutta
kyse ei néyta olevan pelkadstaan keskimaaraista heikommasta koulutustasosta. Kou-
lutuksessa esiintyvien erojen huomioon ottamisen jalkeenkin maahanmuuttajien
lapsilla on edelleen noin 20 % kantavieston lapsia pienempi todennédkoisyys aloit-
taa duaalijéarjestelméssi. Constant ja Rinne (2013) arvioivat, ettd timé maahanmuut-
tajalasten kohtaama 'ylimadrainen’ este pitkalti selittdd myos sen, etta varteenotet-
tava osa Saksan maahanmuuttajataustaisista nuorista kuuluu pitkédaikaistyottomien
joukkoon. He huomauttavat, ettd vaikka pitkaaikaistyottémien osuus on kaikissa
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ikdryhmissé selvasti suurempi maahanmuuttajataustaisten keskuudessa, osuus on
erityisen korkea 15-24-vuotiaiden ryhméassé: 2o000-luvun lopussa 33 % (kolmasosa
ikAryhméstd) verrattuna g prosenttiin ikdryhmén syntyperaisten keskuudessa.

Mutta Saksaa koskevat tulokset osoittavat myds, ettd yli kolme neljasosaa niista
maahanmuuttajataustaisista nuorista, jotka onnistuvat padsemaédn duaalijarjestel-
maén opiskelemaan, integroituu onnistuneesti tyomarkkinoilla (Burkert ja Siebert,
2007). Koska tdm4 vastaa syntyperiisten nuorten tilannetta, maahanmuuttajataus-
taiset nuoret nayttavat parjadvan duaalijarjestelméssa yhta hyvin kuin kantavées-
toon kuuluvat nuoret. Ongelma on siis jarjestelmadn paasyssa. Esimerkiksi Liebig
(2007) pohtii mahdollisia selityksia (koulutustasoerojen ohella) sille, miksi maahan-
muuttajataustaisten lasten osallistumisaste on niin paljon alhaisempi. Saksassa on
myds pyritty parantamaan maahanmuuttajalasten osallistumisastetta, mutta naiden
keinojen vaikutuksia ei ole tiettdvésti toistaiseksi arvioitu.

Maahanmuuttajataustaisten lasten ja nuorten taloudellista ja sosiaalista tulevai-
suutta ajatellen onnistunut integroituminen vastaanottajamaan koulutusjarjestel-
main on siis dadrimmadaisen tarkeda. Tassd tavoitteessa epdonnistumisena voidaan
pitéa eritoten sitd, ettd maahanmuuttajien lapset ja nuoret yleisesti ottaen parjaa-
vat koulussa kantavédeston lapsia ja nuoria huonommin ja siksi myos jaavat tyypilli-
sesti keskimé&araistd heikomman koulutuksen varaan.

Myos Suomea koskevat, joskin toistaiseksi hyvin suppeat tiedot kertovat vieras-
kielisten lasten ja nuorten keskimaardistd suuremmista ongelmista saattaa kou-
lutuksensa loppuun (Ramboll Management Consulting, 2013). Tosin peruskoulun
osalta ei ole tietoja keskeytténeista ja lopettaneista vieraskielisisté lapsista. Toisen
asteen osalta téllaisia tietoja sitéd vastoin 10ytyy. Tulokset osoittavat, etta vieraskie-
liset nuoret lopettavat ja myds keskeyttavit toisen asteen opintonsa selvésti useam-
min kuin koko vaestt keskimaérin. Tama havainto koskee seka lukiossa ettd amma-
tillisessa peruskoulutuksessa opiskelevia. Vieraskieliset ovat yliedustettuja myos
erityisoppilaiden joukossa.

1.2 Maahanmuuttajanuorille suunnattu
aktiivinen tydvoimapolitiikka vasta toiseksi
tehokkain Reino

Vaihtoehtoinen tapa edistdd maahanmuuttajataustaisten nuorten tyollistymista ja
tyollisyytta (mikéali nuorisokoulutukseen osallistuminen ei ole en#4 realistinen tie)
on tukeutua aktiivisen tydvoimapolitiikan keinovalikoimaan ja erityisesti ammattiin
perehdyttavasan koulutukseen. Aktiivisen tyovoimapolitiikan keinojen vaikutuksesta
nuorten tyollistymiseen on vuosien varrella tehty varsin huomattava méara kansain-
vilisid arviointeja (vrt. yll4), mutta eritteleméttd maahanmuuttajanuoria muista nuo-
rista. Niinpd maahanmuuttajataustaisten nuorten osalta on mahdollista tehd& enin-
tdan epasuoria johtopaatoksid olemassa olevan tietopohjan perusteella. Tallgin ehtona
ja oletuksena on se, ettd maahanmuuttajanuori on tyypillisesti heikosti koulutettu.
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Esimerkiksi Caliendo ym. (2011) paattelevat, ettd miltei kaikilla nuorten tyollis-
tymisen edistdmiseen tahtdavilla aktiivisen tyovoimapolitiikan keinoilla on pitkalla
tahtaimella positiivinen vaikutus. Néihin vaikutukseltaan myonteisiin keinoihin
kuuluvat heidan tuloksiensa mukaan eritoten tyollistdmistuki, tyonetsinnén tuke-
minen sekd lyhyt- ja pitkdkestoiset koulutusohjelmat. Oppisopimuskoulutukseen
perehdyttavat toimenpiteet eli erityyppiset valmennusohjelmat ovat tehokkaita kou-
lutukseen padsyn kannalta mutta ne eivit tunnu edistavéan tyollistymista. Tyopaik-
kojen luominen julkiselle sektorille osoittautuu myos tehottomaksi toimenpiteeksi.

Keskeista kaikkien naiden keinojen osalta on kuitenkin se, ettd niiden vaiku-
tus néyttaa vaihtelevan melkoisesti riippuen osallistuvan nuoren koulutustasosta.
Niinpa ohjelman tai toimenpiteen myonteinen tyollistdmisvaikutus on selvésti vah-
vempi korkeasti koulutettujen nuorten kohdalla. Heikosti koulutettujen nuorten
tyollistyminen ei ndytd juuri paranevan tdman tyyppisten toimenpiteiden avulla,
Caliendo ym. (2011) toteavat. Ainoa toimenpide, joka nayttas tehoavan myos timén
nuorisoryhmén kohdalla, on pitempikestoinen palkkatuki. Mahdollisesti heikom-
min koulutetut nuoret tarvitsevat enemmaén aikaa perehtya palkkatuen myoté saa-
maansa tyohon ja luoda kertyneesta tyokokemuksesta ponnistuslauta pysyvampaan
tyosuhteeseen palkkatuen ulkopuolella eli avoimilla tyomarkkinoilla. Tama puoles-
taan puoltaisi pitempikestoisten palkkatukien laajentamista etenkin heikosti kou-
lutettujen nuorten kohdalla. (vrt. Constant ja Rinne, 2013).

Mutta tydvoimapoliittisten aktiivitoimien kaytto ja arvioitu vaikuttavuus kerto-
vat yksinomaan maahanmuuttajataustaisten nuorten kohtaamista tyoéllistymison-
gelmista. Vastaamatta jaa kysymys, mistd ongelmat johtuvat. TAma tarkoittaa vaista-
matt4, ettd varhaisen, jatkuvan ja pitkdkestoisen puuttumisen perusedellytys puut-
tuu. Tallaisen tietopohjan luominen edellyttiisi, ettd maahanmuuttajataustaisten
nuorten polkuja koulusta kohti tyoelamaa seké eri polkujen vaikutuksia heidan
tyollistymiseensa ja tyossd pysymiseensa selvitettdisiin perusteellisesti hyodyntden
laajapohjaisia pitkittdisaineistoja. Nain tullaan tekema&n muun muassa Tanskassa
(http://www.sfi.dk/the_transition_from_school_to_work-12727.aspx).
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12 Loppupadatelmiad ja Keskustelua

Nuoret ovat monessa mielessi erittdin heterogeeninen ryhma. Osittain tdima johtuu
siitd, ettd ryhmé&an kuuluu hyvin eri-ikdisid nuoria, jotka ovat varsin erilaisissa ela-
ménvaiheissa: osa on edelleen koulutuksessa, osa on jo tyduransa alkuvaiheessa ja
osa vasta siirtyméssa tyoelamadn. Nama kaikki vaiheet ovat kriittisid paitsi nuor-
ten tulevaa tyomarkkinoilla menestymista ajatellen, mutta ylipadnsa heiddn onnis-
tuneen yhteiskuntaan integroitumisensa kannalta. Varteenotettava maara nuorista
tyollistyy suhteellisen helposti ja onnistuu myos pysyméaan tyoelaméssa, kun taas
toiset saattavat jo aikaisessa tyouravaiheessa kokea ongelmia tyollisend pysymi-
sessi. Toiset puolestaan tuntuvat kohtaavan suuria haasteita jo itse tyollistymisvai-
heessa. Osa nuorista ei paase edes niin pitkalle, vaan he jaavat tai jattaytyvat tietoi-
sesti sekd koulutuksen ettéd tyomarkkinoiden ulkopuolelle.

Elamaén eri vaiheissa ongelmia kokevat nuoret tarvitsevat onnistuakseen erimuo-
toista ja heiddn tarpeitaan juuri siind vaiheessa vastaavaa yksilollista tukea. Par-
haimmillaan nuorten ongelmiin puuttuminen on silloin, kun se toteutuu mahdol-
lisimman varhaisella, jatkuvalla ja pitkdkestoisella tavalla eri tahojen tehokkaan
yhteistyén muodossa. Aina ongelmien varhainen tunnistaminen ja niihin puuttu-
minen ei kuitenkaan onnistu, vaan ongelmat ehtivat kasaantua. Tdstd seuraa usein
koulutuksen keskeyttdminen, tyollistymisen ja tyollistettynd pysymisen vaikeutu-
minen seka syrjaytymisvaaran kasvaminen.

Kaikkiin naihin ilmi6ihin on vuosien varrella yritetty puuttua monin eri tavoin.
Koulupudokkaille, tyottomille nuorille ja syrjdytymisvaarassa oleville nuorille koh-
distettavista toimista ei ole puutetta. Jatkuvana haasteena on pikemmin se, minka
tyyppisiin toimiin yhteiskunnan kannattaa ensisijaisesti panostaa ja missa vai-
heessa. Miten tunnistetaan nuorten tarpeet ja miten tulisi kdytdnnossa toimita?
Tahén tarvittavaa laajaa tietopohjaa paatoksenteon tueksi ei ole kuitenkaan tois-
taiseksi onnistuttu tuottamaan. Tahan tietotarpeeseen vastaamiseksi on yhtaalta
pyritty arvioimaan tutkimuksellisin menetelmin toimien vaikuttavuutta eli 1dhinna
sitd, miten onnistuneesti toimi on saavuttanut sille asetetun tavoitteen (esimer-
kiksi tyottomien nuorten tyollistymisen). Nuorille kohdennettujen tydvoimapo-
liittisten aktiivitoimien arviointitutkimus on kuitenkin edelleen varsin suppeaa.
Lisdksi arvioinnin kohteena on useimmiten ollut yksittdinen toimi, jonka vaiku-
tusta toimeen osallistuneiden nuorten tilaan on pyritty enemmaén tai vihemmaén
onnistuneesti eristimidn ymparoivan talouden ja yhteiskunnan muista vaikutuk-
sista. Niin ollen ei ole yllattavaa, ettd esimerkiksi nuoria vasta tydelaméan val-
mentavien toimien vaikutukset arvioidaan nuorten tyollistymisen kannalta suh-
teellisen heikoksi. Téllaiset toimet nayttavéat pikemmin ohjaavan nuoria takaisin
koulutukseen tai jatkotoimenpiteisiin. Kysymykseksi nouseekin: Mitd néaille nuo-
rille tapahtuu sen jalkeen?
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Arviointitutkimusten ja niiden pohjalta laadittujen katsausten rinnalle on kerétty
monipuolista kuvauksellista tietoa eri maissa niin sanotuiksi hyviksi kaytadnnoiksi
mielletyistd nuorille kohdistetuista toimista. Epaselvdksi kuitenkin jaa muun
muassa se, miten nama hyvat kaytdnnot on tunnistettu (Mitk4 ovat niille asetetut
ehdot?) ja miten niit4 voisi onnistuneesti toteuttaa muissa maissa (Mitk4 ovat kriit-
tisimmét onnistumisen reunaehdot?). Toisin sanoen, mikd on hyvien kaytantsjen
todellinen arvo?

Suomessa on vahvaa tutkimuksellista perinnetta laajoihin koko védestoa edusta-
viin pitkittdisaineistoihin perustuvassa yksiloiden tilan seurannassa. Nyt téllaista
tarkastelukehikkoa tarvittaisiin politilkkaohjelmien arvioinnin ja suuntaamisen
perustaksi. Se mahdollistaisi my6s nuorille kohdistettujen toimien tunnistamisen
ja niiden mahdollisen vaikutuksen havainnoimisen. Mutta téllaisen tiedon pohjalta
ei pystyté arvioimaan yksittdisten tai ketjutettujen toimien vaikuttavuutta nuoren
tilaan, kustannusvaikutuksista puhumattakaan. Syy on varsin yksinkertainen. Ei tie-
detd, mita nuorelle olisi tapahtunut ilman t4té interventiota. Myoskaan ei tiedet4,
toimiiko interventio vaikutukseltaan ldheskd&n yhté tehokkaasti maaratyn nuoren
kuin muiden siihen osallistuneiden nuorten kohdalla. Kolmas vaistamatta piiloon
jaava vertailu-ulottuvuus liittyy toimeen osallistuneiden nuorten menestymiseen
niihin nuoriin verrattuna, jotka eivét osallistuneet toimeen. Toisin sanoen, pitkit-
tdisaineistoon perustuvaa seurantaa tulisi tdydentda sadnnollisin vélein tehtéavilla
toimien arviointitutkimuksilla.

Mutta riittaisiko tdmé kehikko sittenk&an kertomaan paatoksentekijoille, minka
tyyppisiin toimiin kannattaisi missdakin vaiheessa ryhtya? Ei valttamatta. Kuten esi-
merkiksi Wollscheid ja Noonan (2012) ovat todenneet toisen asteen koulupudokkai-
den osalta, koulupudokasongelman lieventdmiseen tdhtdavat toimet antavat var-
sin hyvia tuloksia ehdolla, etté niitd implementoidaan tehokkaalla tavalla. Toimien
implementoinnin merkitys oli aikoinaan esilld myds tyovoimapoliittisten aktiivitoi-
mien yhteydessa (Sehlstedt ja Schroder, 198g) mutta ndyttaa sittemmin siirtyneen
kauas periferiaan. Kuitenkin juuri implementointivaihe saattaa olla etenkin nuorten
kohdalla erityisen kriittinen tekija toimen onnistumisen kannalta. Toisin sanoen, toi-
men tuloksellisuus saattaa riippua ratkaisevalla tavalla siitd, miten tyovoimavirkaili-
jat onnistuvat innostamaan nuoria suunnittelemaan tulevaisuuttaan ja herattdmaan
nuorten motivaatiota osallistua nditd suunnitelmia ajatellen tarkasti valikoituihin
toimenpiteisiin. Mikali ndin on, voidaan periaatteessa jokaisesta aktiivitoimesta
kehittaa vaikutukseltaan tehokas toimenpide, joskin se vaatisi riittdvia resursseja
seka toimivia kaytantoja ja valineita. Itse asiassa olemassa oleva arviointitutkimus
antaa tallaisille pohdinnoille vdhintddn epdsuoraa tukea. Mainittakoon esimerkin-
omaisesti kaksi seikkaa. Arviointitutkimus viittaa siihen, ettd huonosti suunnitellut
ja nopealla aikataululla toimeenpannut ohjelmat tuottavat yleensa varsin heikkoja
tuloksia. Lisaksi arviointitutkimus ei anna nuorten kohdalla tukea oletukselle, ettd
lahestyva aktiivitoimeen osallistuminen toimisi pelotteena eli saisi asianomaisen
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henkilon tehostamaan tyonetsintddnsa. Nuoret nayttavat pikemmin arvostavan pal-
velua henkil6kohtaisen kontaktin muodossa.

Pitkittdisaineiston pohjalta tapahtuva seuranta ja tarkkailu ei myoskaan tuo rat-
kaisua koulutuksen ja tyomarkkinoiden ulkopuolella olevien nuorten ongelmiin,
joista paallimmé&inen on ndiden nuorten tavoittaminen. Heidan tavoittamisensa sekéa
ohjaamisensa takaisiin heille sopivaan koulutusmuotoon tai muuntyyppisiin toi-
miin edellyttds toisenlaisen rekisterin rakentamista. Suomessa nuorille aktiivitoi-
men ajalta maksettava tydmarkkinatuki ei ndyté olevan talta osin riittdva kannustin.

Todettakoon vield lopuksi, ettd vajaakuntoisten sekd maahanmuuttajataustais-
ten nuorten tilannetta kuvaavaa tai analysoivaa tietoa on hyvin vahén tarjolla. Tdméa
koskee periaatteessa nuorten kaikkia kriittisid elaméanvaiheita peruskoulun suorit-
tamisen jalkeen: eteneminen koulujarjestelméssa, siirtyminen koulusta kohti tyela-
maéa, tyollistyminen ja tyollistettynd pysyminen seka tyduran luominen. Nama nuo-
ret nédyttavat putoavan véliin, kun tarkastelun kohteena ovat nuoret, maahanmuut-
tajat tai osatyokykyiset.
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0SA ll: Maahanmuuttajien
tyollistyminen ja tyodllisyys

13 Maahanmuuttopolitiikan Keinot

Maahanmuuttajien tyollistymisté ja tyontekoa voidaan vastaanottajamaassa edis-
td4 monin eri keinoin maahanmuuton eri vaiheissa.’ Tyollisyyden kannalta katsot-
tuna maahanmuuttoprosessi jakautuu karkeasti ottaen kolmeen keskeiseen vai-
heeseen: maahantulo, asettuminen seka tydllistyminen sisdltden tydelaméassa pysy-
misen ja tyouralla etenemisen. Maahanmuuttopolitiikalla pystytdan vaikuttamaan
jokaiseen vaiheeseen.

Maahanmuuttopolitiikkaan voi sisdltya erilaisia valikoitumiskriteereitd, jotka
tehokkaasti vaikuttavat maahan muuttavien maardan ja kokoonpanoon ja sitd
kautta vastaanottajamaan tyomarkkinoille integroitumiseen. Mikéli valikoivan maa-
hanmuuttopolitiikan tavoitteena on ensisijaisesti sellaisten maahanmuuttajien vas-
taanottaminen, joiden taloudellinen ja sosiaalinen kotoutuminen sujuu ilman suu-
rempia ongelmia, ajatellaan sen nopeuttavan maahanmuuttajien tyomarkkinoille
integroitumista ja vakaalle tyouralle pad&semista.

EU-maiden maahanmuuttopolitiikka on viime vuosikymmenen aikana muuttunut
télta osin selvasti tiukempaan suuntaan, kun moni jaésenmaa on ryhtynyt toimen-
piteisiin unionin alueen ja etenkin Euroopan ulkopuolelta tuleviin maahanmuutta-
javirtoihin vaikuttamiseksi (esim. Koser, 200g; Cerna, 2010; European Parliament,
2011; Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2012). Muita maita tiukemman linjan ovat
valinneet muun muassa Tanska, Itdvalta ja Iso-Britannia. Samanaikaisesti politii-
kan painopiste on enenevassd maarin siirtynyt kohti tydperdistd maahanmuuttoa.
Suunnanvaihtoa on ensisijaisesti perusteltu tyovoimapulalla ja erityisesti sill4, etta
monilla yrityksilld on rekrytointiongelmia korkeaa osaamista vaativien tyotehta-
vien osalta mutta my0ds pienempipalkkaisissa palvelualan suoritustehtavissi.'® Tyo-
voimapula on nakyvasti esilld osana tiukempaa maahanmuuttopolitiikkaa monessa
unionin jasenmaassa (esim. Kahanec ja Zimmermann, 2010). Valaisevan esimerkin
tarjoaa muun muassa Saksa, jossa halutaan houkutella eritoten hyvin koulutettuja
muuttamaan maahan, myos Euroopan rajojen ulkopuolelta (ks. Constant ja Tien,

9 Toki myds maahanmuuttopolitikan laiminlydminen tai kokonaan harjoittamatta jattdminen vaikuttaa maahan-
muuttajien integroimiseen vastaanottajamaan tyomarkkinoille yhté lailla kuin eri tavoilla harjoitettu aktiivinen
maahanmuuttopolitiikka.

10 Toisaalta on myos alettu kyseenalaistaa, onko maahanmuuttajien jako korkeasti ja heikosti koulutettuihin tassa
tiukemmassa maahanmuuttopolitikassa aina kaikkein paras erittely. Yhta lailla tulisi huomioida, minkéalaisesta
osaamisesta on vastaanottajamaassa aidosti kysyntaa ja missd maarin maahanmuuttajien tiedot ja taidot vastaavat
té&han kysyntaan (esim. Chiswick, 2011).
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2011; Constant ja Rinne, 2013). Maahanmuuttopolitiikan ja siin4 tapahtuneiden muu-
tosten vaikutuksista on hyvin vdhan empiiristé tietoa.

Toinen muoto vaikuttaa maahanmuuttopolitiikkaan on maahan muuttavien aset-
tumisen rajoittaminen ja ohjaaminen. Ohjaamisella ja siihen kytketylla kotoutta-
misella vaikutetaan siihen, mille maantieteellisille alueille maahanmuuttajat alku-
vaiheessa asettuvat asumaan ja millaista kotouttamistukea heille siind vaiheessa
kohdennetaan. Perimmaéinen ajatus on, ettd ohjaamalla ensimmaéisen asuinpaikan
valintaa esimerkiksi koulutus- ja tukipalvelujen avulla seké osoittamalla ensiasun-
toja, pystytdan edistdmdan maahanmuuttajien sopeutumista. Julkisen ohjauksen
ja tuen lisdksi maahanmuuttajien alueelliseen sijoittumiseen ja myohemmin maan
sisédlla tapahtuvaan liikkuvuuteen vaikuttavat myds maahanmuuttajien sosiaaliset
verkostot. Sijoittuminen ja maan sisainen liikkuvuus ovatkin maahanmuuttopolitii-
kan teoreettisen kirjallisuuden ydinta, jonka merkittdvimpiin kirjoituksiin luetaan
ennen kaikkea Chiswick (1978) ja Borjas (1985). Laajan katsauksen maahanmuutta-
jien sopeutumista ja suoriutumista pohtiviin teorioihin antavat muun muassa Bor-
jas (1999) seka Constant ja Zimmermann (2011).

Lopullista vastausta kysymykseen, missd méarin maahan muuttavien ohjaami-
sella tietyille alueille onnistutaan edistdmé&én heiddn sopeutumistaan, ndma teo-
riat eivat pysty antamaan. Téhan politiikkaan liittyy seké positiivisia ettd negatiivi-
sia vaikutuksia, mistd syystd empirian vastuulle jaa tdmén tyyppisten maahanmuu-
ton alkuvaiheessa toteutettujen ohjauskeinojen hyotyjen ja haittojen selvittdminen
ja toisiinsa suhteuttaminen. Alkuasumispaikan valintaan liittyvid ohjausmuotoja on
ollut kdytossa varsin monessa maassa kuten Ruotsissa, Tanskassa, Alankomaissa,
Isossa-Britanniassa ja Saksassa kuin myos Suomessa. Toisaalta on todettava, ettei
myoskédan tallaisten politiikkakeinojen vaikutuksia ole juuri tutkittu empiirisesti.
Mainitsemisen arvoinen poikkeus on Edin ym. (2004), joka arvioi vuonna 1985 Ruot-
sissa kayttoon otetun asettumispolitiikan vaikutuksia ja toteaa sen pdéosin epdon-
nistuneen tavoitteissaan.

Kolmanneksi, maahanmuuttopolitiikkaan voi siséltyé erilaisia ohjelmia ja toimen-
piteita, jotka tdhtdavat paitsi maahan hiljattain tulleiden, myos maassa jo pidempaén
asuneiden maahanmuuttajien tyollistymisen ja tydnteon edistimiseen. Nama ohjel-
mat ja toimenpiteet saattavat olla joko maahanmuuttajien tarpeita varten raken-
nettuja erityiskeinoja tai kaikille tyottomille tarkoitettuja yleisié tyovoimapolitiikan
aktiivi- ja aktivointikeinoja. Maahanmuuttajille satunnaisesti kohdistetut yksittédiset
toimenpiteet eivat kuitenkaan valttamatta riitd. Kuten pitkittaisanalyysiin perus-
tuvat tutkimukset osoittavat, maahanmuuttajat ovat hyvin heterogeeninen ryhméa
my0s siind miten nopeasti ja millaisten siirtymien (koulutus, ty6ttomyys, lyhytkes-
toiset tyosuhteet jne.) kautta he tyollistyvét (Fuller, 2011). Siksi tyovoimapolitiikan
tukisi tukea maahanmuuttajien tyohon osallistumista yli koko ty6ian yhtélailla kuin
kantavdeston kohdalla.

Kaikilla edelld mainituista vaiheista vaikutetaan suoraan ja vélillisesti maa-
hanmuuttajien tyollistymiseen. Mutta kuten aikaisemmin todettiin, kahdesta
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ensimmaisestd vaiheesta on olemassa hyvin suppeasti empiirista tietoa. Tassa kir-
jallisuuskatsauksessa keskitytddn siksi maahanmuuttopolitiikan viimeksi mainit-
tuun lohkoon eli pyritdan olemassa olevan tutkimustiedon valossa selvittdmé&an,
mitka kaikki tekijat vaikuttavat maahanmuuttajien onnistuneeseen tydomarkkinoille
integroitumiseen tyduran eri vaiheissa. Taman rajauksen takia tarkastelun ulkopuo-
lelle jaa myos kysymys siitd, miten maahanmuutto vaikuttaa vastaanottavan maan
tyomarkkinoiden rakenteeseen, toimintaan ja palkkatasoon. Sarvimaki (2010) kay
lapi tdhan kysymykseen liittyvat teoreettiset ja empiiriset tulokset. Tésséd yhtey-
dessé han toteaa muun muassa, ettd "Eturivin taloustieteilijat ovat [siis] erimielisia
siitd, miten maahanmuutto vaikuttaa kantavdeston tyomarkkina-asemaan.” (s. 264-
265) Laajemman katsauksen tdhén teemaan tarjoavat muun muassa Pekkala Kerr
ja Kerr (2011).

Lisdksi esilla ovat vain keskeisimmaét keinot, joiden avulla maahanmuuttajien
tyollistymista ja tyollisyytta pyritddn edistdaméan. Vaikka maahanmuuttajien tyo-
markkinoille kotoutumiseen on enenevassa maarin ryhdytty vaikuttamaan myos
maahanmuuttajien kotimaissa (ennen muuttoa), kuten on tehty Suomen ldhialuei-
den lisdksi myos esimerkiksi Espanjassa ja Thaimaassa, rajaudutaan téssa katsauk-
sessa vastaanottajamaassa toteutettaviin aktiivitoimiin. Talloin padpaino ei ole kui-
tenkaan maahanmuuttajien tyollistymista ja tyollisyytta edistdvien keinojen kuvaa-
misessa, vaan niistd mahdollisesti tehtyjen arviointitutkimusten tuloksissa ja paatel-
missa. Tosin olemassa oleva perusteellinen arviointitutkimus on edelleen suppeaa,
joskin kasvussa. Tasta syystd on lahes mahdotonta tehda nykyisen tietdmyksen poh-
jalta yleisluontoisia padtelmid maahanmuuttajien tyollistymist4 ja tyontekoa parhai-
ten edistavista keinoista.

Seuraavassa pohditaan ensin lyhyesti maahanmuuttajien tydmarkkina-aseman
vahvistamiseen tahtdavia politiikkakeinoja ja niiden arviointia. TAmén jalkeen tutus-
tutaan alan kansainviliseen kirjallisuuteen, jossa yhteydessa kasitelladn erikseen
yksinomaan maahanmuuttajille suunnattuja ohjelmia ja toimenpiteita seka toisaalta
tyovoimapolitiikan yleisid, kaikille tyottomille suunnattuja aktiivikeinoja. TAméan
yleiskatsauksen valossa pohditaan Suomessa tehtyja maahanmuuttajien tyollis-
tymisté ja tyontekoa edistivien ohjelmien ja toimenpiteiden arviointitutkimuksia.
Lopuksi vedetddn tarkeimmat havainnot yhteen sekd pohditaan olemassa olevan
arviointitutkimuksen keskeisimpia tietoaukkoja.
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14 Mashanmuuttajien
Riinnittyminen tyomarkkinoille

Maahanmuuttajien kokoonpano alkuperd/lihtémaan suhteen on hyvin erilainen
Euroopan eri maissa. Tdmé koskee sekd maahan muuttavia etta sielld jo asuvia ja eri-
tyisesti Euroopan ulkopuolelta muuttavia tai jo muuttaneita. TAméa vaikuttaa luon-
nollisestikin sithen millaiseksi maahanmuuttajien osuus tyémarkkinoilla muodostuu,
mille aloille ja alueille maahanmuuttajat sijoittuvat, miten maahanmuuttajat tyollis-
tyvat ja millaiseksi heiddn tyouransa ja palkkauksensa kehittyvat. Maahanmuutta-
jien, kuten muidenkin erityisryhmien, tydmarkkinoille integroitumiseen vaikuttavat
olennaisesti myds talouden suhdanteet, tuotannon ja toimialojen rakenteissa tapah-
tuvat muutokset seké yritystoiminnan kansainvélistyminen. My6s maahanmuutta-
jien tyomarkkinoille integroitumista on siis syyté tarkastella moniulotteisena ilmiona
ja useilla eri indikaattoreilla. Maahanmuuttajien tydmarkkinoille integroitumisen tar-
kastelu yksittaisena ja kertaluontoisena tapahtumana ei riitd. Kuten edellé todettiin,
on realistisempaa tarkastella sitd moniulotteisena prosessina, joka sisaltaa polku-
riippuvuutta, on instituutioiden raamittamaa ja jatkuu yli koko elinian (Fuller, 2011).

Yhteiskuntien, alueiden ja maahanmuuttajien sosio-ekonomiseen asemaan perus-
tuvista eroista huolimatta maahanmuuttajien integroitumisessa vastaanottajamaan
tyomarkkinoille on myds yhtenevia piirteitd. Esimerkiksi tyollisten joukossa he ovat
tyypillisesti aliedustettuina ja tyottomien keskuudessa puolestaan yliedustettuina.
Heidéan tyollisyysasteensa on Euroopassa keskimaéarin lahes kolme prosenttiyksik-
koa syntyperaisten tydllisyysastetta alhaisempi ja heidan tyottomyysasteensa vas-
taavasti yli nelja prosenttiyksikk6d korkeampi (OECD, 2012)." Maahanmuuttajien ja
kantavaeston valisten tyollisyys- ja tyottomyysaste-erojen taustalla olevia mekanis-
meja ovat pohtineet esimerkiksi Pekkala Kerr ja Kerr (2011).

Tilanne vaihtelee kuitenkin merkittavasti maiden valilla. Maahanmuuttajien
tyollisyysaste oli talouskriisin alkuvuosina (2009/2010) merkittivésti alhaisempi
kuin syntyperaisen tyoikdisen véestdén keskuudessa muun muassa Ruotsissa
(-12.9 %-yksikkod). Tilanne oli aavistuksen verran parempi Tanskassa ja Norjassa
(kummassakin maassa noin -10 %-yksikon erotus). Pohjoismaista kaikista pienin ero
(-6.6 %-yksikkoa) nayttaa olleen Suomessa, missi se oli itse asiassa alhaisempi kuin
esimerkiksi Saksassa (-8.7 %-yksikkoa).

Myos tyottomyysasteessa esiintyvan kuilun suhteen Ruotsilla nayttéisi olevan
muita Pohjoismaita suurempia vaikeuksia (+8.7 %-yksikkoa). Toisen sijan vie Suomi,
jossa tyottomyysaste oli arviolta 8.2 %-yksikkoa korkeampi maahanmuuttajien kuin
syntyperdisten keskuudessa. Sitten seuraa Norja (+7 %-yksikkod) ja viimeisena

11 Mainittakoon, etta esimerkiksi Euroopan parlamentin tilaama raportti (European Parliament, 2011) esittda hieman
erilaisia lukuja, koska siind maahanmuuttajien tydmarkkina-asemaa on kuvattu suhteessa koko tydikaiseen véestoon
eika tydvoimaan (eli tydttdmien ja tydllisten yhteenlaskettuun méaréaan).
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Tanska +5.5 prosenttiyksikon erotuksella, joka on itse asiassa hyvin ldhella Saksalle
esitettyd lukua.'” Lisdksi maahanmuuttajat tyypillisesti myos pysyvét ty6ttomina
pidempéaén riippumatta muodollisen patevyytensi tasosta. Toisaalta on niin ikdan
osoitettu, ettd todennékoisyys poistua tyottomyydesta vaihtelee merkittévasti maa-
hanmuuttajien etnisyyden mukaan. Yhteistd maahanmuuttajille nayttaa kuitenkin
olevan sg, ettd heikko suoriutuminen tydmarkkinoilla on usein yli sukupolvien periy-
tyva piirre.” Tdmé puolestaan haittaa maahanmuuttajien sosiaalista liikkuvuutta.

Edelld mainitut indikaattorit, tyollisyys- ja tyottomyysaste, antavat kuitenkin vain
viitteellisen kuvan maahanmuuttajien tydmarkkinoille integroitumisesta. Lisaksi
maahanmuuttajien tyottomyys- ja tyollisyysasteissa esiintyy huomattavia eroja riip-
puen ennen kaikkea maahanmuuttajien alkuperdmaasta, koulutuksesta ja sukupuo-
lesta. Sen sijaan tiedetdan toistaiseksi hyvin vahén siitd, miten nopeassa tahdissa
maahanmuuttajat integroituvat tydmarkkinoille tai miten he sijoittuvat palkkauk-
sen ja sosio-ekonomisen aseman suhteen. Toisin sanoen, sijoittuvatko he ensisijai-
sesti alimmille vai ylimmille tasoille ja toisaalta kohoaville vai laskeville urille. Tahdn
palataan jaljempand Suomesta esitettyjen tuloksien yhteydessa.

Tata taustaa vasten on tuskin yllattavas, ettd eri puolilla Eurooppaa on vuosien
varrella toteutettu erilaisia toimenpiteitd maahanmuuttajien tyo6llistymisen ja tyol-
lisyyden edistdmiseksi. Osa keinoista on suunniteltu nimenomaan maahanmuut-
tajien erityistarpeita ajatellen. Niihin kuuluvat kielenopetus, hiljattain saapuneille
maahanmuuttajille tarkoitetut kotouttamisohjelmat seké erilaiset yksinomaan maa-
hanmuuttajille kohdistetut vakituisen tyovoimapolitiikan piiriin luettavat aktiivikei-
not. Naiden ohella monessa maassa on lisdksi kdytossa maahanmuuttajien syrjintaa
torjuvia jarjestelyja. Toisen ison ryhman muodostavat aktiivisen tyovoimapolitiikan
vakiokeinot, joihin maahanmuuttajat voivat osallistua yhtélailla kuin syntyperédinen
viesto. Esimerkiksi Card ym. (2010) jakavat namé vakiokeinot neljaan pasluokkaan:
osallistujien osaamista parantava koulutus joko tyon yhteydessa tai tyopaikan ulko-
puolella, yksityiselle sektorille tuettu ty6llistyminen eli yksityisen sektorin tyopaik-
kojen lisdamiseen tahtaavat kannusteet kuten palkkatuki, julkiselle sektorille tuettu
tyollistyminen eli tilapdisten tydpaikkojen luominen yksityisen sektorin ulkopuo-
lelle, sekd erimuotoinen julkinen tyonvalitystoiminta, johon kuuluvat muun muassa
tyonetsinnén tukeminen ja mahdollisesti myos sanktioiminen.

Eri maissa toteutettuja keinoja on kuvattu monissa eri yhteyksissi (esim. I0M,
2010).* Niiden vaikutuksista maahanmuuttajien ty6llistymiseen ja tyontekoon on
sitd vastoin tehty varsin vdhédn tutkimuksellisia arviointeja. Tatd saattaa ainakin

12 Ks. OECD (2012) seka Butschek ja Walter (2013, Table 1, s. 19). Huomionarvoista on, etta luvut kattavat ainoas-
taan ensimmaisen sukupolven maahanmuuttajat. Merkille pantavaa on myods se seikka, ettd maahanmuuttajien ja
syntyperéisten tyottdmyysasteen valisen kuilun suuruus vaihtelee yllattavankin paljon lahteesté riippuen. Esimerkiksi
Constant ja Rinne (2013) raportoivat Saksan osalta, ettd ryhmien tyottomyysasteiden vélinen erotus on koko
ajanjaksolla 1997-2012 ollut likimain 10 %-yksikon luokkaa.

13  Esimerkkin& voidaan mainita, etté tuoretta evidenssia tésta ovat Ison-Britannian, Ranskan ja Saksan osalta esitta-
neet Algan ym. (2010).

14 Viime vuosina on enenevassé maarin alettu pohtia myds maahanmuuttopolitikan siséltda ja erityisesti eri ohjelmien
ja toimenpiteiden riittavyytta seka soveltuvuutta paitsi Euroopan sisélla muuttavien, my®s Euroopan ulkopuolelta
tulevien tydllistymisen edistamisen kannalta. Tasta asiasta ovat tehneet perusteellisen selvityksen muun muassa
Kahanec ym. (2013).
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osittain selittda se tosiasia, ettd keinot toteutetaan usein paikallisella eikd kansalli-
sella tasolla ja siksi tyypillisesti niin pienessd mittakaavassa, ettei asetelma salli kei-
nojen vaikutusten luotettavaa arviointia.'* Mutta monesti syy on yksinkertaisesti se,
ettd tarvittava aineisto on vaillinainen tai puuttuu kokonaan.

Yleiskuvan muodostamista eri keinojen vaikuttavuudesta hankaloittaa perus-
teellisten arviointitutkimusten niukkuuden lisdksi se seikka, ettd maahanmuutta-
jat saattavat osallistua paitsi yksinomaan heid&n tarpeitaan varten rakennettuihin
ohjelmiin ja toimenpiteisiin, myds aktiivisen tydvoimapolitiikan yleisiin keinoihin.
Tosin jalkimmaéisten osalta arviointitutkimukset pyrkivat usein esittdméan tuloksia
niin keinon keskimé&aréisesta vaikutuksesta osallistujien tyollistymiseen kuin myos
toimenpiteeseen osallistuneiden maahanmuuttajien osalta erikseen (ehdolla, ettd
heidat on kéaytettavisséd olevassa aineistossa mahdollista tunnistaa ja ettd heitd on
riittdvan suuri maira luotettavan arvion tuottamiseksi).

Tuloksien vertailtavuutta vaikeuttaa eritoten se, ettd maahanmuuttajien méaa-
ritelmé saattaa vaihdella melkoisesti eri arviointitutkimusten valilla. Niinpd maa-
hanmuuttaja viittaa yleensé siihen, ettd henkil6lld on ulkomaiden kansalaisuus tai
hén tai hdnen vanhempansa tai isovanhempansa ovat syntyneet ulkomailla. Naiden
indikaattoreiden voidaan katsoa olevan riittdméattomia arviointitutkimuksen tieto-
tarpeen niakdkulmasta. Toisaalta muuta tietoa ei ole yleensa kaytettavissa. Lisaksi
my0s kohderyhmén eli maahanmuuttajien rajaus saattaa olla eri tutkimuksissa var-
sin erilainen. Usein maahanmuuttajat muodostavat koko tarkasteluryhmésta yhden
alaryhmé&n muiden rinnalla. Toisissa yleiskeinojen arviointitutkimuksissa havainto-
ryhma koostuu sitd vastoin pelkdstddn maahanmuuttajista, jolloin maahanmuut-
tajia koskeville havainnoille ei ole vertailupohjaa muuhun véest66n ndhden. Néin
ollen tutkimuksilla ei voida mydskédan identifioida sitd, milld tavoin maahanmuut-
tajien tyomarkkinoille integroituminen poikkeaa muista ryhmistd esimerkiksi suh-
danneherkkyydeltdaan tai sosiaaliselta liikkuvuudeltaan.

Arviointitutkimuksiin liittyy yleensd myos se rajoite, ettd ne arvioivat tutkittavan
keinon vaikuttavuutta pelkastadn yhdesta nadkokulmasta, tdssa tapauksessa tyollis-
tymisen (ja tyénteon) edistdmisen kannalta ja monesti myés hyvin erilaisia tilastolli-
sia (ekonometrisia) menetelmid hyodyntden.'® Poliittiset paattajat puolestaan toivovat
mahdollisimman laajapohjaista tietoa siitd, kuinka tehokkaasti eri keinojen avulla pys-
tytdan edistimaan maahanmuuttajien tyomarkkinoille kotoutumista. Toisin sanoen,
he haluavat tietds kuinka onnistuneesti keinolle asetetut tavoitteet on saavutettu ja
myos milld kustannuksilla. Ilman téllaista monipuolista tietopohjaa on mahdotonta
arvioida esimerkiksi eri keinojen kustannus-hyoty-suhdetta tai ylipadnsa asettaa niita
jonkinlaiseen paremmuusjarjestykseen tehokkuuden (laajasti ymmarrettyna) suh-
teen. Téallaiseen arviointitutkimuksen ihannetilanteeseen myods maahanmuuttajiin
kohdistuvia tyollistdmiskeinoja arvioivalla tutkimuksella on vield matkaa.

15 Mainitsemisen arvoinen poikkeus on Tanska, jossa vuonna 1999 siirrettiin maahanmuuttajien kotouttaminen kuntien
vastuulle. Samassa yhteydessa luotiin arviointijarjestelma tai oikeammin ns. benchmark-jarjestelma, jonka avulla

voidaan arvioida kuntien suoriutumista tehtévastéan (ks. esim. OECD, 2007; IOM, 2010).
16 Ks. esim. Rinne (2012, Table 1, s. 25 — 27). Vrt. my&s esim. Imbens ja Wooldridge (2009).
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15 Mita Rertoo kansainvalinen
arviointitutkimus?

Kuten ylla todettiin, maahanmuuttajien tyollistymisté ja tyollisyytta edistavien kei-
nojen vaikutuksista on toistaiseksi tehty varsin vahdn perusteellista arviointitutki-
musta. Alan kirjallisuus on kuitenkin tasaisessa kasvussa. Tdhdn on mité ilmeisim-
min kannustanut eritoten se, ettd maahanmuuttajien tyoikaista kantavaestoa kor-
keammat tyodttomyysasteet ja vastaavasti alhaisemmat tyodllisyysasteet nayttavat
johtuvan nimenomaan heidén vaikeuksistaan tyollistya. Esimerkiksi Saksaa koske-
vat selvitykset osoittavat, ettd maahanmuuttajien ja kantavaeston valilla ei esiinny
selkeiti eroja tyossa pysymisessd eikd myoskaan tyduralla etenemisessa.”

Maahanmuuttajien heikompien tyollistymismahdollisuuksien katsotaan yleisesti
muodostavan ongelman ytimen. T4st4 syystd maahanmuuttajien tyollistymista hait-
taavien esteiden lieventdminen tai kokonaan poistaminen onkin monessa maassa
noussut maahanmuuttopolitiikan ensisijaiseksi tavoitteeksi. Keskeisimpiin estei-
siin luetaan syrjint4, kielitaidottomuus, koulutustaso seké erilaiset instituutioihin
liittyvét tekijat. Vastaavasti alan tutkimus on paljolti keskittynyt nimenomaan néi-
den esteiden poistamiseen tdhtdavien ohjelmien ja toimenpiteiden maahanmuutta-
jien tyollistymistd edistavien vaikutusten arvioimiseen. Nakokulma on perusteltu ja
tarked, mutta samalla on kuitenkin huomautettava, etta tdllainen ndkékulma rajaa
katseen vain tyomarkkinoille kiinnittymisen (entry) yleisiin ehtoihin. Se sivuuttaa
kysymyksen, onko maahanmuuttajien urakehityksessa (social mobility) tai tyomark-
kinoilta irrottautumisessa (exit) jotain sellaista, joka kaipaisi tarkempaa tutkimus-
tietoa tai tukiohjelmia.

15.1 Maahanmuuttajille kohdistetut erityiskeinot
ja niiden vaikutus

Kansainvélinen kirjallisuus kattaa hyvin vdhan tutkimuksia, joissa on pyritty arvi-
oimaan maahanmuuttajien tyollistymisen edistdmiseen tahtdavien erityisohjelmien
ja -toimenpiteiden vaikutuksia. Sen sijaan niistd on viime vuosina tehty useampia
katsauksia. Nekby (2008) on laatinut katsauksen neljasta tutkimuksesta, jotka arvi-
oivat maahanmuuttajille suunnattuja kotouttamisohjelmia Pohjoismaissa. Rinteen
(2012) kartoitus puolestaan kattaa nelja tutkimusta, jotka arvioivat maahanmuut-
tajille tarkoitettuja kielikursseja ja kotouttamisohjelmia, sekd kaksi tutkimusta,
joissa arvioinnin kohteena ovat syrjinnédn vastaiset keinot. Yhta lukuun ottamatta
nama arviointitutkimukset koskevat eri Pohjoismaissa toteutettuja erityiskeinoja.

17 Ks. esim. Constant ja Rinne (2013, s. 14) seka siina esille nostetut Saksaa koskevat tutkimukset.

77



Pohjoismaiden yliedustuksen syyné talla alueella pidetd&dn sopivien aineistojen saa-
tavuutta ja korkeaa laatua.

Maahanmuuttajia varten rakennettuja erityiskeinoja on monenlaisia ja niitd on
eri maissa toteutettu ja myds kehitetty eri tavoilla. Karkeasti ottaen ne voidaan
jakaa kahteen ryhmé&an. Osa kohdistuu yksinomaan vastikddn maahan muuttanei-
siin ja useimmiten vain tietyntyyppisiin maahanmuuttajiin kuten pakolaisiin. Naita
kutsutaan tyypillisesti kotouttamisohjelmiksi. Osa suuntautuu kaikille tydttdmille
maahanmuuttajille riippumatta siitd, kuinka pitkdan henkilo on ollut vastaanottaja-
maassa. Tamantyyppisiin erityiskeinoihin voivat siksi osallistua myds maahan vast-
ikdan muuttaneet. Koska néissé keinoissa korostuu enemman tyollistdmisen kuin
kotouttamisen edistdminen, niitad voi kutsua suunnatuiksi tyollistdmisohjelmiksi.

Erityiskeinojen jaottelu tdlla tavalla ei ole kuitenkaan aina suoraviivaista. Kum-
paankin ohjelmaryhmé&an kuuluu yleensa seka kielenopetusta ettd tydvoimapoliit-
tisia toimenpiteita. Lisdksi kotouttamisohjelmissa on etenkin jalkimmaisten merki-
tys saattanut vuosien varrella vahvistua siind méérin, ettd niiden sisdlto on asteit-
tain laajentunut muistuttamaan tyollistdimisohjelmien rakennetta. Tédssd noudatet-
tua erittelyd kotouttamisohjelmiin ja toisaalta suunnattuihin tyollistdimisohjelmiin
voidaan néisté syisté pitda ainakin osittain keinotekoisena. Nadiden lisédksi nostetaan
erikseen esille kielenopetukselle saatuja arviointituloksia, vaikka kielikoulutus on
usein etenkin kotouttamisohjelmissa keskeinen osa. Lopuksi esitelladn muutamien
syrjinnén vastaisia keinoja arvioivien tutkimusten tuloksia. Sanomattakin on selvag,
ettd ndma keinot koskevat kaikkia maahanmuuttajia.

KielenopetuKsella vaihtelevia vaikutuKRsia osallistujien
tyomarkkina-asemaan

Riittdméaton kielitaito muodostaa usein merkittdvan esteen maahanmuuttajien tyol-
listymiselle. Hyvaa vastaanottajamaan (vdhintddn yhden) kielen hallintaa pidetddn
siksi keskeisend maahanmuuttajien onnistuneen taloudellisen ja sosiaalisen kotou-
tumisen maaraajana. Niinpa kielenopetuksen vaikutuksen katsotaan olevan poten-
tiaalisesti hyvinkin suuri. Muodolliseen kielenopetukseen siséltyy usein myds infor-
maatiota vastaanottajamaan historiasta, kulttuurista ja instituutioista. Toki maa-
hanmuuttaja voi hankkia tarvitsemansa kielitaidon my6s muilla tavoilla, esimerkiksi
opiskelemalla omin pain. Muodollisiin kielikursseihin osallistumista pidetdaan kui-
tenkin yleensa tehokkaampana oppimiskeinona, mika on saanut myos tutkimuksel-
lista tukea (esim. Hayfron, 2001, Norjan osalta).

Kielenopetukseen osallistumisen tyollistdmisvaikutuksen arviointia saattaa han-
kaloittaa useampi tekija. Naista keskeisin liittyy kielikurssille valikoitumiseen. Kie-
likurssille osallistuminen riippuu kahdesta toisiinsa kiinteasti kytkeytyvasta teki-
jastd: maahanmuuttajan tulee hakeutua kurssille ja/tai hanet pitda hyvaksya kurs-
sille. Kurssille valikoituminen saattaa tapahtua ainakin osittain epatédydellisen
informaation pohjalta, mikdli maahanmuuttajan kurssia edeltdva kielitaito on jos-
tain syysté virheellisesti mitattu (osallistujien kielitaidon suhteen havaitsematon
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heterogeenisuus kurssin alkaessa). Kielikurssille osallistumisen tyollistamisvaiku-
tuksen luotettava arviointi edellyttas, ettd laskelmissa pystytddn ottamaan tdmén
valikoitumisprosessin mahdollinen vaikutus huomioon riittavalla tavalla.

Ruotsia koskevassa tutkimuksessaan Svantesson ja Aranki (2006) paittelevat,
ettd kielenopetus ei edista sithen osallistuvien tyollistymista. Toisessa Ruotsia kos-
kevassa tutkimuksessa (Andersson Joona ja Nekby, 2012) osoitetaan puolestaan,
ettd etenkin joustavasti toteutettu kielenopetus vaikuttaa myonteisesti osallistu-
jien tyollistymiseen. Kummassakin arvioinnissa kielenopetus on osana kotouttamis-
ohjelmaa. Jalkimmaéisessa on otettu huomioon mahdollisia valikoitumiseen liittyvia
ongelmia, edellisessi ei. Myos Clausen ym. (2009) raportoivat Tanskan osalta posi-
tiivisia tyollistymisvaikutuksia kotouttamisohjelman aikana parantuneelle kielitai-
dolle seké ohjelman osana annetulle kielenopetukselle.

Kielitaidolle on tutkimuksissa yleensa saatu huomattava tuotto palkalla mitattuna
(esim. Chiswick ja Miller, 1995). Sit4 vastoin esimerkiksi Hayfron (2001) raportoi Nor-
jaan Pakistanista, Chilesta ja Marokosta muuttaneiden miesten osalta, ettei heiddan
parantunut norjan kielen taitonsa ole vaikuttanut merkittévasti heidan ansioihinsa.

Kotouttamisohjelmien vaikutukset vaihtelevat

Kotouttamisohjelmien perimmaéisena tavoitteena on helpottaa ja siten myds nopeut-
taa maahanmuuttajien sopeutumista tyomarkkinoille ja laajemmin yhteiskuntaan.
Kieliopetuksen lisdksi ndmé ohjelmat sisaltavat tyypillisesti erilaisia tyévoimapoliit-
tisia toimenpiteitéd kuten koulutusta tai tuettua tyollistymista. Lisdksi maahanmuut-
taja saa usein tyonetsinndssdan apua ja tukea.

Kotouttamisohjelmat muodostavat tarkeédn pilarin Pohjoismaiden maahanmuut-
topolitiikassa. Ruotsissa, jossa kotouttamisohjelmiin osallistuminen on vapaaeh-
toista, vast'ikdan tulleille maahanmuuttajille on tarjottu mahdollisuutta osallistua
tdmantyyppisiin ohjelmiin aina 1g6o-luvun lopusta lahtien (esim. Andersson Joona
ja Nekby, 2012). Norjassa ja Tanskassa, missa osallistuminen on pakollista, kotout-
tamisohjelmia on otettu kayttéon vasta myohemmin.'® Tanskassa pakollisuus astui
voimaan vuonna 2002 ja Norjassa seuraavana vuonna eli 2003. Kaikissa kolmessa
Pohjoismaassa kotouttamisohjelmat suuntautuvat rajoitetuille maahanmuuttaja-
ryhmille, joskin ndmé ryhmaét on niissd méaéaritelty hieman eri tavoilla. Myos kotout-
tamisohjelmien sisédllon osalta esiintyy maiden vélilld selkeitd eroja. Eniten erot-
tuu Tanska, jossa maahanmuuttajille suunnattuja tukitoimenpiteitd on myshem-
pind vuosina laajennettu ja kehitetty samalla kun ohjelmaan on kunnille rakennettu
merkittavia taloudellisia kannusteita huolehtia maahanmuuttajien tehokkaasta tyo-
markkinoille kotouttamisesta (esim. OECD, 2007). Vastaavantyyppisia ohjelmia on
viime vuosina ollut harkinnan kohteena myods muualla Euroopassa, esimerkiksi
Saksassa.

18 Breidahl (2012) antaa laajan katsauksen kotouttamisohjelmien kayttdonoton taustoista ja kehityksesta Norjassa,
Ruotsissa ja Tanskassa.
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Kotouttamisohjelmien vahva puoli on siin, ettd ne kohdistuvat vastikdan maahan
muuttaneisiin eli tarjoavat apua ja tukea ihmisille, jotka usein ovat varsin haavoittu-
vassa asemassa. Toisaalta ohjelmien rakenteeseen katsotaan liittyvan myos potenti-
aalisia ongelmia, jotka tekevat niistd vihemmaén tehokkaita tydmarkkinoille kotout-
tamisen vilineita (esim. Carrera, 2006; Djuve ja Kavli, 2007; Rinne, 2012). Koska
ohjelmiin osallistumisesta maksetaan usein jonkinlainen korvaus, on esitetty epéi-
lyja siitd, ettd tdma vastine mahdollisesti kannustaa maahanmuuttajia jatkamaan
ohjelmassa pidempé&éan kuin mihin olisi tarvetta. Ohjelmiin osallistuminen voi niin
ikadn johtaa varteenotettaviin lukkiutumisvaikutuksiin siitd huolimatta, ettd ohjel-
mille on etukdteen maaratty enimmaispituus. Lisdksi on arvioitu, ettd ndmé ohjel-
mat saattavat kdynnistaa osallistujan kohdalla 'ohjelmauran’ eli johtaa perakkaisiin
tyovoimapoliittisiin ohjelmiin osallistumiseen. Tama kritiikki on puolestaan johta-
nut kotouttamisohjelmien monenlaisiin uudistuksiin, joissa padpaino on ollut tydl-
listamistoimenpiteiden roolin korostamisessa.

Koska kotouttamisohjelmat ovat pitkddn muodostaneet Pohjoismaiden maahan-
muuttopolitiikassa keskeisen osan, on tuskin yllattavas, ettd myos niiden vaikutuk-
sia on arvioitu etupéddssd Pohjoismaiden osalta. Arvioidessaan erilaisia Ruotsissa
toteutettuja kotouttamistoimenpiteiti Svantesson ja Aranki (2006) paattelivit, etta
tyollistymisvaikutus (tyollistymisen todennékaisyydella lyhyella tdhtaimelld mitat-
tuna) muodostuu positiiviseksi vain joidenkin aktiviteettien kuten tyoharjoittelun
osalta. Muiden toimenpiteiden vaikutuksen osallistujien tyollistymiseen todettiin
muutoin olevan yleensd olematon tai perdti negatiivinen. Toisaalta heidén tulok-
siinsa todenndkoisesti heijastuu se tosiasia, ettei tutkimuksessa otettu huomioon
mahdollisia valikoitumiseen liittyvid ongelmia. Valikoitumista voidaan arvella esiin-
tyneen seka itse ohjelmaan etta sen eri toimenpiteisiin osallistumisen osalta.

Toisessa, niin ikd4dn Ruotsia koskevassa tutkimuksessa (Andersson Joona ja
Nekby, 2012) vertaillaan uudentyyppisen kotouttamisohjelman ja perinteisten
kotouttamisohjelmien tyoéllistdmisvaikutuksia. Kolmessa kunnassa vuonna 2006
toteutetun kotouttamiskokeilun innovatiiviset piirteet muodostuivat ennen kaik-
kea tehokkaammasta neuvonnasta ja valmennuksesta sekd joustavammasta kie-
lenopetuksesta. Valikoitumisharhan huolellisen mallintamisen tuloksena tutkijat
osoittivat, ettd uudentyyppinen kotouttamisohjelma edisti osallistujien tyollistymi-
sen todennakoisyyttd ainakin lyhyelld aikavélilla. Hyoty osoittautui kuitenkin vaati-
mattomaksi tavanomaisiin kotouttamisohjelmiin verrattuna. Toisaalta uusi ohjelma
naytti selkedsti kasvattavan osallistujien todennakoisyyttéa siirtya aktiivisen tyovoi-
mapolitiikan vakituisiin ohjelmiin. Tamén 'ohjelmauran’ vaikutuksia osallistujien
tyollistymisndkemyksiin ei sitd vastoin tutkimuksessa arvioitu.

Tanskan osalta on niin ikd&n jossain maéarin arvioitu kotouttamisohjelmien vai-
kutuksia. Esimerkiksi Clausen ym. (2009) selvittavit erityyppisten ohjelmien ja toi-
menpiteiden vaikutuksia vastikddn maahan tulleiden maahanmuuttajien tyomarkki-
noille kotoutumiseen. Myos heiddn tuloksensa viittaavat varteenotettaviin lukkiutu-
misvaikutuksiin ohjelmiin osallistuneiden osalta. Ainoan merkittavan poikkeuksen

80



tasta muodostaa tuettu tyollistiminen yksityiselle sektorille (palkkatuki), mika néyt-
taa selvasti edistdvdn maahanmuuttajien mahdollisuuksia 16ytda vakituinen tyo-
paikka ainakin lyhyella tahtdimella. Samaan tulokseen tulevat Heinesen ym. (2011)
tutkiessaan erityyppisten ohjelmien ja toimenpiteiden vaikutuksia maahanmuut-
tajien todennakoisyyteen siirtya sosiaaliturvan varasta tydelamadn. Myonteisesta
vaikutuksesta huolimatta palkkatuki kuuluu kuitenkin Tanskassa vahiten kaytetty-
jen toimenpiteiden joukkoon. Nekby (2008) toteaa, ettd vain noin kaksi prosenttia
maahanmuuttajille suunnatuista ohjelmista edustaa palkkatuettua tyollistamista.

Suunnattujen tyodllistdmisohjelmien vaikutuksista vdhan tietoa
Ruotsissa otettiin vuonna 2007 kiyttoon instegsjobb niminen ohjelma®, jonka koh-
deryhmaksi méaéariteltiin kaikki vastikdan maahan muuttaneet ja ty6ttomina olevat
henkilst. Tietyt ehdot tayttaville henkildille ohjelma takaa palkkatuen, joka kattaa
talla hetkella 8o % palkkakuluista (tiettyyn kattoon asti ja maaratylle ajalle). Tie-
tddksemme tdmén ohjelman vaikuttavuutta ei ole kuitenkaan viela arvioitu.

Sen sijaan Ruotsissa kokeiltu maahanmuuttajille ja pakolaisille suunnattu eri-
tyisohjelma on arvioitu (Aslund ja Johansson, 2011). Kokeilumielessi 2o kunnassa
vuonna 2003 kdynnistetyn ohjelman tarkoituksena oli tarjota tuettua tyollistymista
ensisijaisesti sellaisille maahanmuuttajille ja pakolaisille, joiden pitéisi periaatteessa
tyollistyd mutta joiden téstd huolimatta epailtiin kokevan tydnetsinndssddn suuria
ongelmia ja siksi lisddntynytta pitkdaikaistyottomyyden riskid. Tamén, aiemmin osa-
tyokykyisille suunnatun ohjelman erikoispiirteisiin kuuluivat muun muassa tehos-
tettu neuvonta, tyonhakuvalmennus, valmennus tyopaikoille seka valvonta. Arvi-
oinnissa vertailtiin tdmén ohjelman toteuttaneiden kuntien tuloksia sellaisiin kun-
tiin, joissa ohjelmaa ei otettu kaytt6on. Tuloksien mukaan ohjelma paransi merkitté-
vasti osallistujien mahdollisuuksia tyollistyd. Myonteisten tuloksien arvioitiin selit-
tyvan ainakin osittain silla, ettd ohjelmassa kéaytetyt keinot onnistuivat kiinnitta-
mé&an osallistujat tyoelaméan tavalla, joka on maahan vastikddn muuttaneille tyy-
pillisesti mahdotonta heikkojen tai kokonaan puuttuvien verkostojen ja tyonanta-
jakontaktien takia.

Kansainvilisesti paljon huomiota on saanut Tanskassa k&yttoon otettu niin
sanottu askelmalli, jonka tavoitteena on kotouttaa tyomarkkinoille ty6ttomia ei-
lansimaisia maahanmuuttajia (esim. OECD, 2007). Sitd voidaan kuvata joustavaksi
malliksi, jonka avulla osallistujat pyritdan askeleittain tyollistdm&an tavanomaiseen
tyohon. Aluksi malli otettiin kédyttoon 13 kunnassa ajanjaksolla 2003-2006. Kunnilla
on lisdksi mahdollisuus rahoittaa niin sanottuja opastamisjarjestelyjd seka yksityi-
silla etta julkisilla tyopaikoilla. Talloin korvauksen kohteena on se osa tyontekijan
tybajasta, joka menee tulokkaan tyohon perehdyttamiseksi. Mentoriohjelmien on
todettu tukevan tehokkaasti tyollistymisté ja tydssd pysymistéd (IOM, 2010).

19  http://www.arbetsformedlingen.se/For-arbetssokande/Stod-och-service/Fa-extra-stod/Ny-i-Sverige/Instegsjobb.
html
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Syrjinnadn vastaisten Keinojen hyoddystad vdhan nayttda

Tyonantajien syrjivd suhtautuminen maahanmuuttajiin saattaa nakya tyomarkki-
noilla monilla tavoilla. Alan kirjallisuudessa on monia esimerkkeja siité, ettd maa-
hanmuuttajien ja syntyperaisten tyontekijoiden valisten palkkaerojen® taustalla on
mitd ilmeisimmin myos selkeita syrjinnaksi luokiteltavia syita. Yhtélailla kielteinen
asenne tyomarkkinoilla maahanmuuttajia kohtaan voi kokonaan estda heidan tyol-
listymisensa. Niinpad monessa empiirisessa tutkimuksessa on osoitettu, etté yritys-
ten rekrytointeihin saattaa liittya huomattavaa syrjint44.* Tulos on sindnsi mielen-
kiintoinen, koska teorian mukaan yritysten tulisi aina palkata kaikkein tuottavim-
mat tyontekijat taustasta ja sukupuolesta riippumatta. Toisaalta on empiirisesti osoi-
tettuy, ettd voimakasta syrjintda harrastavilla yrityksilla on yleensa selvéasti lyhyempi
eloonjéamisen todennikoisyys (esim. Weber ja Zulehner, 2014).

Maahanmuuttajien syrjintd kertoo siité, ettd markkinat eivit toimi heidén osal-
taan moitteettomasti. Tdméan katsotaan oikeuttavan poliittisia interventioita. Etni-
sen syrjinnan kieltava lainsdddanto edustaa yhta téllaista interventiota. Vaikka tal-
lainen lainsd&déanto on jo voimassa monessa maassa, se tulisi tutkimusten mukaan
ottaa nykyista paljon laajemmin ja tehokkaammin kayttoon.

Uudenlaista ajattelua syrjinnan alueella edustavat puolestaan niin sanotut ano-
nyymit tydnhaut. Anonyymeja tydnhakuprosesseja on tdhin mennessé kokeiltu
useissa Euroopan maissa, kuten Alankomaissa, Ranskassa, Ruotsissa ja Saksassa.
Yleinen padtelma tuntuu olevan se, ettd kokeiluja pidetdan onnistuneina, koska ne
selvésti vahentdviat maahanmuuttajien syrjintaé itse hakuprosessin yhteydessé. Toi-
nen asia on tietysti se, auttaako menetelmé maahanmuuttajia myos tyollistymaan
vai rajoittuuko sen vaikutus tyonhakuprosessin alkuvaiheeseen. Esimerkiksi Ruot-
sissa toteutetun kokeilun arviointi antaa tulokseksi, ettd anonyymit tyénhaut autta-
vat maahanmuuttajia haastatteluvaiheeseen mutta tyotarjousten saantia se ei edista
(Aslund ja Nordstrém Skans, 2012).

15.2 Yleisid tydvoimapoliittisia Keinoja ja niiden
vaikutus

Tyovoimapoliittisten ohjelmien ja toimenpiteiden vaikutuksista niihin osallistunei-
den tyollistymiseen ja tyontekoon on olemassa laaja tutkimuskirjallisuus. Lisdksi
naitd keinoja arvioivan tutkimuksen tuloksia ja p#ddtelmid on vuosien varrella
kerdtty moniin erinomaisiin katsauksiin.?” Erikseen on laadittu katsauksia myos
keinojen vaikutuksista naisiin (esim. Bergemann ja van den Berg, 2008) ja nuoriin
(ks. tAméan raportin osa I). Kuten monessa yhteydessa on todettu, tallaisen arvioin-
titutkimuksen tulokset ovat paapiirteittdin seuraavanlaiset. Tukien varassa julki-

20 Maahanmuuttajien ja kantavaeston valisia palkkaeroja selvittdneeseen tutkimuskirjallisuuteen antavat erinomaisen
katsauksen muun muassa Pekkala Kerr ja Kerr (2011).

21 Ks. esim. Carlsson ja Rooth (2007) Ruotsin osalta. Krause ym. (2012) antavat puolestaan yhteenvedon eri maista
saaduista tuloksista

22 Esim. Heckman ym. (1999), Greenberg ym. (2003), Kluve (2010) seka Card ym. (2010).
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selle sektorille luotujen tydpaikkojen tyollistdmisvaikutukset on yleensa arvioitu
heikoksi. Lyhyella tdhtdimella tyonetsinnan tukeminen seké yksityiselle sektorille
suunnattu palkkatuki nayttavat tehoavan, pidemmalla tdhtaimelld myos tyovoima-
koulutus. Mutta mika on ndiden yleiskeinojen vaikutus maahanmuuttajien tyollis-
tymiseen? Tahdn kysymykseen yritetddn seuraavaksi vastata olemassa olevan tut-
kimustiedon pohjalta.

Mutta ennen kuin siirrytaén tehtyjen arviointitutkimusten osoittamiin tuloksiin,
on syyta lyhyesti pohtia, miksi on tarke&a tuottaa luotettavaa perustietoa aktiivisen
ty6voimapolitiikan tyollistamisvaikutuksista myts maahanmuuttajien osalta. Esi-
merkiksi Rinne (2012, s. 8) havainnollistaa tamantyyppisen tiedon tarvetta suurin
piirtein seuraavalla tavalla. Hin muistuttaa muun muassa siitd, ettd tyovoimapoliit-
tiset keinot edustavat vain yhté tapaa edistdd maahanmuuttajien tyollistymista ja
siksi ne tavallaan kilpailevat vaihtoehtoisten keinojen kanssa. Nain ollen on tarkeda
selvittad, miten tehokkaasti tydvoimapoliittiset keinot toimivat maahanmuuttajien
kohdalla varsinkin, kun monessa maassa maahanmuuttajat ovat nédissa keinoissa
yliedustettuina suhteellisen korkean tyottomyysasteensa takia. Koska néité keinoja
ei ole suunniteltu nimenomaan maahanmuuttajien tarpeita varten, niiden vaikutus
saattaa heiddn kohdallaan olla varsin erilainen verrattuna syntyperéisiin tyottomiin.
Lisaksi vaikutukset mahdollisesti vaihtelevat myds maahanmuuttajien keskuudessa
esimerkiksi etnisestd taustasta riippuen. Jos néin on, tallaiset erot tulisi pyrkié otta-
maan huomioon ohjattaessa maahanmuuttajia eri toimenpiteisiin.

Rinne (2012) kartoittaa katsauksessaan kahdeksan arviointitutkimusta, joissa on
selvitetty hdnen luokittelunsa mukaan erityyppisten tydvoimapoliittisten yleiskei-
nojen vaikutusta maahanmuuttajien tyomarkkinoille kotoutumiseen. Varsin monet
naistd tutkimuksista kéasittelevat kuitenkin maahanmuuttajia varten rakennettuja
ohjelmia ja toimenpiteitd, jotka voidaan pikemmin luokitella kotouttamisohjelmiksi
kuin yleisiksi kaikille tyottomille suunnatuiksi aktiivikeinoiksi. Arviointitutkimus-
ten jasentely muodostuu siksi tdssad luvussa hieman erilaiseksi kuin esimerkiksi Rin-
teen katsauksessa.

Maahanmuuttajien hyoty osittain Kantavaestda hieman suurempi

Useassa yhteydessa on jo todettu, ettd palkkatuetulle tyollistimiselle on monissa
arviointitutkimuksissa saatu ylivoimaisesti myonteisin vaikutus. Ndin on myos kah-
dessa Norjaa koskevassa tutkimuksessa (Kvinge ja Djuve, 2006; Hardoy ja Zhang,
2010). Arvioinnin kohteena olivat erilaiset aktiivisen tyovoimapolitiikan toimenpi-
teet, joihin muun muassa ei-ldnsimaisilla maahanmuuttajilla oli mahdollisuus osal-
listua. Esimerkiksi Kvinge ja Djuve (2006) osoittavat, ettd mahdollisen valikoitumi-
sen huomioon ottamisen jalkeen palkkatuetulle tyollistamiselle saatu tulos néytti
patevan kaikkien muiden maahanmuuttajaryhmien paitsi Latinalaisesta Ameri-
kasta tulleiden kohdalla. Erilaisten koulutus- ja tydharjoitteluohjelmien vaikutus oli
kauttaaltaan positiivinen mutta pieni. Vaikutus oli kuitenkin selvasti myonteisempi
kuin syntyperiisilla osallistujilla, joiden tyollistymisndkymat pikemmin heikkenivat
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tyoharjoitteluohjelmiin osallistumisen jalkeen. Sen sijaan Hardoy ja Zhang (2010)
eivit saaneet tyoharjoittelulle mitdan positiivista vaikutusta myoskddn maahan-
muuttajien kohdalla.

Saksaa koskevassa tutkimuksessa (Aldashev ym., 2010) arvioitiin ja vertailtiin
maahanmuuttajataustaisten ja syntyperaisten hyo6tyja lyhytkestoisiin tyon ulkopuo-
lella tapahtuviin koulutusohjelmiin osallistumisesta. Arvioinnin kohteena oli sovel-
tuvuustestejd, tyonhakuvalmennusta, tyoharjoittelua sekéd yhdistettyja koulutus-
ohjelmia. Heidén tuloksiensa mukaan kaikki osallistujat hyotyivat soveltuvuustes-
teisté ja tyoharjoittelusta, joskin maahanmuuttajat nayttivat hyotyneen kantavées-
todn kuuluvia osallistujia hieman enemmén. Tulosten tulkitaan viittaavan siihen,
ettd maahanmuuttajien tuottavuutta yleensa aliarvioidaan tyomarkkinoilla ja hei-
dan 'oikea’ tuottavuutensa tulee selkeammin esille téllaisiin ohjelmiin osallistumi-
sen ansiosta. Tyonhakuvalmennukselle saatiin positiivista vaikutusta ainoastaan
syntyperdisten naisten osalta. Toisin sanoen, vaikutusta ei loydetty miesten eika
myoskddn maahanmuuttajanaisten kohdalla. Kaikki yhdistelmédohjelmat osoittau-
tuivat kaikkien osallistujien osalta tehottomiksi.

Toinen Saksaa koskeva tutkimus arvioi kahden starttirahaohjelman pitkan aika-
valin vaikutuksia (Caliendo ja Kiinn, 2011). Tuloksien mukaan ohjelmilla oli merkit-
tava vaikutus seka syntyperdisiin ettd maahanmuuttajataustaisiin osallistujiin, jos-
kin vaikutus jai jalkimmaisten osalta hieman heikommaksi. Yrityksen perustamista
varten annetun julkisen tuen katsottiin siksi olevan tehokas keino ohjata maahan-
muuttajia pysyvalle itsendisen yrittdjan polulle.

Todettakoon vield lopuksi tdssa yhteydessa, ettd aktiivisen tydvoimapolititkan
keinoilla saattaa olla positiivinen tyollistymisvaikutus jo sen takia, ettd johonkin
aktiviteettiin osallistuminen néyttaa tulevan ajankohtaiseksi. Vaikutus syntyy sita
kautta, ettd tyottoman kayttdytyminen tydnetsinndn suhteen muuttuu, kun aktivi-
teettiin osallistumisen todenn#koisyys kasvaa. Esimerkiksi Bergemann ym. (2011)
ovat taltd osin vertailleet syntyperéisid ja maahanmuuttajia Saksassa. Heidén tulok-
siensa mukaan kantaviesttn keskuudessa keinoilla on positiivinen vaikutus, mutta
maahanmuuttajilla vaikutukset vaihtelevat. Merkittdvimman poikkeuksen néaytta-
vat muodostavan turkkilaiset maahanmuuttajat, joiden kohdalla ei havaittu mitdan
tyonetsintaan liittyvaa kayttaytymisen muutosta. Keski- ja Itd-Euroopan maista tul-
leiden tyonetsinta sité vastoin tehostui merkittavasti.

Yksityinen tyollistdmistuki ja koulutukseen osallistuminen
parhaimmat Keinot - Iyhyelld tahtaimelld

Ylla mainitut katsaukset (Nekby, 2008; Rinne, 2012) ovat luonteeltaan laadullisia
siind mieless4, ettd niissa kasiteltyjen tutkimusten tuloksista ei laadita niin sanot-
tua muodollista eli mallintamiseen perustuvaa yhteenvetoa. Sellaisen tuottaa sita
vastoin tuore, yhteensd 33 arviointitutkimusta kattava katsaus (Butschek ja Wal-
ter, 2013). Tarkastelun kohteeksi valitut arviointitutkimukset on otettu neljista 1ah-
teestd: Nekby (2008), Rinne (2012), Kluve (2010) sekid Card ym. (2010). Nain ollen
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suuri enemmistd analyysissa késitellyista tutkimuksista koskee tyovoimapolitiikan
yleiskeinojen tyollistdmisvaikutuksia. Vain kuusi tutkimusta arvioi maahanmuut-
tajiin kohdistuvien erityiskeinojen vaikutuksia. Toinen merkille pantava seikka on
se, ettd tehtdvad analyysia varten on 33 arviointitutkimuksesta poimittu tuloksia
pelkistiaan keinojen lyhyen tihtdimen vaikutuksista (enintdan kaksi vuotta ohjel-
man alkamisesta). Téllaisia vaikutuksia kuvaavia arvioita on keratty yhteensi 93,
joista kuitenkin vain kuusi koskee maahanmuuttajille kohdistettuja erityisohjelmia
ja -toimenpiteita. Kartoitetut tutkimukset arvioivat vuosien 1984 ja 2007 vélilla kdyn-
nistettyja ohjelmia ja toimenpiteitd yhteensi seitseméssé eri maassa (Pohjoismaat
Islantia lukuun ottamatta sekd Alankomaat, Saksa ja Sveitsi). Todettakoon kuiten-
kin, ettd g3 arviosta noin kaksi kolmasosaa liittyy vuosituhannen vaihteen jalkeen
toteutettuihin politiikkakeinoihin.

Tuloksien mukaan maahanmuuttajien tyollistymistéd edistavat seka yksityiselle
sektorille maksettu tuki ettd koulutukseen osallistuminen. Laskelmat kuitenkin viit-
taavat siihen, etta tuen ja tyollistymisen valilla on merkittavasti vahvempi positiivi-
nen riippuvuus kuin koulutuksen ja tyollistymisen valilld. Toisin sanoen, tyollista-
mistuki ndyttdd ainakin lyhyelld tdhtdimella olevan vaikutukseltaan parempi vaihto-
ehto kuin koulutukseen osallistuminen ehdolla, ettd se maksetaan yksityisen sekto-
rin tyonantajalle. Tyévoimapolitiilkan muiden keinojen osalta tulokset antavat tilas-
tollisesti ei-merkitsevia tuloksia. Selvaa positiivista (tai negatiivista) tyollistymisvai-
kutusta ei pystyta siis niiden osalta osoittamaan.

Toisaalta on syytd pitdd mielessd, ettd ndma tulokset mitéd ilmeisimmin heijas-
tavat ainakin osittain Saksaa ja Pohjoismaita koskevien arvioiden yliedustusta:
vain vajaassa viidesosassa on Alankomaita tai Sveitsid koskevia arviointituloksia.”®
Lisaksi Saksan ja Pohjoismaiden arviointitutkimusten valilla esiintyy selkeité eroja:
Saksaa koskevat tutkimukset arvioivat padosin koulutuksen, julkiselle sektorille
luotujen tyopaikkojen ja julkisten tyovoimapalveluiden tyollistamisvaikutuksia, Poh-
joismaita koskevat tutkimukset sitéd vastoin varsin tasapuolisesti kaikkia tarkaste-
lun kohteeksi otettuja keinoja. Vield keskeisempi analyysin tuloksiin vaikuttava
tekija lienee kuitenkin se, ettéd suurin osa (noin 70 %) Saksaa koskevista tyollistymis-
vaikutuksista on tilastollisesti ei-merkitsevid. Pohjoismaita koskevista arvioinneista
sitd vastoin puolet on positiivisia. My0s arviointimenetelmien valinnassa esiintyy
Saksaa ja Pohjoismaita koskevien tutkimusten vélilli selvd ero. Tamén (yhteensi
siis 93 vaikutusarviota sisaltavan) perusaineiston yleiskuvauksen pohjalta analyy-
sin péatulos ei siksi tunnu kovin yllatykselliseltd. Painvastoin se viittaa siihen, etta
tuloksiin saattaa olla aihetta suhtautua hieman varoen.

Lisdksi on muistettava, ettd analyysi kertoo pelkdstdan tarkasteltujen tyovoi-
mapoliittisten ohjelmien ja toimenpiteiden suhteellisesta tehokkuudesta maahan-
muuttajien tyollistamisen keinoina ja pelkédstdan niiden keinojen osalta, jotka ovat
riittdvan hyvin perusaineistossa edustettuina. Niinpé yksistddn maahanmuuttajiin

23  Keratyista 93 arviosta noin 46 % koskee Saksaa. Pohjoismaiden osuus on vajaa 37 % ja Alankomaiden ja Sveitsin
yhteisosuus siten noin 17 % (ks. Butschek ja Walter, 2013, Table 2, s. 20).
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kohdistuvien erityiskeinojen osalta analyysin tulokset eivit pysty antamaan luo-
tettavia johtopaatoksid, silla niitd koskevia tutkimusarvioita on perusaineistossa
yhteensd vain kuusi (93:sta). Itse asiassa yksikdan ei koske Saksaa, koska maahan-
muuttajia ei kohdella maassa erityisena kohderyhméana (Constant ja Rinne, 2013, s.
15). Naiden keinojen vaikutuksesta esimerkiksi Nekbyn (2008) tai Rinteen (2012)
katsaukset antavat siksi paremman kuvauksen.

Tulokset néyttavét viittaavan mydos siihen, ettd tydovoimapoliittisten keinojen vai-
kutus olisi ajan myota heikentynyt eli ettd toimeenpantujen ohjelmien ja toimenpi-
teiden laatu olisi huonontunut. Itse mallintamisen yhteydessé télle nikemykselle
ei kuitenkaan saada tukea. Toisaalta mallissa ei hyddynneta niin sanottuja interak-
tiotermej4, joiden avulla olisi pystytty selvittdmé&an, ovatko esimerkiksi koulutus-
ohjelmat toimineet tyollistymisen osalta tehokkaammin 1980- ja 1ggo-luvuilla kuin
2000-luvulla.

Mielenkiintoinen on sitd vastoin mallin antama tulos koskien talouden tilan mer-
kitystd keinojen vaikutuksiin. Analyysissa on néet pyritty ottamaan huomioon se,
missd suhdannevaiheessa talous oli, kun arvioitava ohjelma tai toimenpide kayn-
nistettiin. Ndin on tehty liittdmalla malliin vuorotellen kdynnistymisvuoden tyot-
tomyysaste ja bruttokansantuotteen kasvuvauhti. Naista vaihtoehtoisista indikaat-
toreista suositaan tydttomyysasteen kayttdad: sen vaikutus on tilastollisesti vah-
vasti merkitseva samalla kun eri keinoryhmien tyodllistamisvaikutus séilyy likimain
ennallaan. Tyottomyysasteen ja tyollistamisvaikutuksen valilla on vahva positiivinen
yhteys, mika kertoo talouden tilan ratkaisevasta vaikutuksesta keinojen tehokkuu-
teen. Yhteenvetona analyysinsa tuloksista Butschek ja Walter (2013) toteavat, ettd
ne ovat maahanmuuttajien suhteen linjassa aiemmissa katsauksissa esitettyjen paa-
telmien kanssa. Kadntden, heidian tuloksensa antavat siis lisa4 tukea talla tutkimus-
alueella aikaisemmin esitetyille arviointituloksille.
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16 Maahanmuuttajat Suomea
Roskevan tutkimustiedon valossa

Maahanmuuttajien maara on Suomessa kasvanut varsin merkittavasti 1ggo-luvun
alun jalkeen. Kehitysté on erilaisten tilastojen pohjalta kuvattu monessa yhteydessa.
Maahanmuuttajien kotoutumisesta Suomen tyomarkkinoille tiedetdan sitd vastoin
suhteellisen vahan, joskin tietopohja on hieman laajentunut varsinkin aivan viime
vuosien aikana. Toistaiseksi laaditut selvitykset ja tutkimukset ovat kuitenkin enim-
mékseen keskittyneet maahanmuuttajien tilanteen kuvaamiseen, ja vain harva tut-
kimus on yrittdnyt arvioida harjoitetun maahanmuuttopolitiikan vaikutuksia. Jasen-
telematta tuotettua tietopohjaa sen enempéi, selvityksid ja tutkimuksia on tehty
ainakin seuraavista ilmioista.

16.1 Maahanmuuttajien Riinnittyminen
tydémarkkinoille

Taman alaotsikon alla tarkastelemme selvityksia ja tutkimuksia, jotka tavalla tai toi-
sella havainnollistavat maahanmuuttajien kiinnittymistd Suomen tyémarkkinoille.
Todettakoon kuitenkin, ettd nédiden lisdksi on toteutettu erimuotoisia kehittamis-
hankkeita. Hyvan esimerkin antaa vuosina 2001-2005 toiminut Majakka-Beacon,
jossa kehitettiin padkaupunkiseudun maahanmuuttajille muun muassa uutta tyol-
listymis- ja kuntoutustoimintaa (H4rképéa ja Peltola, 2005).

Sarvimaki (2010, 2011) kuvaa maahanmuuttajia ja heiddan kotoutumistaan Suomen
tyomarkkinoille hyddyntden vuosia 2003 ja 2008 koskevia tilastoaineistoja. Tassa
yhteydessa hédn pohtii my0s tilastotiedon puutteita, joista keskeisimpiin kuuluvat kie-
litaito, maahanmuuton syy/t seka koulutustaso. Kaikki kolme ovat potentiaalisia tyol-
listymisen esteité. Kielitaidon oikea mittaaminen oli esill4 jo aikaisemmin kielenope-
tuksen tyollistymisvaikutuksen arvioimiseen liittyvien ongelmien yhteydessa. Koulu-
tustasotieto puolestaan puuttuu useimpien maahanmuuttajien kohdalla my6s Tilasto-
keskuksen rekistereistd. Toisaalta tdma ei ole pelkédstadn suomalainen ongelma, vaan
koulutustiedon puute maahanmuuttajilla on yleistd myos muissa maissa.

Erityisen suureksi ongelmaksi on koettu korkeammin koulutettujen ulkomailla
(Iaht6/kotimaassa) hankittujen tutkintojen tunnistaminen vastaanottajamaassa,
mitd kuvataan muun muassa Kyhan viitoskirjassa vuodelta 2011. Kyhé (2011) tar-
kastelee ldhtémaassaan korkeakoulututkinnon suorittaneiden maahanmuuttajien
tyollistymistd ja tyouran alkua Suomessa kysely- ja haastatteluaineiston perus-
teella. Tassa yhteydessd mainitsemisen arvoinen tutkimus on niin ik&dan Har-
doy ja Schgne (2011), jossa pyrittiin selvittiméan ei-lansimaisten maahanmuutta-
jien matalan koulutustuoton syitd. Tarkastelun kohteena oli maahanmuuttajien
kotimaassaan ennen Norjaan muuttoa suoritetut tutkinnot. Maahanmuuttajien
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koulutustietojen tunnistamiseen ja rekisterditymiseen liittyvien puutteiden korjaa-
mistarve on monissa maissa keskustelun ja toimenpiteiden kohteena. Esimerkiksi
Saksassa on pyritty lakiteitse parantamaan tilannetta, ja huhtikuussa 2012 astui voi-
maan tatd koskeva laki. Lain vaikutuksia ei ole kuitenkaan vield arvioitu.

Maahanmuuttajien tyollistymiseen liittyviad esteitd ja erityisesti heiddn kotout-
tamisensa kehittdmistd on myos pohdittu muun muassa sisdasiainministerion toi-
mesta tehdyssa selvityksessi (Sisdasiainministerio, 2009). Selvitys sisaltdd monen-
tyyppisid kehittdmisehdotuksia koskien maahanmuuttajien tyomarkkina-aseman
parantamista, tyollistymisen edistdmista ja kannustinloukkujen vahentédmista. Esi-
tetyistd ehdotuksista mainittakoon kotoutumissuunnitelmien soveltamisalan laa-
jentaminen ja sen muuntaminen oikeudeksi kaikille maahanmuuttajille sekd neu-
vonnan ja ohjauksen lisddminen. Ehdotuksissa tuodaan niin ik&an esille ndakékoh-
tia, joita tydnantajien tulisi ottaa huomioon maahanmuuttajia tydllistdessaan. Missa
maédarin tallaiset ohjelmat ja toimenpiteet loppujen lopuksi parantavat maahanmuut-
tajien tyomarkkina-asemaa ja tyollistymistd seka vahentdvat heiddn kohdallaan
todettuja kannustinloukkuja, on kuitenkin edelleen hdméaran peitossa.

Maahanmuuttajien tyollisyyden ja ansiotulojen osalta Suomessa on paadytty
samankaltaiseen yleiskuvaan kuin monissa muissa maissa, joista tdman tyyppista
tietoa on tarjolla. Esimerkiksi Sarvimaki (2010, 2011) osoittaa ajanjakson 1993-2003
kattavalla aineistolla, ettd maahanmuuttajien keskiméaarainen tyollisyys ja ansiotu-
lot ovat myds Suomessa kantavaeston tasoa selvdsti matalammat. Ansioiden mata-
laa alkutasoa selittda etenkin heikompi tyodllisyystilanne. Kun ty6llisyys lahtee para-
nemaan, nousee myds ansiotaso perati nopeammin kuin kantavéestolla. Kantava-
eston ansiotasoa maahanmuuttajat eivét kuitenkaan saavuta edes pitkalla tahtai-
melld. Samansuuntaisiin tuloksiin paddytddn tuoreessa kotoutumisen kokonais-
katsauksessa (Ramboll Management Consulting, 2013): maahanmuuttajien ja kan-
tavaeston valiset erot tyollisyydessé, tuloissa ja asumisoloissa nayttavat tasoittu-
van ajan myota.

Harvat pitkittdisseurantaan perustuvat tutkimukset osoittavat puolestaan, etta
maahanmuuttajien tyomarkkinoille kiinnittyminen on Suomessa vahvasti eriytynyt.
Esimerkiksi Krutova ja Lipidinen (2014) tarkastelevat maahanmuuttajien tyomarkki-
noille siirtymista hyodyntden vuodet 2000-2010 kattavaa pitkittdisaineistoa ja tun-
nistavat perdti kymmenen erilaista kiinnittymisen mallia. Naista keskeisimmaét ovat:
nopeasti tyollistyvit ja vahvasti kiinnittyvat; koulutuksen kautta viiveelld tyollisty-
vat; lukuisten tukitoimien, lyhytkestoisten tydsuhteiden ja tyottémyysjaksojen jal-
keen tyollistyvat; toistuvien tyottomyysjaksojen ja lyhytkestoisten tydsuhteiden jal-
keen tyomarkkinoilta viipeella poistuvat; toistuvien tyottomyysjaksojen ja lyhytkes-
toisten tydsuhteiden jalkeen tydmarkkinoilta nopeasti poistuvat. Tulokset tukevat
siten alan kansainvilisen kirjallisuuden pohjalta (esim. Fuller, 2011) tehtévéa johto-
paatdstd maahanmuuttajien heterogeenisyydestd myos tyomarkkinoille kiinnitty-
misen osalta ja tydvoimapolitiikan tarpeesta tukea maahanmuuttajien tyéhon osal-
listumista yli koko ty&idn.
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16.2 Maahanmuuttajien Kotoutuminen
hyvinvointijarjestelmaan

Vuodet 1993-2003 kattavan aineistonsa perusteella Sarvimiki (2010, 2011) pait-
telee, ettd ensimmaisend Suomen-vuotenaan maahanmuuttajakotitaloudet saavat
noin kaksi kertaa enemman tulonsiirtoja kuin kantavdeston kotitaloudet. Eron han
selittaa tyollisyydelld tarkoittaen, etta tyollisyyden parantumisen myo6td myds maa-
hanmuuttajakotitalouksien saamat tulonsiirrot pienenevét. Niiden arvioidaan saa-
vuttavan kantavdeston tulonsiirtotason noin kahdessakymmenessa vuodessa, jos
ainakin mies kotitaloudessa on maahanmuuttaja. Mikéli kotitaloudessa nainen tai
molemmat ovat maahanmuuttajia, heidan tulonsiirtotasonsa nayttaa pysyvan kan-
tavaeston tason ylapuolella myos pitkalla tahtaimella.

Toisaalta Suomea koskevat laskelmat viittaavat siihen, ettd maahanmuutta-
jat kayttavat julkisia palveluita hieman vdhemméan kuin kantaviesto (Gissler ym.,
2006). Tulos on itse asiassa linjassa kansainvilisen kirjallisuuden tuottaman yleis-
kuvan kanssa (esim. Council of Economic Advisers, 2007). Ajoittain esille tuotu kési-
tys, ettd antoisa sosiaaliturvajarjestelma houkuttelisi puoleensa maahanmuuttajia,
saa empiirisissa tutkimuksissa enintd4n hyvin heikkoa tukea (esim. Pedersen ym.,
2008; De Giorgi ja Pellizzari, 200g; Giulietti ym., 2012).

Sarviméki (2010) pohtii niin ikd4n sitd, miten maahanmuutto vaikuttaa julkiseen
talouteen. Han toteaa, etta pdinvastoin kuin esimerkiksi Isossa-Britanniassa, tarvit-
tavia laskelmia on suomalaisella aineistolla toistaiseksi tehty vain puolittain (Haima-
ldinen ym., 2005), joten kokonaiskuva maahanmuuton vaikutuksesta Suomen jul-
kisen sektorin tuloihin ja menoihin puuttuu edelleen. Kirjoituksessaan han myos
kuvaa, miten tillainen arvio tulisi laskea.

16.3 Kotouttamisohjelmien arviointeja vahan
mutta tulokset myodnteisia

Vuoden 1999 toukokuussa Suomessa astui voimaan niin sanottu kotouttamislaki. Se
ei kuitenkaan koske turvapaikkaa hakevia tai tilapdisen oleskeluluvan saaneita vaan
pelkastaan henkil6itd, joiden kotipaikka on Suomi. Kotoutumissuunnitelman laativat
kunta, tydvoimatoimisto ja maahanmuuttaja, jolla on itse asiassa velvollisuus osallis-
tua suunnitelman laatimiseen ja myds noudattaa suunnitelmassa sovittuja toimenpi-
teitd. Kieltdytyminen suunnitelman teosta tai osallistumisesta sovittuihin toimenpitei-
siin johtaa kotouttamistuen alentamiseen. Kielikurssit, tydvoimapoliittiset toimenpi-
teet, tyoharjoittelu, tydeldmévalmennus, kuntoutus, ammatinvalinnan ohjaus ja nai-
hin rinnastettavat toimet ovat kotoutumissuunnitelman tyypillisia osia.
Kotoutumissuunnitelmien vaikutusta tydttomien maahanmuuttajien tuloihin
on arvioitu tuoreessa tutkimuksessa (Sarviméki ja Hamaldinen, 2013).* Kuten on

24 Laaja selostus tutkimuksesta on my6s Tilastokeskuksen Hyvinvointikatsauksessa 2/2011 (Hamaldinen ja Sarvimaki,
2011).
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aiemmin todettu, perusteellinen arviointi edellyttaé, ettd jarjestelmé on jossain vai-
heessa uudistettu varsin merkittévalla tavalla. Arvioinnissa hyodynnetty uudistus on
1.5.1999 kayttoon otetut kotoutumissuunnitelmat yhdistettyna siihen, ettd kotoutu-
missuunnitelmaan oikeutetut rajoitettiin 1.5.1997 jalkeen vaestotietojarjestelmaan
ilmoittautuneisiin maahanmuuttajiin. Tuloksien mukaan kotoutumissuunnitelmien
kayttoonotto kasvatti suunnitelmaa noudattaneiden kumulatiivisia tuloja (kotitalo-
ustasolla arvioituina) yhteensé 47 prosentilla kymmenen vuoden periodille lasket-
tuna. Vaikutus on hammaéstyttavan suuri, kirjoittajat toteavat, mutta linjassa muista
vastaavantyyppisistd arvioinneista saatujen tuloksien kanssa. Myonteisen vaiku-
tuksen he arvioivat johtuvan kahdesta tekijastd. Koska tyonvalityksen rahoitus ei
muuttunut uudistuksen seurauksena, jouduttiin tyonvalitystoimistoissa tehosta-
maan resurssien kayttod. TAma nayttdd toteutuneen muuttamalla maahanmuut-
tajille annetun valmennuksen siséltod: kaytettiin enemmaén aikaa maahanmuutta-
jille suunnattuun kielikoulutukseen ja muuhun erityisvalmennukseen ja vihemméan
aikaa perinteiseen valmennukseen kuten tyonetsintadn. Keskeisena selitystekijana
pidetddn myos sité, ettd kohderyhmé edusti varsin vaikeassa asemassa olevia maa-
hanmuuttajia: Suomeen muuttonsa jalkeen he olivat olleet tyottomina vahintdan
kaksi vuotta. Onnistuneen kotouttamisen myota heidan tulotasonsa voidaan siksi
olettaa parantuvan merkittavasti. Lopuksi kirjoittajat toteavat, ettd heidan kaytta-
méansi tutkimuskehikko ei salli investoinnin tuotoksen laskemista. Sen sijaan he
paattelevit, ettd maahanmuuttajien valmennukseen tehtyjen muutosten myota saa-
vutetut hyodyt ovat arviolta samaa luokkaa kuin toimenpiteiden kokonaiskustannus.

Toistaiseksi selvasti enemmaén tietoa loytyy aktiivitoimenpiteet 1apikdyneiden
ulkomaan kansalaisten sijoittumisesta Suomen tydémarkkinoilla. Tdma tieto tyovoi-
mapolitiikan aktiivitoimenpiteisiin osallistuneiden ulkomaalaisten tydllistymisesta
on tuotettu hyodyntéen Tilastokeskuksen tyossdkéayntitilaston rekistereihin perus-
tuvaa tyo- ja elinkeinoministerion seurantajarjestelmas, joka on ollut kaytossa vuo-
desta 2005 lahtien. Tyovoimapoliittisen aktiivitoimenpiteen vuonna 2010 pédattanei-
den tyomarkkinatilannetta kolme ja kuusi kuukautta toimenpiteen paattymisen jal-
keen ovat kuvanneet Sihto ym. (2012). Tuloksien mukaan tyémarkkinoille kiinnitty-
minen oli suurella osalla kesken vield puolen vuoden kuluttua. Ulkomaalaisten avoi-
mille tydmarkkinoille ty6llistyminen oli kaikkien toimenpiteiden osalta téta vieldkin
heikompaa. Toimenpiteisiin osallistuneiden ulkomaalaisten ja suomalaisten tydllis-
tymisessé esiintyvien erojen syyksi arvioitiin eritoten sit4, ettd ulkomaalaiset osallis-
tuvat suhteellisesti enemmaén toimenpiteisiin, jotka vasta valmentavat tyoelaméaén.

Harjoitelma on mythemmin toistettu hyodyntdmalla seurantajarjestelman vas-
taavia tietoja vuoden 2011 osalta (Sihto ja Sardar, 2013). Tuloksien mukaan ulkomaa-
laiset osallistuivat myos vuoden 2011 aikana suhteellisesti enemmén toimenpitei-
siin, joita voidaan pitaa vasta tyoelaméaan valmentavina kuten tyoharjoittelu ja tyo-
elamivalmennus (toimenpiteissi olleista ulkomaalaisista 31 % osallistui niihin toi-
menpiteisiin) sekd valmentava tyovoimakoulutus (50,2 %). Sen sijaan hyvin pieni osa
heisté osallistui tukityollistamiseen (8,2 %) tai ammatilliseen tyévoimakoulutukseen
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(10,5 %). Aktiivitoimenpiteisiin osallistuvien ulkomaalaisten kovin vino jakautumi-
nen erimuotoisiin toimenpiteisiin on silmiinpistavaa varsinkin seuraavasta syysta:
heidan avoimille tyomarkkinoille tyollistymisensd kolme tai kuusi kuukautta toi-
menpiteen padttymisen jalkeen on huomattavasti todenndkoéisempéda kahden vii-
meisen toimenpiteen kohdalla. Itse asiassa heiddn tyollistymisensé oli seka tuki-
tyollistamisen ettd ammatillisen tyovoimakoulutuksen osalta vain hieman heikom-
paa kuin vastaaviin toimenpiteisiin osallistuneiden suomalaisten. Lisdksi tdma ulko-
maalaisten ja suomalaisten valinen tyollistymisen ero néytti kaventuvan seuranta-
jakson pitkittyessa. Toisin sanoen, ero oli selvasti pienempi kuusi kuin kolme kuu-
kautta toimenpiteen paéttymisen jalkeen. Lisda tukea tulokselle, ettd maahanmuut-
tajien tyollistyminen toimenpiteen jalkeen on korkeinta toimenpiteissa, jotka vah-
vistavat suoraan tyoelaméassa hyodynnettavid taitoja, antaa tuore tyo- ja elinkein-
oministerion julkaisu (Eronen ym., 2014). Tutkimuksessa selvitetdan laajapohjai-
sesti Suomeen muuttaneiden maahanmuuttajien osallistumista tyomarkkinoille ja
tyovoimapalveluihin hyodyntden seké yksilotason rekisteriaineistoa vuosilta 2000-
2010 ettd haastatteluaineistoa.

Aktiivitoimenpiteisiin osallistuvien ulkomaalaisten vino jakautuminen erimuo-
toisiin toimenpiteisiin selittdd paitsi heiddn suomalaisiin verrattuna selvasti hei-
komman avoimille tydmarkkinoille ty6llistymisensad, myods heiddn suomalaisia suu-
remman todennékoisyytensad jatkaa jossain toisessa toimenpiteessa. Sihto ja Sar-
dar (2013) toteavat, ettd tdmé on monesti perusteltua mutta ei vélttdméttd kaikkien
osalta. Huolestuttavampi tulos on kuitenkin se, ettd toimenpiteisiin osallistuneista
ulkomaalaisista noin puolet jaa joko tyottomaksi tai tydmarkkinoiden ulkopuolelle.
Osuus on ulkomaalaisilla suurempi kuin suomalaisilla ja se my0s pienenee ajan
myo6td hitaammin kuin suomalaisten kohdalla. Toisaalta kirjoittajat myds osoitta-
vat, ettd eri maahanmuuttajaryhmien valilla esiintyy kaikilta osin hyvin suuria eroja.
Nama erot ovat pitkalti linjassa muissa maissa saatujen tuloksien kanssa: Euroopan
ulkopuolelta tulevat tyollistyvat selvésti heikommin samalla kun myds ei-eurooppa-
laisten maahanmuuttajaryhmien vélilla esiintyy talta osin merkittavia eroja.

16.4 Maahanmuuttajien Kokemasta syrjinnasta
Rasvavaa nayttoa

Maahanmuuttajien syrjinndstd Suomen tyomarkkinoilla on tuotettu laaja raportti
(Larja ym., 2012). Raportissa osoitetaan, ettd myds tyonhakuprosessien yhte-
ydessd esiintyy syrjinndksi tulkittavaa kayttaytymista. Tulos perustuu kokei-
luun, jossa ominaisuuksiltaan samankaltaiset, kuvitteelliset tydonhakijat hakivat
yhteenséi 1200 vapaata (tiettyjen alojen) tydpaikkaa vuoden 2011 lopussa. Ainoat
erot hakijoiden vililla olivat sukupuoli (mies/nainen) ja nimi (venildinen/suoma-
lainen). Kdvi muun muassa ilmi, ettd venaldisnimiset joutuivat ldhettdmaan kak-
sinkertainen mé&ara hakemuksia suomalaisnimisiin verrattuna saadakseen kut-
sun tyohaastatteluun.
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Samantyyppisistd kokemuksista raportoi myds pakistanilainen sosiologi, joka
teki Helsingin yliopistossa viitoskirjan maahanmuuttajien tyollistymisestd (Ahmad,
2005). Osana tutkimustaan hén vastasi 400 tyopaikkailmoitukseen. Haetuista pai-
koista hén sai kutsun tydhaastatteluun 28 hakemuksen osalta mutta olisi saanut pai-
kan vain kuudessa tapauksessa. Tédltd pohjalta han paatteli, ettd maahanmuuttajien
tyomahdollisuudet Suomen tyoémarkkinoilla ovat edelleen heikot.
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17 Loppupaatelmid ja pohdintaa

Maahanmuuttoa koskevan politiikan painopiste on monissa Euroopan maissa siir-
tynyt yhd enemman kohti tyoperdistda maahanmuuttoa. Muutosta on enimmé&kseen
perusteltu silld, ettd monilla yrityksilld on rekrytointiongelmia sekéd korkeaa osaa-
mista vaativien tyotehtdvien osalta ettd pienipalkkaisissa palvelualan suoritusteh-
tavissa. Rekrytointiongelmiin on myds Suomessa pyritty joillakin aloilla vastaamaan
jopa niin, ettd tydvoimaviranomaiset, yritykset ja ulkoministerio ovat aktiivisesti
olleet yhteydessa tydvoimaa luovuttavien maiden, kuten Espanjan ja Thaimaan,
viranomaisiin ja kdynnistdneet kuntien kanssa maahan tulevan tyovoiman erityis-
koulutusta. Oman lukunsa muodostavat muun muassa turistiviisumilla tapahtuva
marjanpoiminta (Eriksson ja Tollefsen, 2013) sekd Suomen ja Ven#jin bilateraalisiin
sopimuksiin perustuva tyévoiman ylirajainen liikkuvuus (Koistinen & Krutova, 2013).
Harjoitetun kotouttamispolitiikan ja siinéd tapahtuneiden muutosten vaikutuksista
on sitd vastoin hyvin vdhén, jos lainkaan, empiirista tietoa.

Vastaanottajamaahan asettumista, siella tyollistymistéd, tyoelaméassa pysymista
ja tyduralla etenemistd edistdvien toimenpiteiden vaikutuksista on niin ikdan tois-
taiseksi hyvin vdahan tutkimuksellista perustietoa. Yleisjohtopaatosten tekeminen
olemassa olevien arviointituloksien perusteella on siksi hyvin hankalaa. Tukea télle
kéasitykselle antavat 1apikaydyt kansainvaliset ja kotimaiset tutkimukset. Arvioin-
nit koskevat padosin yksittdisid ohjelmia ja toimenpiteitd, joihin on osallistunut
rajoitettu madra maahanmuuttajia. Toimisiko ohjelma tai toimenpide paremmin
vai huonommin, jos sitéd laajennettaisiin koskemaan suurempaa joukkoa maahan-
muuttajia? Todenn&koista on, ettd tehokkuus kérsisi. Siksi onkin arvioitu, etté esi-
merkiksi palkkatuelle saatu positiivinen tyollistamisvaikutus selittyy ainakin osit-
tain sillg, ettd se on monissa maissa kohdistunut pienelle joukolle maahanmuutta-
jia (esim. Rinne, 2012).

Toinen yleisjohtopaatosten tekemistd hankaloittava piirre on se, ettd tutkimuk-
sissa on tyypillisesti keskitytty lyhyen tdhtdimen vaikutusten arviointiin. Kuitenkin
lyhyen ja pidemmaén aikavalin vaikutusten valilla saattaa esiintya suuriakin eroja.
Kolmas, kahteen edelliseen kiintedsti liittyva seikka on se, ettd eri ohjelmien ja toi-
menpiteiden tehokkuuden vertaileminen on nykytietojen pohjalta mahdotonta jo
sen takia, ettd vaikutusten arviointi keskittyy tyollistymiseen muiden tehokkuus-
nédkokohtien jaddessé sivummalle.

Jos ndistd varauksista huolimatta haluaa tehdd maahanmuuttajien osalta edes
jonkinlaisen loppupaételmén olemassa olevan tietopohjan perusteella, johtopaétos
olisi mit4 ilmeisimmin seuraavanlainen: Ne ohjelmat ja toimenpiteet, jotka yleisesti
ottaen nayttévat tehoavan tyottomien osalta, ndyttavat toimivan kaikkein parhai-
ten myds tyottomien maahanmuuttajien kohdalla. Naihin kuuluvat ennen kaikkea
kiinteésti vakituiseen tydontekoon kytkeytyvat keinot, kuten tuettu tyollistyminen
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yksityiselle sektorille. Tatd paatelmad tukevaa evidenssia on esitetty niin Suomen
kuin monen muunkin ldnsimaan osalta.

Tastd vankasta tietopohjasta huolimatta aktiivitoimiin osallistuvat maahanmuut-
tajat ohjautuvat edelleen pddosin vasta tydeldmédan valmentaviin toimenpiteisiin,
joista he myos tyollistyvat kaikkein huonoimmin. Tyypillisempi seuraus nayttaa ole-
van 'ohjelmauran’ kdynnistyminen eli perakkaisiin aktiivitoimiin osallistuminen tai
tydeldman ulkopuolelle siirtyminen. Maahanmuuttajien tilanne on siten talta osin
hyvin samankaltainen kuin nuorilla (vrt. raportin osa I). Yhtélailla kuin nuorten koh-
dalla voidaan kysyd, miten maahanmuuttajien kdy tyoelamé&an valmentavien toi-
menpiteiden pdattymisen ja (usein suhteellisen lyhyen) seurantajakson jalkeen. Toi-
nen nuoria ja maahanmuuttajia yhdistava tekija on kummankin ryhmén tyollistymis-
nakymien suhdanneherkkyys. Missd méaérin ja milla tavalla talouden suhdannevaih-
telut heijastuvat heille kohdennettujen toimien vaikuttavuuteen?
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0SA lll: Osatydkykyisten
tyollistyminen ja tyodllisyys

18 Osatyokykyiset
tyovoimapolitiikan toimenpiteiden
Rohteena

Osatyokykyisten tyomarkkina-asemaan on viime vuosikymmening kiinnitetty yha
enemméan huomiota. Osatyokykyisten tyollistymisen ja tyollisyyden edistdmistd on
pidetty seké taloudellisen etté sosiaalisen itsendisyyden saavuttamisen keskeisena
keinona. Siksi monissa maissa on viime vuosina kehitetty erilaisia julkisin varoin
rahoitettuja, tydikaisille osatyokykyisille kohdistettuja tukiohjelmia. OECD on sdan-
nollisin valein kartoittanut eri maissa toimeenpantuja uudistuksia ja laatinut talta
pohjalta sek# yksityiskohtaisia maaraportteja (esim. Suomesta viimeksi vuonna
2008) etta kokonaisvaltaisia yhteenvetoraportteja (OECD, 1992, 2003, 2010). My0s
EU-maiden osalta on kartoitettu osatyokykyisten tyollistymisen edistdmiseen téh-
t44vid toimia (esim. European Communities, 1999; COWI, 2011; European Commis-
sion, 2011).?® Nam4 raportit sisiltavat laajapohjaista tietoa alan kirjallisuudesta.

Erilaiset osatyokykyisia koskevat politiikkamallit ja niihin kohdennetut julkiset
voimavarat ovat herattdneet kysymyksia siitd, mitd vaikutuksia n&illé erityispanos-
tuksilla on loppujen lopuksi saavutettu. Myos osatyokykyisten suhteen kysytdan:
Mitka jarjestelmat ja toimenpiteet tehoavat ja mitka eivat - ja miksi? Monesti kysy-
mysté on lisdksi tarkennettu lisddmalla: Keiden osatyokykyisten osalta aktiivitoimet
néyttavat tehoavan parhaiten? Kysymys on hyvin perusteltu siitd yksinkertaisesta
syystd, ettd kaytetystd masritelmésta riippumatta osatyokykyisten ryhma on hyvin
heterogeeninen. Osatydkykyisten ryhméaédn kuuluu henkildité, jotka eroavat toisis-
taan monien keskeisten tekijoiden suhteen.

Tyollistymisen ja tyonteon kannalta ratkaisevina tekijoina on alan kirjallisuu-
dessa todettu olevan muun muassa tyokyvyttomyyden vaikeusaste ja sen taustalla
olevat syyt sekd henkilon motivaatio ja halu palata tyoelaméan. Mitd pienemmét
ovat henkilon kokemat toiminta- ja tyokyvyn ongelmat ja mitd suuremmat ovat
hénen motivaationsa ja halunsa palata tydelaméén, sitd suuremmalla todenndkdi-
syydelld hén tyollistyy ja myds pysyy tyollistettyna.

25 Toki léytyy myds muita EU-maista laadittuja laajoja yhteenvetoraportteja, joista osa perustuu yksityiskohtaisiin
maaraportteihin. Mainittakoon néista tassa kaksi: Greve (2009) sekd Eichhorst ym. (2010). Tassa yhteydessa
mainitsemisen arvoinen katsaus on niin ikd&n Blomgren ja Hytti (2013), jossa vertaillaan Pohjoismaiden tilannetta
tydkyvyttdmyyden ja tydttdmyyden hoitamisen suhteen. Ruotsin ja Suomen hyvinvointistrategioita osatyokykyisten
suhteen vertaillaan puolestaan yksityiskohtaisesti raportissa Hytti ja Hartman (2008).
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Keskeisiksi tekijoiksi on niin ikd&n nostettu muodollinen koulutustaso ja kerty-
nyt tyokokemus: niilld perinteisilld osaamisindikaattoreilla mitattuna osatyokykyi-
set parjaavat keskimadrin muita huonommin, mika on omiaan heikentdmé&an osa-
tyokykyisten tydomarkkina-asemaa entisestddn. Myos sukupuoli (nainen), ikd (van-
hempi) ja etninen tausta saattavat merkittavilla tavalla vaikuttaa osatyokykyisten
tyollistymisen ja tydssd pysymisen mahdollisuuksiin heikentévisti.?®

Osatyokykyisten tyollistymista ja tydllisyytta koskevan arviointitutkimuksen pai-
nopiste on kuitenkin ajan myotd muuttunut monin eri tavoin. Aluksi tuotettiin ensi-
sijaisesti tietoa osatyokykyisten tyollisyydestd, tyollistymista haittaavista seikoista
sekd palkka-asemasta. Myohemmin alettiin yhd enemman arvioida yksittaisten
aktiivitoimien vaikuttavuutta ja sitd, miten esimerkiksi tyokyvyttomyysvakuutus-
jarjestelmat vaikuttavat osatyokykyisten tyon tarjontaan. Samanaikaisesti on tilas-
tollisten arviointimenetelmien kéytto laajentunut myos osatydkykyisiin kohdistu-
van aktiivipolitiikan alueelle.

Edelld kuvattu jaksotus ndkyy tdméan luvun rakenteessa. Liikkeelle 1ahdetdan
osatyodkykyisten tydmarkkina- ja palkka-aseman lyhyesté yleiskuvauksesta. Taméan
jalkeen esitetdan tiivistetyssd muodossa tuloksia tydmarkkinoiden instituutioiden
ja sddntelyn vaikutuksesta osatyokykyisten tyollistymiseen, tyollisyyteen ja tyonte-
koon. Lopuksi pohditaan uusimmassa kirjallisuudessa esille tuotuja paédtelmia eri-
muotoisten tydkyvyttomyysvakuutusjarjestelyjen ja erityisesti niihin rakennettu-
jen taloudellisten kannustimien vaikutuksista osatyokykyisten todennédkoisyyteen
palata tydelama&dn. Kansainvaliseen arviointitutkimukseen tutustumisen jdlkeen
siirrytdan kartoittamaan osatyokykyisten tyollistymista ja tyontekoa koskevaa arvi-
ointitutkimuksellista tietopohjaa Suomessa.

Osatyokykyisten tyollistyminen, tyollistymisen tukeminen ja erilaisten tukiohjel-
mien kuten kuntoutuksen ja tydvoimapoliittisten toimien vaikutusten arvioiminen
on viime vuosina noussut uudestaan esille Suomessa ja monissa muissakin maissa.
Tama johtuu ennen kaikkea siit4, ettd niin OECD, EU kuin yksittéiset valtiotkin ovat
pyrkineet uudelleen organisoimaan ja tehostamaan sosiaali- ja hyvinvointipalveluja
ja parantamaan kaikkien tyovoimaan kuuluvien ryhmien tyollistettavyytta ja tydhon
osallistumista. Se on puolestaan nostanut etualalle policy-orientoituneen arviointi-
tutkimuksen, jossa padpaino on ohjelmien tehokkuudessa talouden ja tyollisyyden
kannalta katsottuna. Tehtyjen yksittdisten arviointien lisdksi myos ns. meta-analyy-
sien tulokset ovat sindnsé kiinnostavia. Niiden ongelmana on kuitenkin eritoten vali-
koitumisharha, joka aiheutuu muun muassa siit4, etté joissakin maissa on runsaasti
meta-analyysiin soveltuvaa arviointitutkimusta ja toisissa maissa vdhan. Taméa han-
kaloittaa eri yhteiskuntien ja regiimien véalisid vertailuja. Tehtyjen arviointien kes-
keisend heikkoutena voidaan pitdd myos sit4, etteivat ne yleensa tunnista alan tutki-
muksen aikaisempaa perinnettd. Suomi on valaiseva esimerkki maasta, jossa tdméan
perinteen voi katsoa olleen erityisen vahva muun muassa sosiaalilddketieteellisen

26 Nuorten osatyokykyisyytta kasitelladn tdman raportin nuorten tydllistymista ja tydllisyytta kasittelevassa osiossa (osa |).
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kuntoutustutkimuksen ja kuntoutustoiminnan aloilla; Suomessa sotainvalidien ja
-veteraanien kuntoutustoiminta loi erittdin vahvan perustan yleiselle vaestopohjai-
selle kuntoutukselle ja tyokyvyn yllapitamiselle (ks. tarkemmin tdmén osion luku 20).

Toisaalta on my0s syytd korostaa, ettd osatyokykyisille kohdistuvista ohjel-
mista ja toimenpiteistd on toistaiseksi tehty hyvin vah&n perusteellista arviointi-
tutkimusta. Tdéma koskee niin Suomea kuin muitakin maita. Tdmé& epédkohta tulee
esille monissa tuoreissa kansainvilisissi katsauksissa (esim. Greve, 200g9; Eichhorst
ym., 2010; OECD, 2010b; Scharle, 2013). Suppean arviointitietopohjan takia katsa-
uksien péddpaino on edelleen pitkalti eri maissa ns. hyviksi kdytdnnoiksi todettu-
jen toimien kuvaamisessa. Osatydkykyisten tyollistymistd edistdvistd hyvista kay-
tdnnoista loytyy siksi erinomaisia myos nykypaivan tilannetta kartoittavia raport-
teja, joista moniin on ylla viitattu. Kuitenkin hyviin kaytantoihin on syytd suhtau-
tua varauksin. Esimerkiksi eduskunnan tarkastusvaliokunnan tuoreessa tutkimuk-
sessa (2013) todetaan, ettéd hyviksi kdytannoiksi luokiteltujen toimien kirjo on laaja
ja ettd epaselviksi jad, "kuinka monet hyviksi esitetyista kaytannoista todella tayt-
tavat hyvalle kaytannolle asetetut vaatimukset.” (s. 253) Tutkimuksessa kysytaan
niin ikd&n, kuka naistd vaatimuksista loppujen lopuksi paéttaa varsinkin, kun "Suo-
messa ei ole yhteisesti hyviaksyttya menettelyd hyvien kdytantojen tunnistamiseksi”
(s. 252) eli arvioimiseksi.

Mutta ennen kuin siirrytaan selvittimaan osatyokykyisten tyollistymista ja tyol-
lisyytta edistavia toimia, on syyta tdsmentéda itse osatyokykyisten termid. Kuten
laatikko 1 esimerkinomaisesti osoittaa, toiminta- ja tyokyvyn ongelmia kokevista
henkiloistd on Suomessa vuosien varrella kaytetty monentyyppisia termejd, eika
sanasto ole vieldkéan vakiintunut (esim. STM, 2013a). Tdhén vakiintumattomaan
tilaan vaikuttaa todennékdisesti eritoten se, ettd tyokyvyn ongelmia kokevan hen-
kilon tilanne on aina 'suhteellinen’ eli hdnen tyokykynsa tulee aina arvioiduksi joko
nykyisten tai avoimilla tydmarkkinoilla tarjolla olevien tydtehtavien asettamien vaa-
timusten kautta. Niinpa hantd voidaan periaatteessa pitda osatydkykyisend vain sii-
hen asti, kunnes héanelle 16ytyy hdanen osatyokykyaén ajatellen sopiva tyo.

Tamén kirjallisuuskatsauksen taustalla olevassa tarjouspyynnossa kaytetdan
termid 'osatydkykyinen', joka on siksi myos tdssd raportissa ensisijaisesti kaytetty
termi. Osatyokykyinen kuvaa henkil6itd, joilla on vamman tai sairauden vuoksi
haasteita tyomarkkinoilla, eli kasitteella ei viitata henkil6iden kykyyn tehda tyota.
Tassa katsauksessa osatyokykyisen késitteen rinnalla kdytetdan kuitenkin ajoittain
myos muita alan kirjallisuudessa yleisesti kdytossa olevia vaihtoehtoisia termejé, jos
ne kyseisessa yhteydessa luontevammin kuvaavat asianomaista ilmiota.
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Laatikko 1. Keitd ovat osatyokykyiset?

Vajaatyokykyisyyteen yhdistetddn sekd vammaisuus ettd vajaakuntoisuus. Termi
vajaatydkykyinen otettiin kayttdéon, kun Invalidihuoltolain mukainen tydnvali-
tystoiminta siirtyi 196o-luvulla sosiaali- ja terveysministeriosta tyonvalityslakiin
(401/1962) eli silloisen kulkulaitosten ja yleisten tdiden ministerién alaisuuteen.
Toiminnan piiriin katsottiin kuuluvan ne henkilét, joilla vajaatydkykyisyys tai ika
aiheutti tyohonsijoittumisvaikeuksia. Termi tydrajoitteinen korvasi vajaatyoky-
kyisyyden 198o-luvun alussa, jolloin annettiin asetus tyohon sijoittumisen tuke-
misesta (832/1982; asetus oli voimassa vuoden 1986 loppuun asti). Kuten vajaa-
tyokykyisen késitteessd, myos tyorajoitteisen kasitteessa otettiin mukaan pysy-
vaa terveydellista rajoitetta valjempi tulkinta tyokyvystd. Samalla madallettiin
lisépalvelujen saamisen kynnystd, koska myos erilaiset sosiaaliset syyt otettiin
huomioon tyédrajoitteisuutta arvioitaessa. Vuonna 1988 voimaan tulleessa tyolli-
syysasetuksessa (737/1987) otettiin kiyttoon kisite vajaakuntoisuus. Vajaakuntoi-
suuden madrittelyn ulkopuolelle rajattiin sosiaaliset syyt, koska haluttiin suun-
nata palvelut nimenomaan yksilon fyysisen tai psyykkisen vamman, sairauden
tai vajavuuden perusteella. Uuden vajaakuntoisuuskésitteen taustalla oli Suo-
men vuonna 1985 ratifioima Kansainvilisen tyojarjeston (ILO) yleissopimus nro
159, joka koskee vajaakuntoisten henkildiden ammatillista kuntoutusta ja tyollis-
téamista. Késite kirjattiin myos lakiin julkisesta tyévoimapalvelusta (1295/2002, 1
luku 7 §). Sen mukaan vajaakuntoisella tarkoitetaan henkiloasiakasta, jonka mah-
dollisuudet saada sopivaa tyota, sdilyttaa tyo tai edetd tyossa ovat huomattavasti
vahentyneet asianmukaisesti todetun vamman, sairauden tai vajavuuden takia.

Vajaatyokykyisyys ja vajaakuntoisuus koetaan usein leimaavina termeiné.
Taman takia esimerkiksi tyo- ja elinkeinoministerion julkaisussa (2011) esitetaan
vaihtoehtoiseksi termiksi osatyskykyinen mutta myos kuntoutuja. Osatyokykyi-
nen kuvaa henkilé4, jolla on vamman tai sairauden vuoksi haasteita tyomarkki-
noilla. Talla yleiskasitteella ei siis viitata henkilon kykyyn tehda tyoté. Sosiaali-
ja terveysministerion tuoreessa selvityksessa (STM, 2013b) todetaan puolestaan,
ettd osatyokykyisyyden ja osatydkyvyttomyyden kisitteet tarkoittavat pitkalti
samaa asiaa. Raportin mukaan osatyokykyisyys kertoo, ettd henkil6lla on vam-
man tai sairauden takia haasteita tyomarkkinoilla. "Jos sanan tulkitaan merkitse-
van alentunutta tyokykya, syntyy vaard kuva henkilon mahdollisuuksista selviy-
tya tyotehtévista ... kisitetta ei tulisi kayttaa silloin, kun vamma tai sairaus ei vai-
kuta henkilon tyokykyyn’, raportissa jatketaan (s. 7). Termien oikeasta kaytosta
muistutettiin jo OECD:n vuoden 2003 raportissa. Siiné todettiin muun muassa,
ettei kisitteitd vajaatyokykyinen (disabled) ja kykenematon tyontekoon (not being
able to work) tulisi yhtélaistda.
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Muita hyodyllisid 1dhteitd ovat muun muassa:

Asiantuntijaseminaari: Kuntoutuksen haasteina osallisuus ja tydeldmd 17.3.2014,
http://www.ulapland.fi/Suomeksi/Ajankohtaista/Tapahtumat/Tapahtumia-2014/
Asiantuntijaseminaari-Kuntoutuksen-haasteina-osallisuus-ja-tyoelama
Kuusinen, P. (2010): Vajaakuntoinen tyévoimahallinnon kdsitteend: lyhyt historia,
mddritelmd ja mddrittely. TEM/VETY, muistio 8.2.2010.

Monimuotoinen kuntoutus ja sen kdsitteet. Sosiaali- ja terveysministerion raport-
teja ja muistioita 2013:43, Helsinki.
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19 Mitad kertoo kansainvalinen
tutkimuskirjallisuus?

19.1 Osatyokykyisten tydtmarkkina-asema
Reskimaaraista heikompi

Osatyokykyisten tyollisyytta ja asemaa tyomarkkinoilla kuvaavaa tietoa on pitkdan
ollut tarjolla seka yksittdisid maita koskevissa tarkasteluissa ettd laajojen maaver-
tailujen muodossa (esim. Greve, 2009; Eichhorst ym., 2010; OECD, 2010b; Scharle,
2013). Kuitenkin maakohtaiset vertailut nayttavat usein tuottavan toisistaan poikke-
avia tuloksia. Lisdksi samasta maasta saattaa esiintya varsin erilaisia arvioita. Tilan-
netta selittda ennen kaikkea osatyokykyisia koskeviin laskelmiin liittyvd huomat-
tava epdvarmuus, jota nayttad lisadvan moni keskeinen tekija. Osatyokykyisten tyo-
markkina-asemaa kuvaavat tulokset tuntuvat riippuvan ratkaisevalla tavalla erityi-
sesti siitd, miten laskelmissa kéytetty aineisto on muodostettu (poikkileikkaus- vai
pitkittéisaineisto) ja rajattu (esim. iin ja sukupuolen suhteen) mutta eritoten siité,
miten osatyokykyisyys on maaritelty” ja miten osatyokykyisten joukko on rajattu ja
vertailtu. Kuvaavan esimerkin osatyokykyisten tunnistamiseen ja heiddn ryhméansa
luotettavaan maérittelyyn liittyvistd haasteista antaa Tanskassa hiljattain kdynnis-
tetty, osatyokykyisiin kohdistuva hanke. Koska maasta puuttuu tdmén tyyppinen
perustieto, hankkeen ensimmaiseksi tavoitteeksi asetettiin monipuolisen kuvan luo-
minen osatyokykyisten hyvin heterogeeniseksi koetusta ryhmasta nykypaivan Tans-
kassa (www.sfi.dk/shild).

Heikompi tyodllisyys ja suurempi suhdanneherkkyys

Osatyokykyisten tyollisyys on keskimé&arin selvasti heikompaa kuin muiden tyo-
ikaisten tyollisyys (ks. Kuvio 1 valikoitujen maiden osalta). Kdantden, muuhun tyo-
ikdiseen vdestoon verrattuna suhteellisesti suurempi osa osatyckykyisista on joko
tyottomana® tai kokonaan tyovoiman ulkopuolella. Osatyokykyisten tyottomyysaste
on OECD:n (2010b) laskelmien mukaan keskiméérin noin kaksinkertainen muuhun
ty6voimaan verrattuna, ja tyoikaisistd osatyokykyisista noin puolet on kokonaan
tyovoiman ulkopuolella vastaavan osuuden ollessa muilla ty6ikéisilld noin 20 %. EU-
maita koskevien selvitysten mukaan koko tydikdiseen vaestoon suhteutettuna vailla
tyGta olevia tyoikaisia osatyokykyisid on monissa jasenmaissa kaksi kertaa enem-

27  Tyokyvyttdmyytta ja sen eri asteita voi maaritelld monilla tavoilla erityyppisten aineistojen pohjalta. Maaritelmat
voidaan peri-aatteessa jakaa kahteen laajaan ryhmaan: jokapéivaiseen elamaan liittyvat rajoitteet ja tydntekoon
liittyvat rajoitteet (ks. esim. Rigg, 2005). Tieto tydkyvyttémyydesté ja sen asteesta on yleensé asianomaisen itse
haastattelun yhteydessa ilmoittama ja voi siksi vaihdella merkittavasti paitsi yli ajan myds eri kulttuurien valilla. Las-
kelmissa kaytetdan vaihtelevasti naita yksittaisia tietoja (indi-kaattoreita) ja niiden yhdistelmia. Harvemmin tutkijalla
on kaytdssaan eri rekistereihin kerattyja henkildtietoja, puhumattakaan objektiivisista, viranomaisten kehittamista ja
kayttamista tyokyvyttdmyyden mittareista.

28  Osatydkykyisistd moni kuuluu pitkéaikaisty6ttémien joukkoon, ks. tarkemmin tdman raportin pitk&aikaistydttomien
tyollistymista ja tydntekoa kasitteleva osio (osa IV).
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maén kuin rekisterdityja tyottomid. Moni osatydkykyisista ei edes etsi ty6té ja on siksi
kokonaan tyovoiman ulkopuolella (Scharle, 2013). Se kuvaa osaltaan, minka suurui-
sesta ilmiosté on kyse.

Kuvio 1. Osatydkykyisten ja muiden tyodikaisten tyollisyysaste (%) valikoitu-
jen maiden osalta
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Lahde: OECD (2010b, Figure 2.1, s. 51).

Vaikka osatydkykyisten tyollisyyden tiedetddn olevan muiden tyoikaisten tyolli-
syyttd heikompaa, ei nykyisten aineistojen pohjalta voida kuitenkaan varmuudella
paatelld, mihin suuntaan tilanne on vuosien varrella kehittynyt. Koska tehdyt las-
kelmat perustuvat lahes poikkeuksetta yksittdisia vuosia koskeviin poikkileikkaus-
aineistoihin, kaytetyissd maédritelmissa ja sisallon rajauksissa esiintyy aineisto-
jen valilla siind ma&rin eroja, etteivat tuotetut tulokset ole suoraan verrattavissa
toisiinsa. Ehké luotettavimman kuvan tarjoavat OECD:n (2010b) laskelmat, joiden
mukaan osatyokykyisten tyomarkkina-asema ei ole yleisesti katsoen juuri parantu-
nut 1ggo-luvun puolivilin tilanteeseen verrattuna. Osatyokykyisten tyollisyys suh-
teessa muiden tyodikéisten tyollisyyteen on pikemmin heikentynyt vuosituhannen
vaihteen jalkeen samalla kun tyokyvyttomien méara on ollut kasvussa.

Korkeaan osaamiseen painottuva teknologinen kehitys yhdistettyna talouden
ripedén kansainvilistymiseen on mité ilmeisimmin vaikuttanut voimakkaasti tdhan
kehitykseen. Taméan arvioidaan johtuvan siit4, ettd osatyokykyisten usein keskimaa-
rdistd heikomman (muodollisen) koulutuksen takia heille sopivat tyotehtavat ovat
viahentyneet tai siirtyneet muihin maihin (esim. Autor ja Duggan, 2003; Faggio ja
Nickell, 2005; OECD, 2010b). Liséksi tydmarkkinoiden rakenteelliset muutokset ovat
vihentdneet ammatillisesti kouluttamattoman tyovoiman kysyntdd, mika on hei-
kentdnyt myos monen osatyokykyisen tyollistymisen ja tydssd pysymisen mahdol-
lisuuksia. Osatyokykyisten riittdméaton koulutus- ja osaamistaso on monesti heidan
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tyollistymisensd ja tydssd pysymisensd suurin este, eikd esimerkiksi heidan keski-
maaraistd alhaisemmaksi oletettu tuottavuutensa tai tyonantajien syrjivd asenne
(vrt. esim. Scharle, 2013).

Taloudelliset laskusuhdanteet nayttévat joidenkin tutkimusten mukaan iskevan
moniin osatyokykyisiin muita tyontekijoita voimakkaammin (esim. Balloch ym.,198s5,
Ison-Britannian osalta ja Burkhauser ym., 2001, Yhdysvaltojen osalta). Vastaavasti
nousukaudet yleensd edistévit heidédn tyollisyystilannettaan muita tydntekijoita
vihemmaén ja hitaammin. Toisaalta esimerkiksi OECD:n (2010b) laskelmat viittaa-
vat siihen, etta taloudellisten suhdanteiden vaikutus osatyokykyisten tyocllisyyteen
on yleisesti ottaen varsin pieni erityisesti verrattuna siihen tyo6llisyyttd heikenta-
vaan vaikutukseen, joka nayttaa liittyvan itse osatyokykyisyyteen. Rakennemuutos-
ten vaikutuksiin verrattuna suhdanteiden vaikutus on puolestaan paitsi paljon pie-
nempi, myos luonteeltaan enimmaéakseen tilapdinen.

Vuoden 2010 jalkeen syventyneen talouskriisin arvioidaan huonontaneen osa-
tyokykyisten tydomarkkina-asemaa entisestdén (esim. OECD, 2010b). Samanaikai-
sesti tydnvélitystoimistojen kasvaneen tyotaakan epéillidn monissa maissa johta-
neen tilanteeseen, jossa voimavarat eivét riitd osatyokykyisten tarpeisiin vastaami-
seen. Yhdistettyna tyovoiman muuttuvaan tarjontaan ja kysyntdaan seka tyokyvytto-
myyseldkkeelld olevien maardan nopeaan kasvuun talouskriisi uhkaa jattéa jalkeensa
aiempaa suuremman ja siksi myos entistad haasteellisemman osatyokykyisiin liitty-
van ongelman (esim. Rged, 2012). Hyvin samansuuntaisia viitteitd ovat esitténeet
my0s esimerkiksi Arnkil ym. (2012), jotka ovat arvioineet heikossa tyomarkkina-ase-
massa olevien integroitumista tydmarkkinoille Pohjoismaissa, Alankomaissa, Isossa-
Britanniassa, Ranskassa ja Saksassa.

Toisaalta ylla kuvatut yleispiirteet peittavét alleen sen, etté osatyokykyisten tyol-
lisyystilanne vaihtelee merkittdvasti eri maiden valilld ja on myos kehittynyt eri
maissa varsin eri tavoilla (ks. esim. OECD, 2010b, Figure 2.1). Niinpd OECD:n laskel-
mat kertovat, ettd osatyokykyisten ja muiden tydikaisten tyollisyysasteiden ero on
Suomessa suhteellisen suuri (vrt. kuvio 1 yll4) ja etta ero on kasvanut OECD-maista
eniten 1ggo-luvun puolivélin tilanteeseen verrattuna. Tam4 ei ole sindnsé ristirii-
dassa sen tuloksen kanssa, ettéd osatyokykyisten tyollisyys on joidenkin ldhteiden
mukaan Suomessa parantunut (esim. Kannisto, 2013) vaan kertoo yksinomaan siit4,
ettd muiden tyoikaisten tyollisyys on parantunut suhteellisesti enemmén. Samalla
erisuuntaiset tulokset ovat hyvé esimerkki valitun tarkastelukulman merkittavasta
vaikutuksesta lopputulokseen.

Mistd ndméa maiden véliset erot johtuvat, on kuitenkin edelleen avoin kysymys.
OECD:n (2010b) raportissa arvioidaan, ettei osatytkykyisten tyollisyysasteen ja
maassa harjoitetun vammaispolitiikan valilld ole mitddn suoraa yhteyttd. Niinpa
osatyokykyisten tyollisyysaste voi osoittautua keskiméaraista korkeammaksi niin
sellaisissa maissa, joissa on tietoisesti pyritty poliittisin pa&atoksin parantamaan osa-
tyokykyisten tyollisyytta kuin myds maissa, joissa ei ole ryhdytty vastaaviin toimen-
piteisiin. Sindnsé paatelma ei ole yllattava, koska yksistdan toimenpiteilla ei voida

102



selittdd osatyokykyisten tyodllisyytta vaan ratkaiseva tekija on viime kddessé tydvoi-
man kysynté ja yritysten rekrytointipolitiikka.

Osatyokykyisten tyollisyysaste on osoittautunut sitd korkeammaksi, mitd suu-
rempi on osatyokykyisten osuus maan tyoikdisesta vaestosté (esim. Scharle, 2013).
Intuitiivisesti yhteyden voisi odottaa menevan pikemmin vastakkaiseen suuntaan,
mutta télle oletukselle olemassa oleva tutkimus ei anna tukea. Tdmé johtuu siita,
ettd tydokykyyn vaikuttavat hyvin monet tekijat, mutta myos siité, ettd osatyokykyi-
syyden madarittely ja madraytymisehdot vaihtelevat merkittavasti maiden valilla.
Tastd seuraa, etta osatyokykyisten méaarissd on suuria eroja maiden valilla. Mita tiu-
kemmat ehdot, sitd pienemmaéksi ja& osatyokykyisten ryhmé ja sitd suuremmat ovat
todennékoisesti ndiden henkil6iden kokemat toiminta- ja tydkyvyn ongelmat. Kaan-
téden, vihemmaén tiukat ehdot johtavat suurempaan osatyokykyisten ryhméén, johon
siksi myds kuuluu varteenotettava méara suhteellisesti vidhaisempié toiminta- ja tyo-
kyvyn ongelmia kokevia osatyokykyisid, joiden tydeldméan kiinnittyminen on varsin
hyva ja tyollistymisen sekd tyohon paluun todennéakdisyys varsin korkea.

Alhaisempi palkkataso, enemman matalapalkkatyota ja hitaampi
palkkakehitys

Kansainvélinen tietopohja viittaa myos sithen, ettd muihin palkansaajiin verrattuna
osatyokykyisten ansiotaso on keskimaaraista alhaisempi. Tulos ndyttda toistuvan
kaikissa maissa, joista tdllaista palkkatietoa on tarjolla. Palkkakuilun suuruus vaih-
telee kuitenkin merkittavasti maiden vélilld, osittain johtuen kaytetysta palkkaké-
sitteestd.? Kahden viime vuosikymmenen aikana muodostettu yleiskuva on pitkalti
seuraavanlainen: suurimmat ansioerot osatyokykyisten ja muiden palkansaajien
valilla esiintyvat Yhdysvalloissa ja pienimmét Saksassa (esim. Burkhauser ja Daly,
1998; OECD, 2003). Toisaalta maiden jarjestyksessa téltd osin tuntuu tapahtuvan
jatkuvia muutoksia. OECD:n tuoreimpien tietojen mukaan tilanne oli vuoteen 2005
mennessd muuttunut siten, ettd kaikki Pohjoismaat (paitsi Tanska) kuuluivat kaik-
kein pienimpien tuloerojen ryhméaén (OECD, 2010b, Figure 2.5). Huomionarvoista
kuitenkin on, ettd OECD:n laskelmat perustuvat kotitalouden kaytettavissa oleviin
tuloihin henkea kohti, eivatka yksil6tason ansiotuloihin. Toisaalta kéytettavissa ole-
vat tulot (kotitalouden koon suhteen tehdyn korjauksen jalkeen) tuntuvat varsinkin
osatyokykyisten kohdalla olevan jarkevampi mittari kuin puhtaat palkkatulot ennen
tulonsiirtoja seka sosiaali- ja hyvinvointietuisuuksia ja -palveluja. Mutta edelleen jaa
vastausta vaille esimerkiksi kysymys siitd, ovatko osatyokykyisten kustannukset eri-
laisia ja miten tdma4 asia tulisi huomioida verrattaessa osatyokykyisten kaytettavissa
olevien tulojen tasoa muiden tulotasoon.

Tutkimuksellinen tietopohja viittaa niin ikdan siihen, ettd muihin palkansaajiin
verrattuna osatyokykyiset ovat keskimaaréistd useammin matalapalkkatoissé (esim.
29 Myods samalle maalle tehdyt laskelmat saattavat antaa hyvinkin erilaisen kuvan maan osatyokykyisten palkka-

asemasta. Toiset niistd ovat varsin hyvin linjassa OECD:n tekemien laskelmien kanssa, toiset eivat. Esimerkkeja

maakohtaisista tutkimuksista ovat: Iso-Britannia (Kidd ym., 2000; Rigg, 2005), Itavalta (Humer ym., 2007), Yhdys-
vallat (Baldwin ja Johnson, 2000), Saksa (Lehner ja Vasques-Alvarez, 2011).
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Greve, 2009) ja ettd osatyokykyiset onnistuvat muita selvasti harvemmin siirtyméin
paremmin palkattuihin t6ihin. Lisdksi heiddn kohdallaan esiintyy muita suurempi
riski siirtyd palkka-asteikossa alaspain pienipalkkaisiin t6ihin. Toisaalta osatyoky-
kyisten suurempaan todennékoisyyteen sijoittua tai siirtyd pienempipalkkaisiin toi-
hin saattaa osittain vaikuttaa se, etté osatyokykyiset usein tekevat vihemman tyotun-
teja tai joutuvat alentuneen toiminta- ja tyokykynsa takia vihentamaén tyotuntejaan
ja ovat siksi my6s muita tydntekijoitd harvemmin kokoaikatyosséd. Osatyokykyisten
ansiokehitys on niin ikd4n osoittautunut keskiméaéraista hitaammaksi, mutta ero mui-
hin palkansaajiin verrattuna néyttaa yleisesti ottaen olevan varsin pieni.

Joissakin maakohtaisissa tutkimuksissa on erikseen tarkasteltu niiden osatydky-
kyisten tyomarkkina-asemaa, jotka kokevat keskiméaaraistd suurempia toiminta- ja
tyokyvyn ongelmia. Muihin osatyokykyisiin verrattuna naille henkildille on todettu
olevan tyypillista paitsi alempi tyollisyys, myos kaikilta osin heikompi palkka-asema.
Esimerkiksi Itdvaltaa koskevassa tutkimuksessaan Humer ym. (2007) paittelivit,
ettd vahintddn 5o prosentin tyokyvyttomyyden statuksen saaneiden tyollisyysnaky-
mét ja palkkakehitys heikkenivat merkittavasti tdimén statuksen mydntdmisen jal-
keen. Tami naytti koskevan erityisesti vanhempia (yli 45-vuotiaita) tyontekijoita.
Lisdksi tdmé&n ikdryhman tilanteen todettiin huonontuneen entisestddn vaikeanas-
teista osatyokyvyttomyyttd kokevia henkil6itd koskevan lain voimassaolon aikana:
laki astui voimaan vuonna 1969, mutta sen merkitys alkoi vahvistua vasta 1ggo-
luvun alussa. Toisaalta esitetyt laskelmat tuntuvat jattavan huomiotta sen tosiasian,
ettd lain piiriin kuuluvien vaikeanasteisen osatydkyvyttomyyden statuksen saanei-
den ryhméan kokoonpano on Itdvallassa muuttunut varsin paljon 1ggo-luvun alku-
puoliskon jalkeen etenkin idn, sukupuolen ja todetun osatyokykyisyyden asteen
suhteen. Kohderyhmén kokoonpanon muuttuessa merkittdvasti muuttuu hyvin
todennikoisesti myos jarjestelman vaikutus (vrt. ylla kdyty pohdinta).

Tyodeldmasta vetaytyminen yleista

Tyoelamasta vetdytyminen on osatyokykyisten keskuudessa yleisté ja sen todenné-
koisyys on sitd suurempi, mitd vakavammasta toiminta- ja tyokyvyn ongelmasta on
kyse. Talloin voidaan tietysti ajatella, ettd osatyckykyisten preferenssit ovat erilaiset
kuin taysin tyokykyisilla. Osatyokykyisten preferensseissa erityisesti tyohon osallis-
tuminen, tyOajat, tydssa jaksaminen seka lepo- ja vapaa-aikojen suunnittelu saavat
muita ryhmié keskeisemmén aseman. Toisaalta esimerkiksi Ison-Britannian tilan-
netta tutkinut Rigg (2005) osoitti, ettd osatyokykyisten todenn#koisyys lahtea tyo-
eldmast4 on niin paljon muita tyontekijoita suurempi, ettd syitd tulisi hakea muualta
kuin erilaisista preferensseistd. Miehilld tydelamésta poistumisen todennédkoisyys
oli Riggin laskelmien mukaan keskimaérin yli kolminkertainen ja naisilla yli kaksin-
kertainen muihin mies-/naispalkansaajiin verrattuna. Han jatkaa toteamalla, etta
ero johtuu osatyokykyisten kokemasta kasvavasta paineesta ja stressisté niin tyo-
elamassa kuin elaméissi ylipdansa. Tassi olotilassa tydtuntien viahentdminen ja/tai
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osa-aikaisuuteen vaihtaminen ei valttdmatta riitd ja tydelaméasta kokonaan vetdyty-
minen voi jadda ainoaksi vaihtoehdoksi.

Miksi heikompi tydmarkkina-asema?

Kuten edella tuotiin esille, moni tekija vaikuttaa osatyokykyisten tydmarkkina-ase-
maan heikentavésti. Yksilollisten tekijoiden kuten koulutustason, tydkokemuksen,
idn ja osatyokyvyttomyyden vaikeusasteen lisdksi osatydkykyisten tyollisyyteen vai-
kuttavat tyovoiman kysyntd, tydmarkkinoiden rakenne ja toimintatavat seka harjoi-
tettu hyvinvointipolitiikka etenkin tyokyvyttomyyseldkejarjestelmien maaraytymis-
ehtojen ja etuuksien anteliaisuuden suhteen. Ndiden moninaisten tekijéiden suh-
teellisesta merkityksesta ei kuitenkaan ole vankkaa empiiristd evidenssid (esim.
Scharle, 2013). Niin ollen nykytietimyksemme pohjalta ei voida myoskaan padtella,
vaikuttavatko tarjonta- vai kysyntépuolen tekijit voimakkaammin osatyokykyisten
tyollisyyteen ja sen kehitykseen ja toisaalta heiddn hakeutumiseensa tyokyvytto-
myysetuusjdrjestelmien piiriin.

Y114 mainittujen yksilollisten tekijoiden seka talouden ja tydmarkkinoiden muu-
tossuuntien rinnalla vaikuttavat lisdksi monet osatyokykyisiin liittyvét seikat, jotka
usein ovat huomattavasti vaikeammin mitattavissa kuin esimerkiksi muodollinen
koulutustaso tai kertynyt tyokokemus. Samalla kun ndmai tekijat vaikuttavat osa-
tyokykyisen tyollistymiseen ja tyoelaméaén kiinnittymiseen, ne saattavat niin ikdan
rajata merkittavéasti tarjolla olevien tydpaikkojen maaraa ja laatua heijastuen sita
kautta myos palkkatasoon ja viime kddessa ura- ja palkkakehitykseen. Valaisevia
esimerkkejd vastaan tulevista esteisté ja vaikeuksista ovat tyonhakulomakkeiden
taytto, tyohaastattelutilanteen hallinta, sopivien kulkuvéilineiden puute, tyonvali-
tyksen oikea ymmaérrys alentuneen toiminta- ja tyokyvyn asettamista rajoituksista
tyonteon suhteen, tyonantajan ndkemys osatyokykyisen mahdollisuuksista selviy-
tya tyotehtavasta (esim. alhaisemmaksi mielletyn tuottavuuden takia) seka tyénan-
tajan mahdollisesti diskriminoiva asenne osatyokykyisid kohtaan (esim. Burchardt,
2001; Clayton ym., 2012).

Tyonhaun tai tyossa jaksamisen tuntuessa ylivoimaisen raskaalta tyokyvytto-
myyseldkejarjestelma voi helposti muodostua osatyokykyiselle selvédsti houkutte-
levammaksi vaihtoehdoksi. Kuitenkin kirjallisuuden valittdma viesti tuntuu olevan,
ettd taloudellisten tekijoiden merkitys on tdna paivana varteenotettava verrattuna
sekd osatyokykyisten henkilokohtaisiin ominaisuuksiin ettd sosiaaliturvan tarjo-
amiin vaihtoehtoihin.

19.2 Institutionaalisten jarjestelyjen vaikutus
tyodllistymiseen ja tydntekoon

Osatyokykyisten keskimaaraista alhaisemmat tyollisyysasteet (kuvio 1 luvussa 19.1)
ovat johtaneet monentyyppisiin toimenpiteisiin paitsi osatyokykyisten tyollistymi-
sen myo0s heidan tydllisyytensd parantamiseksi. Kasvavaa huomiota onkin alettu
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kiinnittaa sithen, minka tyyppisin toimenpitein voitaisiin nykyistd paremmin tukea
jo tyOelamaéssa olevien osatyokykyisten asemaa ja sitd kautta parantaa heiddn mah-
dollisuuksiaan jatkaa tydeldméssa pidempéadn.

Osatyokykyisille eri vaiheissa kohdistettavista aktiivitoimista antaa havainnollis-
tavan kuvan Scharle (2013, s. g). Kuvio 2 kertoo seki tarvittavien toimien monipuo-
lisuudesta etta niiden tehokkaan ketjuttamisen tarpeellisuudesta. Esimerkiksi kun-
toutusmahdollisuuksien parantaminen ei yksistaén riitd. Scharle (2013) toteaa myos
sen, ettei téllaista kokonaisjarjestelméaa ole toistaiseksi kehitetty missddn Euroo-
pan maassa.

Kuvio 2. Osatyokykuyisille eri vaiheissa Kohdistettavat aktiivi- ja
aktivointitoimet

Tyottdmyys tai Tyokyvyttdmyys-
Tyé tai koulutus => Y vy => YOy W

sairausloma etu tai eldke
Tuettu tyollisyys Kuntoutuspalvelut

Taytetty nuoli kuvaa siirtymista pois tydelamasta, tyhja puolestaan siirtymista kohti tydelamaa.

Lahde: Scharle (2013, s. 9).

Osatyokykyisille kohdennetut toimet ovat enimmé&kseen yksittédisid toimia, joiden
avulla pyritdan vaikuttamaan ainakin tiettyihin osatyokykyisten tyoelamé&an siir-
kiksi osatydkykyisten syrjinnédn kieltava lainsdadantd, erilaiset médrdosuusjarjes-
telmat, tyollistamistuet ja tyokyvyttomyysturvan rakenteiden tehostaminen. Muun
muassa OECD:n laajat kartoitukset antavat oivan kuvan eri maissa toteutetuista
jarjestelyista ja niihin vuosien varrella tehdyistd muutoksista (OECD, 1992, 2003,
2010b). Scharle (2013) puolestaan tarjoaa kaavamaisemman kuvan osatyokykyisille
tyonhakijoille ensisijaisesti kohdistetuista toimista ja niiden tyypillisesta vaikutuk-
sesta osatyokykyisen tyollistymisen kannalta.
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TaulukRo 3. OsatyokyRuyisille tydonhakijoille ensisijaisesti kohdennetut

aktiivitoimet

Suojatyd Palkkatuki Ammatillinen Tuettu
kuntoutus tydllistyminen
Paapiirteet Sijoittuminen Tybnantajalle Toiminta- ja tydky- | Yksilollinen
suojatydpajaan, maksettu tuki vyn testaaminen, ammatillinen kun-
tyénantajalle ja/ sijoittaminen, toutus ja tydhén
tai tydntekijalle tydpaikan valmistautuminen,
maksettu tuki, sopeuttaminen tydvalmennus ja
tydharjoittelu osatyokykyisen seurantatuki
tarpeita ajatellen,
jne.
Kohderyhma Vaikeanasteinen Vahemman Vahemman Osatydkykyisyy-
osatyokyvyttdmyys | vaikeanasteinen vaikeanasteinen den kaikki asteet
osatyokyvyttomyys | osatyokyvyttdmyys
Tyypillinen Pysyvéa mutta Avoimille Avoimille Pysyva tyollisty-
tulos eristetty tydllisty- tydmarkkinoille tydmarkkinoille minen avoimille
minen, avoimille tydllistyminen tuen | tydllistyminen tuen | tydmarkkinoille
tydmarkkinoille varassa varassa tai ilman
siirtyminen sellaista
harvinaista

Léhde: Scharle (2013, Table 1, s. 14).

Erilaisten toimien vaikutuksista on sitd vastoin niukasti tutkimuksellista tietoa,
minka myos olemassa olevat suppeat katsaukset alan arviointitutkimusten tuloksiin
hyvin osoittavat (esim. Greve, 2009; Eichhorst ym., 2010). My6s taulukkoon kert-
tyihin tyypillisiin vaikutuksiin liittyy siis edelleen huomattavaa epavarmuutta. Laa-
dittujen katsauksien padpaino on pikemmin hyvien kaytantdjen kuvaamisessa eri
maista poimittujen esimerkkien ja niista tehtyjen havaintojen valossa.

Seuraavassa pohditaan lyhyesti tiettyja tyomarkkinoiden institutionaalisia jar-
jestelyja, joilla on pyritty edistam&aan osatyokykyisten tyollistymista ja/tai paranta-
maan heiddn asemaansa tyoeldméassa ja joista 16ytyy edes vahan, joskin yksinomaan
maakohtaisia arviointituloksia. Yhteistad niille jarjestelyille on ennen kaikkea se,
ettd osatyokykyiset itse pystyvét hyvin rajoitetusti tai ei lainkaan vaikuttamaan nii-
den seurauksiin muuttamalla omaa kayttaytymistaan. Ratkaisevin tekija on, kuinka
nama instituutiot ja etenkin niithin tehdyt uudistukset muuttavat tyonantajien asen-
teita osatyodkykyisid kohtaan. Jotkut néistd tydmarkkinoiden instituutioista ovat
luonteeltaan yleisid siind mielessd, ettd ne eivat koske pelkastaan osatyokykyisia
vaan palkansaajia laajemmin. Hyvé esimerkki tdstd on minimipalkka. Toiset naista
jarjestelyistd on kehitetty nimenomaan osatyckykyisid ajatellen.

Minimipalkan merkitys pieni

Minimipalkka on aika ajoin noussut keskustelun kohteeksi myos pohdittaessa osa-
tyokykyisten tyollistymisen mahdollisuuksia. Minimipalkan voisi ajatella vahvista-
van osatyokykyisten toimeentuloturvaa ja sitd kautta lisddvan heidan tyon tarjon-
taansa. Taman sdantelyn haittapuolena on kuitenkin usein pidetty sit4, etta se nos-
taa tyovoimakustannuksia ja siten myds tyollistdmisen kynnysta. Jos tyopanoksen
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hinta nousee minimipalkkas&dannosten takia liian korkeaksi suhteessa osatydky-
kyisten tuottavuuteen, heidan tyollisyysasteensa saattaa jaada odotettua alhaisem-
maksi. TAméan on arveltu patevan erityisesti heikon tuottavuuden aloilla ja amma-
teissa. Osatydkykyisten kohdalla vastakkain ovat siis argumentit, joista yksi koros-
taa minimipalkan merkitysta vihimmaistoimeentulon ja tyovoiman tarjonnan takaa-
jana ja reservaatiopalkka-agumentti, joka pelkda minimipalkan nostavan tyovoima-
kustannuksia ja karsivan edelleenkin pienipalkkaisten tydtehtévien tarjontaa.

Tutkimuksellista tietoa tdmén hypoteesin tueksi tai hylkdamiseksi osatyoky-
kyisten kohdalla on edelleen vih#n.*® Esimerkiksi Rigg (2005) esittés Ison-Britan-
nian osalta tasta ilmidsta 1dhinna epasuoraa evidenssid, jonka turvin han torjuu aja-
tuksen. Niinpa hén toteaa, ettd matalapalkkaisuutta esiintyy huomattavasti enem-
méan osatyokykyisten joukossa kuin muiden tydntekijoiden keskuudessa ja ettd
osatyodkykyisten ja muiden tydntekijoiden véliset ansioerot ovat kaikista suurim-
mat nimenomaan matalapalkkaisten ryhmésséd. Tdméan pohjalta han péaattelee, etta
taustalla vaikuttaa samanaikaisesti osatyokykyisten tyomarkkina- ja palkka-ase-
maa heikentévia tekijoita, jotka yhteisvaikutukseltaan selvasti voittavat minimipal-
kan vaikutukset.

Tyodllistamistuen vaikutuKksista vahan ja ristiriitaista tietoa

Tyottomille kohdistuvien koulutusohjelmien vaikuttavuudesta on arviointitutkimuk-
sissa lahes poikkeuksetta todettu, ettd sen tyyppisistd panostuksista on yleensa
vahén tai ei lainkaan hyo6tya ainakaan lyhyelld tdhtdimelld. Alan tutkimuskirjallisuus
on laaja ja siitd on vuosien varrella tehty monia erinomaisia yhteenvetoja. Paatulos
ei ole siis muuttunut ja se koskee osatyokykyisid yhta lailla kuin muita tyottomia.
Samassa yhteydessa on paéitelty, ettd tyottomien tyonhakijoiden tyollistymisté pys-
tytddn paremmin edistdmé&an suuntaamalla toimenpiteet suoremmin tyopaikoille.
T4mén tyyppisia toimia on monenlaisia (vrt. taulukko 1 yll4). Téssd kohdassa kési-
telladn tyollistamistuen (palkkatuen) vaikutuksesta esitettyja tuloksia ja hieman jal-
jempéna erilaisten tyonantajiin kohdistuvien velvoitteiden vaikutusta osatyokykyis-
ten tyollistymiseen ja tycllisyyteen.

Monessa yhteydessd on korostettu, ettd palkkatuki voi osoittautua tehokkaaksi
toimenpiteeksi mutta se ei ole suinkaan ongelmaton politiitkkakeino. Siihen liittyy
monentyyppisié riskeja kuten tydmarkkinavuoto (ks. esim. Asplund, 200g), jotka tulee
toimenpiteen suunnittelu- ja toteutusvaiheessa ottaa huomioon. Etenkin palkkatu-
kien osalta nayttéisi patevan nyrkkisddnto: mitd pienimuotoisempi toimenpide, sita
parempi on sen vaikutus. Pienimuotoisen toimenpiteen haittapuoli on toisaalta se, etta
koska sen tavoitteena on ratkaista pienen ryhmén tyollistymistd estévét ongelmat,
sen vaikutus rajoittuu suppeaan kohderyhmaén ja on siksi usein suhteellisesti kallis.

30 Vleista tutkimustietoa minimipalkan vaikutuksista tulonjakoon, tydn tarjontaan seka tydvoiman kysyntaan on sen
sijaan runsaasti seka niistd maista, joissa minimipalkka on jo kaytoss4, etta niisté maista, joissa se on hiljattain otettu
kayttoon niin kuin Saksassa. Naiden tutkimustulosten hyddynnettavyytta kuitenkin rajoittaa se, ettd minimipalkan
toimivuus on lopulta kiinni kunkin yhteiskunnan tydmarkkinoiden rakenteesta ja toiminnasta seka toisaalta palkan-
muodostusta ohjaavista institutionaalisista ja poliittisista kaytanteista.
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Tanskan joustotditd tarjoava jarjestelma (fleksjob) on saanut paljon huomiota
osakseen niin palkkatuen puolesta kuin sitd vastaan puhuvien keskuudessa. Tassa
vuonna 1998 kayttoon otetussa, osatyokykyisille suunnatussa ohjelmassa lahtokoh-
daksi on nostettu henkilon tyokyky. Toisin sanoen, kysytdan, mihin hén pystyy eika
sitd mihin hén ei pysty (toiminta- ja tyokykyyn liittyvien ongelmiensa takia), kun
pyritdan arvioimaan, parjaisiké han joustotyoksi kutsutussa tuetussa tyossa. Tyo-
kyvyttomyyseldkkeelle henkilt passee vasta tyokyvyttomyyden ollessa niin vaikea,
ettei han selvidisi joustotyossa eikd myoskaan kuntoutumisesta olisi apua. Joustotyd
tarkoittaa, ettd pitkdan osatyokykyisena ollut henkilo saa tydstaan tdyden palkan
samalla, kun tyonantajalle maksetaan palkkatuki tydsuhteen koko keston ajaksi.
Tyokyvyn maarittdmiseksi jokaiselle osatyokykyiselle luodaan laajapohjainen yksi-
16llinen resurssiprofiili.

Ohjelman alkuvuosien vaikutuksia 18-49-vuotiaiden osatydkykyisten osalta ovat
arvioineet Datta Gupta ja Larsen (2010).* Heid4n tuloksiensa mukaan ohjelmalla
on ollut huomattava positiivinen vaikutus tdméanikéaisten osatyokykyisten tyollisyy-
teen. Sen sijaan ohjelma ei nédytd vihentdneen osatyokykyisten todennékoisyytta
siirtya tyokyvyttomyyseldkkeelle eikd myoskdédn edistdneen heidan sieltd poistu-
mistaan, mikd on puolestaan nakynyt tyokyvyttomyyseldkkeelld olevien maaran
nopeana kasvuna. Kirjoittajat arvioivat, ettd tima jokseenkin paradoksaalinen tulos
johtuu siit4, ettd yksiloiden tyokykya on ohjelman piirissa onnistuttu selvittimaan
varsin hyvin: paremman tyokyvyn osatyokykyisid on ohjattu tuettuihin tyépaikkoi-
hin samalla kun heikomman tydkyvyn osatyokykyisid on joustotditéd tarjoavasta
ohjelmasta riippumatta edelleen siirretty tyokyvyttomyyseldkkeelle, joka on pysyva
etuus. Vuoden 2013 alusta voimaan astuneiden tyokyvyttomyyseldkettd koskevien
uudistusten tarkoituksena on muun muassa hillita joustotdiden nopeasti kasvanutta
suosiota tiukentamalla sen ehtoja: tukitoimet tulee jatkossa suunnata kaikkein hei-
koimmassa asemassa oleville eika suhteellisen hyvakuntoisille kuten tdhén asti.

Datta Gupta ja Larsen (2010) esittavat niin ikd4n arvioita joustotdiden kustan-
nustehokkuudesta. Vertailukohteeksi he valitsevat Tanskan kustannustehokkaim-
maksi todetun aktiivisen tyovoimapolitiikan keinon eli tyottomille kohdennetun tyo6-
harjoittelun yksityisella sektorilla (Jespersen ym., 2008). Laskelmien mukaan jousto-
tyoohjelma ei ole yhta kustannustehokas. Kuilu tyoharjoittelun eduksi kasvaa enti-
sestédn, jos lisdksi otetaan huomioon tyollistdmistukeen tyypillisesti liittyvaa niin
sanottua tyomarkkinavuotoa (deadweigh loss) eli sit4, ettd tyopaikat olisivat pitkalti
tayttyneet myos ilman palkkatukea.

Tyodsuhdeturvalainsdadanndsta seka hyotya etta haittaa

Itavallassa astui vuonna 1969 voimaan osatyokykyisia koskeva lainsdadanto, jonka
tavoitteena oli edistdd osatyokykyisten tyomarkkina-asemaa. Lain piiriin hyvaksy-
tdan kaikki osatydkykyiset, joiden tyokyky on heikentynyt vahintddn 5o prosentilla.

31  Todettakoon, ettei ohjelmaa voida pitd& kovin merkittavana toimenpiteena osatydkykyisten nuorten aikuisten osalta.
Datta Gupta ja Larsen (2010) iimoittavat, etta alle 30-vuotiaiden osuus ohjelmassa on ainoastaan noin 5 %.
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Lain my6ta heikon tyokyvyn statuksen saaneiden asema vahvistui kolmessa keskei-
sessd suhteessa: heiddn tyosuhdeturvansa parani merkittavasti muihin tyontekijoi-
hin verrattuna, heidén tulee muodostaa tietty kiintio (1:25) yritysten henkilokun-
nasta ja valtio subventoi heiddn palkkaamistaan maksamalla taloudellista tukea yri-
tykselle ja/tai tyontekijalle. Laki myos suojaa heitda merkittavilta palkanalennuksilta.

Lain vaikutuksia ovat varsin monipuolisesti arvioineet esimerkiksi Humer ym.
(2007). Erityistda huomiota he kiinnitt4vat parantuneen tydsuhdeturvan vaikutuksiin
heikon tydkyvyn statuksen saaneiden tyollisyyteen. Taltd osin Humerin ym. tulokset
osoittavat, ettd laki on vaikuttanut hyvinkin eri tavoilla timén osatyokyvyttomien
ryhmén tydmahdollisuuksiin. Ratkaiseva tekija ndyttda olevan se, onko henkil ollut
tyollistettyna vai tyoelaman ulkopuolella (ty6ton tai ei-aktiivinen) saadessaan tAman
statuksen. Tuloksien mukaan tyossé olevien tyondkymét ovat lain my6ta parantu-
neet merkittdvasti statuksen myodntadmisen jélkeen. Myontamishetkelld tydelaméan
ulkopuolella olevien tilanne on sitd vastoin huonontunut entisestaan.

Kirjoittajat paattelevét, ettd parantuneen irtisanomissuojan yrityksille aiheut-
tama lisdkustannus on niin tuntuva, ettd se haittaa heikon tyokyvyn statuksen saa-
neiden tyollistymismahdollisuuksia. He my0s arvioivat, ettd osatyokykyisten palk-
kaamiseksi maksettava tuki on niin vaatimaton, ettei se pysty asiaa muuttamaan.
Henkil6t, joiden tyokyky on heikentynyt vahintdan 5o prosentilla, nayttavat lain
myo6td pikemmin jakautuneen kahteen ryhmaén, joiden tyondkymét muodostuvat
hyvin erilaisiksi riippuen siitd, sattuvatko he olemaan toissa statuksen myontamis-
hetkella. Kyse on siis perinteisest insider/outsider -ongelmasta.

Tyodnantajiin Rohdistuvien velvoitteiden vaikutus vaihtelee
Osatyokykyisten tyomarkkina-asemaa on yritetty parantaa kohdistamalla tydnan-
tajille paitsi taloudellisia kannustimia, my0s suoranaisia velvoitteita tyollistaa toi-
minta- ja tydkyvyn ongelmia kokevia henkiloita. Tosin eri maissa on tasséd suhteessa
noudatettu hieman erilaisia politiikkoja. Yhden merkittdvan ryhmé&n muodostavat ne
maat, joissa on kaytossa kiintidjarjestelma tyonantajien velvoittamiseksi palkkaa-
maan my0s osatyokykyisid. Tallainen kiintio on itse asiassa ollut voimassa monissa
Euroopan maissa jo varsin pitkaan (ks. OECD, 2003; Scharle, 2013, Table A4). Toi-
sen ryhmén muodostavat puolestaan ne maat, joissa osatyokykyisten tyollistami-
nen on vapaaehtoista, joskin taustalla usein vaikuttaa syrjinnén kieltdvé lainsaa-
danto. Toisaalta eri yhteyksissd on huomautettu, ettd tdmén lainsdddédnnon imple-
mentoinnissa ja toimeenpanossa on monissa maissa edelleen parantamisen varaa
(esim. Eichhorst ym., 2010).

Yhdysvalloissa vuonna 1992 voimaan astuneen osatyokykyisia koskevan lain (the
1990 Americans with Disabilities Act) vaikutukset on arvioitu varsin erisuuntaisiksi.
Vaikka laki velvoittaa yrityksid sopeuttamaan tyopaikkojaan osatydkykyisten tyon-
tekijoittensa tarpeita vastaaviksi, yritykset eivét yleensa saa tdmén tyyppisille inves-
toinneille taloudellista tukea. Tdmé&n voisi sindnsa ajatella johtavan osatyokykyisten
tyollisyyden heikkenemiseen. Moni arviointitutkimus myos osoitti, ettd laki heikensi
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valittomasti osatyokykyisten tyollisyyttd, mutta tuloksen paételtiin johtuvan lakiin
kirjoitetusta tydsuhdeturvasta eiké niinkaan tyopaikkojen sopeuttamisvelvoitteesta
(esim. DeLeire, 2000; Acemoglu ja Angrist, 2001). Tyossa olevien osatyokykyisten
palkkojen likimain ennallaan pysymisen todettiin antavan lisda tukea télle paatel-
malle.*? Jolls ja Prescott (2004) pééttelivit muutama vuosi my6hemmin toisinp&in:
lain negatiivinen tyo6llisyysvaikutus johtui heiddn mukaansa nimenomaan yrityk-
sille koituvista kustannuksista niiden joutuessa tekemé&én lain edellyttdmia 'koh-
tuullisia mukauttamistoimenpiteita’ eiké lain osatyokykyisille antamasta irtisano-
missuojasta. Toisaalta lain osatyokykyisten tyollisyytta haittaavan vaikutuksen suu-
ruus ndytti vaihtelevan merkittavasti riippuen arvioinnissa kéytetysté osatyokyvyt-
tomyyden mittarista ja sita kautta tarkasteltavan kohderyhmén koosta ja kokoonpa-
nosta (Kruse ja Schur, 2003). Itse he péatyivit positiiviseen tyollisyysvaikutukseen!

Isossa-Britanniassa vuonna 1994 voimaan astuneen ja vaiheittain Yhdysvaltojen
vastaavanlaisen lain suuntaan laajennetun lainsdddannon (Disability Discrimination
Act) arviointi on antanut tulokseksi negatiiviset tai olemattomat vaikutukset osatyo-
kykyisten tyollisyysasteeseen (Bell ja Heitmiiller, 200g). Kirjoittajat olettavat, etta
tuloksen selittdd muun muassa riittdmaton tietoisuus niin laista ja sen tarjoamista
mahdollisuuksista kuin myos tyopaikkojen sopeuttamisesta osatyokykyisten tarpei-
siin syntyvisté todellisista kustannuksista.

Toinen tyonantajiin varsin usein kohdistuva velvoite koskee erityisesti sellais-
ten henkiloiden tyollistamista, joilla on todettu merkittavasti alentunut tyokyky.
Y114 kavi ilmi, ettd Itdvallassa vuonna 1969 voimaan astuneen lain mukaan jokai-
sessa tyopaikassa tulee olla yksi heikon tyokyvyn statuksen saanut jokaista 25 tyon-
tekijaa kohti. Mikali tdma kiintio ei tayty, tyonantaja joutuu kuukausittain maksa-
maan jokaisesta tayttdmatta olevasta kiinti6tydpaikasta varsin huomattavan veron.
Humer ym. (2007) eivit tutkimuksessaan arvioineet taté piirrettd. Sen on sita vas-
toin tehnyt Lalive ym. (2013). Heidén tuloksensa osoittavat, etta talld kiintiolla on
merkittdva vaikutus osatyokykyisten kysyntaadn: kiintion jo tayttaneet yritykset lisa-
sivéat lain ansiosta osatydkykyisten palkkaamista noin 12 prosentilla. Kiintion suu-
ren vaikutuksen he arvioivat johtuvan siits, ettd sakkovero on maaraltaan varsin
huomattava.

Saksan tydlainsdddannossa oleva vastaavantyyppinen velvoite on niin ikdan ollut
arvioinnin kohteena. Tehtyja arviointeja voidaan kuitenkin luonnehtia pikemmin
epasuoriksi, koska niissé ei ole pystytty arvioimaan kiintién vaikutusta vaikeam-
piasteista vajaatyokykyisyyttad kokevien tyodllisyyteen vaan pelkédstdan tydvoiman
kokonaiskysyntdén. Niinpa esimerkiksi Wagner ym. (2001) arvioivat kuuden prosen-
tin kiintion vaikutusta pienten yritysten tyovoiman kokonaiskysyntaén ja paatteli-
vit tuloksiensa pohjalta, ettei kiintié néayttanyt selkeésti edistdneen tdmaén erityis-
ryhman tyollisyytta. Osatyokykyisten korkean tyottomyysasteen takia jarjestelmé
32  Osatyokykyisten tilanteen ennen lain voimaan astumista (jolloin noudatettiin muita osatyokykyisten syrjintaa koskevia

lakeja) on osoitettu olleen péinvastainen: sama tydllisyysaste mutta heikompi palkka-asema (Beegle ja Stock, 2003).

33  Sen sijaan téllaiset toimenpiteet nayttavat pitkittdvan osatyodkykyisen tydsuhteen kestoa (esim. Burkhauser ym.,
1995).
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uudistettiin vuonna 2001: kiintié alennettiin viiteen prosenttiin ja lainsdddannon
piiriin kuuluvien tyonantajien méaraa vahennettiin nostamalla henkilokunnan ala-
raja 16 hengestd 20 henkeen. Yli 59 hengen tyonantajien osalta nostettiin kiintion
tayttamatts jattdmisestd maksettavaa sakkoa samalla kun titd pienempien tyon-
antajien maksua pienennettiin. Saksan hallituksen uudistukselle asettama tavoite
téayttyi: osatyokykyisten tyottomyysaste aleni noin 24 prosentilla kolmivuotisjaksolla
10/1999-10/2002. Verick (2004) kuitenkin osoittaa, ettd uudistuksen hyvan tuloksen
selitti kokonaan tyovoiman ulkopuolella olevien osatytkykyisten osuuden kasvu
eikd osatyokykyisten yleinen tyollisyyden paraneminen. Lisdksi osatyokykyisten
tyottomyys alkoi kasvaa jo vuoden 2003 aikana eli mydnteinen vaikutus jii enintdan
tilapaiseksi. Heikon tuloksen selittdvat mitd ilmeisimmin pienet sakot yhdistettyna
siihen, ettd uudistus tehtiin taloudellisen tilanteen ollessa varsin heikko.

Masdraosuusjarjestelmdd on kritisoitu monien siihen liitettyjen piirteiden takia.
Niinpa sitd on muun muassa arvosteltu kerman p&alta kuorimisesta, koska kiintio-
tyopaikat saatetaan usein tayttda henkiloilld, jotka muutoinkin tyollistyisivat hel-
posti, tai siirtdmalld omasta henkilokunnasta eli jo palveluksessa olevia naihin kiin-
tiopaikkoihin.** Toisaalta tdma kritiikki myds kertoo sen, etta kiinti6jirjestelman
vaikuttavuuden tasmallinen arviointi ei ole loppujen lopuksi helppo tehda. Tarvit-
tava yksityiskohtainen tausta-aineisto yksinkertaisesti puuttuu. Merkille pantavaa
on kuitenkin my0s se, ettd esitetyn kritiikin takia kdytossa olevia jarjestelmid on
eri tavoilla pyritty tehostamaan esimerkiksi tarkasti mietityn monitoroinnin avulla.

Kolmas arvioinnin kohteeksi otettu tydnantajiin kohdistuva velvoite koskee tyon-
antajan omavastuuosuutta tyokyvyttomyyseldkkeiden kustannuksista eli velvolli-
suutta osallistua entisten tyontekijoiden saamien tyokyvyttomyyseldkkeiden mak-
samiseen. Taman velvoitteen vaikutusten arviointeja on kuitenkin toistaiseksi hyvin
vahan siitd yksinkertaisesta syyst4, ettd harva maa on ottanut téllaisen jarjestelméan
kayttoonsa. Poikkeuksiin kuuluu muun muassa Alankomaat, jossa téllainen jarjes-
telmé on ollut kaytdssad vuodesta 1998 lahtien. Sitd on vuosien varrella seka laa-
jennettu ettd muutettu. Jarjestelméan on osoitettu alentaneen merkittavalla tavalla
tyokyvyttomyysetuuksien piiriin siirtyvien maéraéd (Koning, 2009). Mainittakoon jo
tdssé yhteydessa, ettd Suomessa on kaytossa samantyyppinen jarjestelmé. Korkea-
maéen ja Kyyran (2012) tekeméin arvioinnin mukaan virta sairauspaivarahalta tyoky-
vyttomyyseldkkeelle on jarjestelméan ansiosta pienentynyt. Sairauslomalle siirtymi-
seen se ei ole sitd vastoin vaikuttanut (ks. tarkemmin luku 20).

19.3 Tyodkyvyttomyysturvajarjestelmien
taloudelliset kannustimet

Tyokyvyttomyysturvajarjestelmiin ja erityisesti niihin rakennettuihin taloudellisiin
kannustimiin osana aktiivista tydvoimapolitiikkaa on etenkin viime vuosina alettu

34  Kiintio- eli maaraosuusjarjestelméaan liittyvia epakohtia on kasitellyt muun muassa Gundersen (2008).
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kiinnittdad yhd enemmaén huomiota. Tah&n on monta syyta. Keskeisimpien joukkoon
kuuluu mita ilmeisimmin se tosiasia, ettd erilaisten vakuutusjarjestelyjen piiriin
hyvéksyttyjen tyokyvyttomyystapausten madra on vuosien varrella noussut merkit-
tévésti monissa maissa.** Empiirisen tutkimuksen mukaan téhén kehitykseen on vai-
kuttanut erityisesti talouden ja tyomarkkinoiden rakennemuutosten seurauksena
muuttunut tyovoiman kysynta, jossa tilanteessa tyokyvyttomyyselakejarjestelyja on
enenevidssd maarin ryhdytty ndkema&n varteenotettavana vaihtoehtoisena ratkai-
suna tyottomyyteen siirtymiselle.*® Nain etenkin, jos sopivia tydmahdollisuuksia ei
ole syyst4 tai toisesta tarjolla.

Erilaisten tyokyvyttomyysturvajérjestelyjen kasvaneen suosion katsotaan olevan
merkittdvimpia haasteita, joihin kehittyneet maat joutuvat vastaisuudessa puuttu-
maan kestévin ratkaisuin. Ongelman laajuutta ja vakavuutta kuvaa paitsi tyokyvyt-
tomyysturvajarjestelmien piiriin kuuluvien suuri maara, myos tyokyvyttomyyselak-
keiden usein pysyva luonne. Harva edunsaaja jattaa jarjestelmén muusta syysta
kuin vanhuuselédkkeelle siirtymisen tai kuoleman takia. Ulosvirta on tehtyjen arvi-
oiden mukaan vuositasolla yleensi enintdan parin prosentin luokkaa (OECD, 2010b).

Tama tilanne on saanut my0os poliittiset paattajat pohtimaan tyokyvyttomyystur-
vajarjestelmien rakenteita ja erityisesti sitd, missd méédrin niiden sisaltamét kannus-
timet onnistuvat vaikuttamaan edunsaajien kayttaytymiseen tydeldméédn palaami-
sen suhteen. Jarjestelmien kehittdmista nykyistd kannustavampaan suuntaan puol-
taa eritoten se, ettd monilla tyokyvyttomyyseldkejarjestelyjen piiriin kuuluvilla on
edelleen huomattavaa tyokapasiteettia.*” Toisin sanoen, he edustavat kdyttdmatonta
tyon tarjontaa.

Tavoiteltavien vaikutusten saavuttaminen edellyttaa tietysti taloudellisten kan-
nustimien asettamista mahdollisimman oikealle tasolle. Koska moni osatyokykyi-
nen on heikosti koulutettu ja siksi tyypillisesti matalapalkkatdiden varassa, anteli-
aat ehdot saattavat viedd edunsaajan tyokyvyttomyysturvaloukkuun. Toisaalta tyo-
kyvyttomyysetuuksista takaisin tydelaméaédn kannustavia taloudellisia ehtoja ei saisi
muuttaa liian tiukoiksi. Tiukentuvien ehtojen myota kasvaa se vaara, ettd moni tyo-
kyvyton ja erityisesti pysyvasti tyokyvyton pelkdstadn siirtyy toiseen jarjestelméan,
ensisijaisesti tydttomyysturvan mutta monesti myos sosiaaliturvan piiriin, kun todel-
liset mahdollisuudet palata tyoelaméan puuttuvat (ks. esim. Marie ja Vall Castello,
2012). Tamén tilanteen vélttamiseksi onkin monissa maissa ryhdytty kehittdmasan
pysyvan tyokyvyttémyyden tukijarjestelmien rinnalle jarjestelmia tilapdisen tyo-
kyvyttomyyden varalle, joskin varteenotettava haaste tdssd asetelmassa on tilapai-
sen ja pysyvan tyokyvyttomyyden oikea tunnistaminen. Niinpéd esimerkiksi OECD
(2010b) puoltaakin tyokyvyttomyys- ja tyottomyysturvajarjestelmien yhdistamista
ja samojen ehtojen ja kannustimien kayttamista kaikkien edunsaajien kohdalla.

35 OECD:n (2010) yhteenvetoraportissa esitettyjen tilastojen lisaksi, ks. esim. Autor ja Duggan (2003), Rigg (2005),
Duggan ja Imberman (2006), Bratsberg ym. (2010), Burkhauser ja Daly (2011).

36 Esim. Black ym. (2002), Autor & Duggan (2003), Rege ym. (2009), Bratsberg ym. (2010), Eichhorst ym. (2010). Ks.
myds OECD:n (2010) raportti, jossa tdma havainto saa varsin paljon huomiota osakseen.

37  Esim. French & Song (2009), Maestas ym. (2013), Von Wachter ym. (2011), Kostel & Mogstad (2014).
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Téassa alaluvussa arvioidaan kansainviliseen tutkimuskirjallisuuteen perustuen
tyokyvyttomyysjarjestelmien taloudellisia kannustimia. Tyokyvyttomyysturvajar-
jestelmien taloudellisten kannustimien arvioinnit ovat toistaiseksi koskeneet etu-
padssd etuuksien rakennetta ja sen vaikutuksia. Etuuksien osalta on selvitetty
yhtaalta niiden tason vaikutuksia ja toisaalta niiden maksukauden pituuden vaiku-
tuksia. Vaikutusten suhteen arvioinnit ovat keskittyneet tyokyvyttomyysjakson kes-
toon ja tyokyvyttomyysjakson paattymisen jalkeiseen toimintaan. Seuraavassa tar-
kastellaan yksityiskohtaisemmin naita kahta vaikutusta. Lopuksi pohditaan osatyo-
kykyisille kohdistuvien vaihtoehtoisten jarjestelmien ja toimenpiteiden merkitysta
OECD:n tekemén harjoitelman valossa.

Laatikko 2. Taloudellisten kannustimien vaikutusten arviointi

Tyokyvyttomyysjarjestelmien taloudelliset kannustimet ovat pitkdédn olleet tut-
kijoiden kiinnostuksen kohteena. Erityisen huolestuneita on oltu kannustimien
puutteellisuudesta tai kokonaan puuttumisesta. Toisaalta tédllaisten huolien
tueksi loytyy toistaiseksi hyvin niukasti vankkaa empiirista tietoa. Nykypéaivan
tutkimuksellista evidenssid taloudellisten kannustimien vaikutuksista voidaan
itse asiassa kuvata paitsi niukaksi my6s varsin hajanaiseksi. Tdmé kokonaisvai-
kutelma johtuu pitkalti siitd, ettd tyokyvyttomyytta koskevat jarjestelmét on eri
maissa rakennettu hyvin eri tavoilla (esim. OECD, 2o10b). Niinp4 yhdestd maasta
saatuja tuloksia on miltei mahdotonta hyddyntéa toisessa maassa kaytdssa ole-
van jarjestelman kehittdmisessa. Tama tosiasia lisééd olemassa olevan tiedon haja-
naisuuden tunnetta.

Lisdksi kannustimien vaikutusten luotettava empiirinen arviointi edellyttda
muun muassa, ettd jarjestelmén ehtoja on jossain vaiheessa muutettu ratkaise-
valla tavalla (vrt. esim. Autor ym., 2012) ja ett4 jirjestelmén piiriin kuuluvista hen-
kildista on kerétty laaja tietopohja sekd ennen uudistusta ettd sen jalkeen. Nama
tutkimukselliset reunaehdot tayttyvat vain harvoissa maissa, mika puolestaan
pitkalti selittda olemassa olevan tietopohjan niukkuuden.

Kéaytettavissa olevat tulokset taloudellisten kannustimien vaikutuksista usein
myos poikkeavat enemmaén tai vahemmaén toisistaan. Tdhédn vaikuttavat keskei-
selld tavalla paitsi eri maiden jdrjestelmien véliset erot ja arvioinneissa hyodyn-
netyt aineistot, mutta ennen kaikkea kéytetyt mallit ja menetelmalliset ratkaisut.
Erityisen kriittinen seikka tdssé yhteydessa néyttaa olevan se, heijastuuko hen-
kilon tyohistoria ja kdyttaytyminen tyokyvyttomyyseldkkeen tasoon. Tamén piir-
teen tyydyttdvan mallintamisen on osoitettu tuottavan tuloksia, jotka kannusti-
mien vaikutusten suhteen ovat aivan eri luokkaa verrattuna laskelmiin, joissa
etuuden tason maarittéjia ei ole riittavalla tavalla tai lainkaan otettu huomioon
(ks. esim. Fevang ym., 2013).
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Taloudelliset Kannustimet vaikuttavat tyokyvyttémyysjakson
kestoon
Tutkimuksellinen nayttd taloudellisten kannustimien vaikutuksesta tyokyvytto-
myysjakson kestoon koskee toistaiseksi 1ahinna Yhdysvaltoja.*® Yhdysvalloissa saa-
dut tulokset osoittavat, ettd tyokyvyttomyysjakson keston ja etuuden tason valilla
on positiivinen riippuvuus eli tyokyvyttomyysjakso pitenee etuuden tason nous-
tessa. Tahén pa&tulokseen liittyy kuitenkin epdvarmuutta. Néin siksi, ettéd tyotto-
myysjakson keston ja etuuden tason valinen yhteys néyttaa vaihtelevan arvioinnin
kohteena olevasta ohjelmasta® riippuen, ja toisaalta uudemmat tutkimukset viit-
taavat siihen, ettd etuuden tason ja tyokyvyttomyysjakson keston vélinen positiivi-
nen riippuvuus olisi ajan myota heikentynyt. Toisaalta tdma voi olla pelkka sattuma,
jonka taustalla on arvioitava jarjestelma, hyodynnetyn aineiston laajuus ja laatu ja/
tai kdytettyjen menetelmien soveltuvuus. Olennaista téssa yhteydessa on myos se,
ettd tyokyvyttomyysjakson keston tarkastelu ei viela kerro mitdén siitd, onko loppu-
tulos yksilon kannalta onnistunut. Matala taloudellinen tuki saattaa pakottaa tyoky-
vyttoman ottamaan vastaan toité, vaikka silla olisi tyokyvyttomén elinikdisen tyoky-
vyn ja hyvinvoinnin kannalta kielteisia vaikutuksia.

Hieman yksityiskohtaisempaa tietoa antaa muun muassa kaksi tuoretta Norjan
tyokyvyttomyysjarjestelmia koskevaa arviointia. Yksi niisté arvioi pysyvaa tyokyvyt-
tomyytta (uferepension) koskevan eldkejarjestelméan uudistuksen vaikutuksia (Kos-
tol ja Mogstad, 2014), toinen puolestaan tilapaista tyokyvyttomyytta (tidsbegrenset
uforestonad®) koskevaan eldkejarjestelméddn tehtyjen muutosten vaikutuksia
(Fevang ym., 2013). Kummassakin tapauksessa oli kyse etuuden tason parantami-
sesta, joskin varsin eri tavoilla. Vuonna 2005 toteutetun uudistuksen my&té pysyvan
tyokyvyttomyyden kattavan eldkejarjestelmén piiriin kuuluvien edunsaajien sallit-
tiin pitdé aikaisempaa suurempi osa etuuksistaan, jos he tdydensivit tulojaan ansio-
tuloilla.” Arviointituloksien mukaan tésté seurasi, ettd moni edunsaaja aloitti tyon-
teon tai tydskenteli aiempaa enemmén. Madraaikaisen tyokyvyttomyyseldkkeen
etuuksien laskentaperusteiden muutos tammikuussa 2002 puolestaan jakoi etuuk-
sien saajat voittajiin ja h&vi4jiin. Suuri enemmistd (arviolta 76 %) kuului kuitenkin
voittajien joukkoon, ja etuuksien taso nousi (tai laski) absoluuttisesti keskimaarin
23 %. Lisdksi etuuden tason nousun osoitettiin alentaneen poistumisastetta eli pit-
kittdneen tilapaisten tyokyvyttomyysjaksojen kestoa. Sen sijaan etuuksien koro-
tus ei ndyttanyt juuri muuttaneen tyokyvyttomyysjarjestelméén siirtyvien kokoon-
panoa. Toisin sanoen, ominaisuuksiltaan samankaltaiset henkil6t hakeutuivat ja
hyvéksyttiin jarjestelmdan myos uudistuksen jalkeen.

38 Laajan katsauksen ensimmaisiin Yhdysvaltoja koskeviin tuloksiin tarjoavat Bound ja Burkhauser (1999).

39  Tydéhon liittyvien vammojen korvausohjelman (U.S. workers’ compensation program for work-related injuries)
arvioinnit kertovat vahvasta korvaustason ja vakuutusjakson pituuden vélisesta positiivisesta riippuvuudesta (esim.
Butler ja Worral, 1985; Meyer ym., 1995; Krueger ja Meyer, 2002). My&s pitkavaikutteista tydkyvyttdmyytté koskevan
yksityisen ohjelman (private Long Term Disability program) arviointi tuotti positiivisen riippuvuuden, mutta tulokseen
liittyi merkittavaa epavarmuutta (Autor ym., 2012).

40 Tama maaraaikainen tyokyvyttomyyseldke on sittemmin (vuonna 2010) irrotettu elékejarjestelméasta ja yhdistetty
sosiaalivakuutuksen ja tydvoimahallinnon kuntoutusrahojen kanssa yhdeksi etuudeksi. Uuden etuuden nimeksi tuli

selvitystuki (arbeidsavklaringspenge).
41 Uudistus koski ainoastaan niit& henkildité, jotka olivat siirtyneet jarjestelman piiriin ennen 1.1.2004.
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Téassd yhteydessd on niin ikd&n perustelua esittda arviointituloksia sairauspii-
véarahan ja sairauspoissaolon pituuden véalisestd riippuvuudesta, koska pitkitty-
nyt sairausloma usein edeltda tyokyvyttomyytta. Tosin myos téllaisia tuloksia on
vain vdhan tarjolla. Tarkein selitys arviointituloksien vdhaisyydelle on se, ettéd vain
harvoissa maissa on sairauspaiviarahajarjestelmaén tehty siind méarin merkittavia
muutoksia, ettd luotettava arviointi onnistuisi. Mielenkiintoisia tuloksia on tarjolla
muun muassa Alankomaista, Ruotsista ja Saksasta. Alankomaissa seka pitkakestoi-
set sairauspoissaolot ettd tyokyvyttomyyshakemusten méaérat vahenivat ratkaise-
valla tavalla hakemusten tiukennetun seulonnan myéta (esim. de Jong ym., 2011).

Ruotsissa sairausajan palkkaa koskevan jarjestelmén uudistuksilla on tehtyjen
arviointitutkimusten mukaan ollut merkittava vaikutus poissaolojen kestoon. Niinpa
Henrekson ja Persson (2004) osoittavat, ettd sairausajan palkan tason ja sairauspois-
saolojen keston valilla on selked positiivinen riippuvuus: kun sairausajan palkka
muuttui uudistuksen myota anteliaammaksi, piteni myos sairauspoissaolojen kesto,
ja painvastoin. Vastaavansuuntaisiin tuloksiin paétyivit Hesselius ja Persson (2007).
Tutkimuksessaan he arvioivat vuonna 1998 Ruotsin sairausvakuutusjarjestelméan
tehdyn muutoksen vaikutusta kuntasektorin sairauspoissaolojen kestoon. Muutos
salli ylimdaraisen kompensaation hakemisen esimerkiksi tyoehtosopimusten pii-
ristd sairauspoissaolon keston ylittdessd go paivéda ilman, ettd julkisen sektorin
maksama sairauspéivaraha aleni. Heiddn tuloksensa mukaan tdma lisskompensaa-
tio pitkitti yli go pédivaa kestdneita sairauspoissaoloja keskimaarin lahes viidella pai-
valla, mika puolestaan kasvatti kansallisia sairausvakuutusmenoja kolmella prosen-
tilla. Jotta tdydennysjarjestelma kattaisi kaikki siitd aiheutuneet kustannukset, sen
vakuutusmaksujen tason tulisi nousta 22 prosentilla, kirjoittajat paattelivat.

Johansson ja Palme (2002, 2005) osoittavat puolestaan, ettd vuonna 1991 Ruotsissa
toteutettu sairausajan palkan korvaustason alennus (teollisuustyontekijéiden osalta)
johti seké sairauspoissaolojen vidhenemiseen etta niiden keston lyhenemiseen. Sak-
sassa, jonka sairausajan palkkajérjestelméa luonnehditaan yhdeksi teollisuusmaiden
anteliaimmista, toteutettiin 1ggo-luvun loppupuoliskolla niin ikd&n sairausajan pal-
kan alennus, joka kuitenkin jéi tilapaiseksi.*? Uudistuksen arvioidaan vdhentidneen
sairauspoissaoloja vuositasolla keskimaarin kahdella p4ivalla (Puhani ja Sonderhof,
2010). Vaikutus osoittautui selittyvan ensisijaisesti pidempien sairauspoissaolojen
lyhenemisella. Paluu vanhaan jarjestelmdan muutaman vuoden paasté johti puoles-
taan sairauspoissaolojen pitenemiseen likimain uudistusta edeltédvalle tasolle.

Taloudelliset kannustimet heijastuvat tyékyvyttémyysjakson
jdlkeiseen toimintaan

Ylla tarkasteltiin tyokyvyttomyysetuuden tason vaikutusta tyokyvyttomyysjakson
kestoon. Seuraavaksi tarkastelun kohteeksi otetaan tyokyvyttomyysetuuden tason

42 1.1.1996 alennettiin sairausajan palkka 100 prosentista 80 prosenttiin kuuden ensimmaisen viikon osalta. Uudistus
koski yksinomaan tydehtosopimusten ulkopuolella olevia tydntekijoitéa. Hallituksen vaihduttua sairausajan palkan
alennus evattiin 1.1.1999 eli siirryttiin takaisin vanhaan jarjestelyyn.
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mahdollinen vaikutus péaattyneen tyokyvyttomyysjakson jalkeiseen toimintaan, jos-
kin empiirinen tietopohja on télta osin vieldkin suppeampi. Kuitenkin ndma ilmiot
liittyvat tiiviisti toisiinsa, ja kummastakin tarvitaan luotettavaa tietoa. Mikali etuuk-
sien tason korotus (leikkaus) on omiaan pitkittdm&édn (lyhentdmé&én) tyokyvytto-
myysjakson kestoa, niin minké&laiseen toimintaan edunsaajat ensisijaisesti siirty-
vat tyokyvyttomyysjakson paattymisen jalkeen? Pystyvatko he palaamaan tyoela-
mé&an vai siirtyvatko he etupddssa toisen turvajédrjestelmén asiakkaiksi? Kumpi siir-
tyminen tapahtuu nopeammin? Jadko tyonteko pysyvéksi vai lyhytaikaiseksi silla
seurauksella, ettd he pian palaavat tyokyvyttomyysjarjestelméan piiriin? Kysymyk-
sid on monenlaisia ja monenmuotoisia. Vastauksia niihin on sitd vastoin tarjolla
niukasti tai ei lainkaan. Lisdksi tehdyissa arvioinneissa kiinnostuksen kohteena
on lahes poikkeuksetta tydnteko vaihtoehtoisten ratkaisujen jaddessa tarkastelun
ulkopuolelle.

Arvioidessaan Norjan pysyvaa tyokyvyttomyyttd koskevan eldkejarjestelman
etuuksia koskevan uudistuksen vaikutuksia Kostgl ja Mogstad (2014) paattelivit,
ettd moni edunsaaja aloitti tydnteon tai tydskenteli aiempaa enemmaén, kun he
uudistuksen myota saivat pitda etuuksistaan aikaisempaa suuremman osan. Kirjoit-
tajien mukaan tdma osoittaa selkeésti, ettd monella pysyvalla tyokyvyttomyyselak-
keelld olevalla on edelleen huomattavaa tyokapasiteettia jéljelld. Myos tuore Yhdys-
valtoja koskeva tutkimus viittaa siihen, ettd tyokyvyttomyysturvan piirissd olemi-
nen saattaa jopa parantaa etuuden saajan tyokykyad ja sitd kautta edistdd hédnen
paluutaan tydelamasn (Moore, 2014). Poikkeuksen muodostavat kuitenkin ne, joilla
on krooninen vaiva.

Toisaalta Kostglin ja Mogstadin (2014) tulokset myos paljastivat, ettéd pysyvén tyo-
kyvyttomyyden kattavaan eldkejarjestelmédn tehdyn uudistuksen vaikutus naytti
vaihtelevan merkittavasti tyokyvyttomyyseldkkeelld olevan idn mukaan. Eldkeikaa
lahestyvien kohdalla uudistuksella ei nayttdnyt olleen mitdan vaikutusta. Todetut
vaikutukset syntyivat yksinomaan 18-49-vuotiaiden keskuudessa. Mutta myos siind
ikdryhmaéssa esiintyi suurta vaihtelua uudistuksen vaikutuksen ollessa kaikkein
suurin erityisesti miehilld, hyvin koulutetuilla sekd alhaisen tyottomyyden aloille
erikoistuneilla. Tasta Kostel ja Mogstad (2014) péattelivat, ettd kannustettaessa
tyokyvyttomyyseldkkeelld olevia palaamaan tyoelaméan taloudellisia kannustimia
tulisi kohdistaa tarkasti ja tehokkaasti. Todettakoon myds, ettd heiddn tuloksiensa
mukaan pysyvan tyokyvyttomyyseldkkeen etuuden parannus ei vdhentinyt siitd
tapahtunutta ulosvirtausta eli eldkkeestd luopuvien méaraa.

Toinen norjalaisista arviointitutkimuksista pureutui tyokyvyttomyysjakson paéat-
tymisen jalkeiseen toimintaan huomattavasti laajemmin (Fevang ym., 2013). Tulok-
set osoittivat, ettd Norjassa méardaikaisten tyokyvyttomyyseldkkeiden etuuksien
korotus myohensi edunsaajien siirtymistd niin tyéeldméaan kuin myds toisiin tur-
vajdrjestelmiin. Tyokyvyttomyysjakson kestossa tapahtunut muutos néaytti kuiten-
kin olleen lievin tydssdkaynnin osalta: saatujen joustojen mukaan etuuden tason 10
prosentin nousu pidensi jakson kestoa noin kolmen prosentin verran. Vaikutus oli
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hieman suurempi maardaikaisesta tyokyvyttomyyseldkkeestd pysyvaan tyokyvytto-
myyteen siirtyvien osalta (3.4 %) ja selvisti suurin tyottomyysrekisteriin siirtyvien
osalta (4.1 %). Toisin sanoen, pysyvaan tyokyvyttomyyteen ja erityisesti tyottomyy-
teen siirryttiin méarédaikaista tyokyvyttomyyseldkettd koskevan uudistuksen jil-
keen aiempaa hitaammin. Merkille pantavaa on myos se, etté tutkijat eivéat 1oytaneet
téssa suhteessa selkeité eroja eri ryhmien valilla (sukupuolen, siviilisdddyn tai etni-
syyden suhteen) eli vaikutukset tuntuvat olleen varsin yleisluonteisia.

Samankaltaisiin tuloksiin paatyivat Banks ym. (2014) tutkiessaan Ison-Britan-
nian elakejarjestelmien taloudellisten kannustimien merkitysta, joskin vastakkai-
sesta ndkokulmasta: tarkastelun kohteena oli 50-69-vuotiaiden todennékoisyys lah-
ted tybelamasta ajanjaksolla 2002/3-2010/11. Kannustimilla todettiin olevan merkit-
tava vaikutus lahtopaatokseen, mutta taustalla vaikuttivat ensisijaisesti muut elé-
kejarjestelyt kuin julkinen tyokyvyttomyyseldke ja sen kiinted, aiemmasta ansio-
tulotasosta riippumaton etuus. Esitettyjen tuloksien mukaan taloudellisten kan-
nustimien vaikutus ei nayttdnyt myoskdan vaihtelevan henkilon terveyden, kou-
lutuksen tai sukupuolen mukaan. Mistd ndmaé tulokset loppujen lopuksi kertovat,
on pohtimisen arvoinen kysymys, jota ei kuitenkaan tutkimuksessa késitelld. Yksi
selitys voisi yksinkertaisesti olla se, ettd taloudelliset kannustimet eivat yksin riita
vaan edellyttavat tuekseen muita tuen muotoja kuten sosiaalista kuntoutusta ja
terveydenhoitoa.

Tutkiessaan Norjan méiraaikaista tyokyvyttomyysjirjestelmii Fevang ym. (2013)
keskittyvat jarjestelmén piiriin kuuluvien todennékoisyyteen palata téihin. He totea-
vat muun muassa sen, ettd huomattavista institutionaalisista eroista huolimatta
heidédn tuloksensa ovat téltd osin hyvin 1dhelld Yhdysvaltoja koskevissa arvioin-
neissa esitettyja vaikutuksia.*® Tama voisi viitata siihen, etta taustalla toimii meka-
nismeja, jotka eivét juuri riipu institutionaalisista jarjestelyista. Lisdksi he kiinnit-
tavat huomiota siihen, ettd méaaraaikaisella tyokyvyttomyyseldkkeelld olevat eivat
néyté reagoivan taloudellisiin kannustimiin yhta herkésti kuin tyéttomyysturvan pii-
rissé olevat. Taméan tuloksen todetaan osoittavan, etta (myos tilapaisesti) tyokyvyt-
tomien tyollistymismahdollisuudet ovat yleisesti ottaen rajoitetummat kuin tyotto-
mien tyonhakijoiden.

Toisaalta tutkijat muistuttavat siitd, ettd méaaradaikaiselle tyokyvyttomyyselak-
keelle siirtyvat henkilot on jakson alkamishetkelld tyypillisesti luokiteltu sata-
prosenttisesti tyokyvyttomiksi. Tatd taustaa vasten etuuden tasossa vuoden 2002
alussa tehdyn muutoksen vaikutus koetaan huomattavan suureksi.** Tosin tulok-
seen on saattanut vaikuttaa moni itse jarjestelméan ja sitd ymparoivadn maailmaan
liittyva tekija. Maaraaikaisen tyokyvyttomyyseldkkeen keskeisend osana on ladkin-
néllinen ja ammatillinen kuntoutus, ja tdssa toiminnassa on samanaikaisesti voinut
tapahtua jopa merkittavia muutoksia. Tatd mahdollisuutta ei kuitenkaan pohdita
43  Heidan mainitsemansa viitteet ovat Butler ja Worral (1985) sekd Meyer ym. (1995).

44 Tilapaisen tyokyvyttomyysjakson alkaessa osatyOkykyisiksi luokiteltujen osalta etuuden tasokorotuksella naytti

olevan vielakin voimakkaampi (hidastava) vaikutus tydelamaan palaamiseen. Mista tdma tulos mahdollisesti johtui,
jaa kuitenkin auki.
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arvioinnissa. Sen sijaan pyritdan ottamaan huomioon joukko ympéaroivaan talouteen
liittyvia tekijoita, etenkin tyovoiman kysynnan tila (niukkuus) paikallisilla tyomark-
kinoilla. Tulos tuskin yllattda: mitd korkeampi on paikallinen tyollistymisaste, sita
nopeammin siirrytdan myos masraaikaisesta tyokyvyttomyydesta tyoelaméaén ja sita
pienemmalla todennédkoisyydella tilapaiseksi tarkoitettu tyokyvyttomyysjakso vaih-
tuu tyottomyydeksi tai pysyvaksi tyokyvyttomyydeksi.

Vaikka paikallisten tyomarkkinoiden tilan vaikutusta mahdollisuuksiin palata
tydeldméan voidaan pitda varsin loogisena tuloksena, sen implikaatiot ovat monessa
mielessa tarkeitd. Ennen kaikkea tulos on hyva muistutus siit4, etta tyokyvyttomyys-
jarjestelyt eivét toimi eristettyind ymparoivastd maailmasta. Jarjestelmén toimivuus
ja myo0s siihen tehtdvien uudistusten vaikuttavuus riippuvat viime kéddessa talou-
den tilasta ja siin4 tapahtuvista samanaikaisista muutoksista. Jos esimerkiksi etuuk-
sien méardytymisehtoja tiukennetaan tai niiden tasoa leikataan talouden laskusuh-
danteessa, uudistuksen vaikutukset ndkyvéat mité ilmeisimmin etupaassa tyokyvyn
ongelmia kokevien henkiloiden siirtymisend muihin turvajarjestelmiin, jotka toden-
nakoisesti soveltuvat heille huonommin ja joista saattaa olla vieldkin vaikeampaa
tyollistya, eika valittomana paluuna tyoelaméaan.

Toisaalta Fevang ym. (2013) myds osoittavat, ettei ole samantekevid, miten etuus-
jarjestelmé on rakennettu. Mdarédaikainen tyokyvyttomyyselédke, joka maédratyn ajan
paasté edellyttas tietyn tyyppisiin aktiivitoimenpiteisiin osallistumista, nayttaa kan-
nustavan edunsaajista ainakin osaa palaamaan ty0eldmé&an ennen toimenpiteiden
alkamista. Tulos on siten téltd osin samansuuntainen kuin maardaikaisten tyotto-
myyskorvausten® ja sairausajan palkkojen*® suhteen.

Vaikuttavatko tyokyvyttdmyysetuisuuksien ehdot edunsaajien
maaraan?

OECD on sairauspoissaoloihin ja tyokyvyttomyyteen liittyvid politilkkatoimenpi-
teitd késittelevissd yhteenvetoraporteissaan pyrkinyt selvittdmé&an, miksi tydkyvyt-
tomyysturvajarjestelmien piiriin kuuluvien edunsaajien méarissa esiintyy huikeita
eroja maiden valilla. Mikd on tyokyvyttomyysetuusjarjestelyjen ominaispiirteiden
rooli tdssé yhteydessa? Tuoreimmassa raportissa selostetut tulokset kertovat paa-
piirteittdin seuraavaa (OECD, 2010b, 91-93).

Selitettava ilmio on siis OECD:n arvioima tyokyvyttomien edunsaajien kokonais-
méaaré eri maissa, ei uusien tyokyvyttémien maara esimerkiksi vuositasolla. Jalkim-
maéinen mittari olisi eittdmétta parempi, koska harjoitelman tavoitteena on nimen-
omaan selvittdd uudistusten vaikutukset tyokyvyttémien maardadn. Olemassa ole-
vat aineistot asettavat kuitenkin liian korkeat rajat tdllaisen luotettavan virtamit-
tarin laskemiselle.

45  Ks. esim. Card ym. (2007), Roed ja Westlie (2012) seka tuore katsaus, joka kattaa 12 tutkimusta yhdeksasta maasta
(Filges ym., 2013).
46 Esim. Markussen ym. (2011).
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OECD:n laskelmat osoittavat tyokyvyttomyyteen liittyvien korvausten osalta,
ettd niiden anteliaisuuden ja edunsaajien méaran valilla on vahva positiivinen riip-
puvuus. Erilaisten taloudellisten ilmitiden huomioon ottaminen tosin heikentda
merkittavasti tdmén kytkenndn voimakkuutta, mutta siitd huolimatta se pysyy var-
teenotettavan suurena. Tyokyvyttomien parempaan kiinnittdmiseen tyoeldmaan
tdhtaavien toimenpiteiden vaikutus edunsaajien kokonaisméaaraan on sitd vastoin
pieni, itse asiassa tilastollisesti ei-merkitseva eli olematon. Tamé&n tuloksen tulki-
taan raportissa osoittavan, etta poliittinen paatoksenteko ja toimeenpano kulkevat
epatahdissa.

Eri politiikkakeinojen yksityiskohtaisempi tarkastelu osoittaa puolestaan, ettad
edunsaajien m#ira kasvaa (pienenee), kun loysataan (tiukennetaan) tyokyvytto-
myysjérjestelmiin paédsya ja/tai kun nostetaan (leikataan) korvausten tasoa. Vastaa-
van tyyppisid tuloksia on saatu maakohtaisissa tarkasteluissa, kuten myos edellda
ké&vi ilmi. Linjassa eri maille saatujen tuloksien kanssa on myos seuraava havainto:
antelias ja vahan valvontaa sisédltdva sairausajan palkkajarjestelma kasvattaa tyo-
kyvyttomien maaraa. Selitys lienee se, ettd pitkittynyt sairauspoissaolo usein johtaa
tyokyvyttomyyselakkeelle siirtymiseen.

Lisdksi OECD:n tekemaé laskelma viittaa siihen, etta tiukennettu ohjeistus tyoky-
vyttomyyden arvioinnin yhteydesséa on - vastoin odotuksia - ollut omiaan kasvatta-
maan pikemmin kuin pienentdmé&in edunsaajien maaraa. Toisaalta ohjeistukseen
tehdyt muutokset edellyttavat vastaavaa muutosta sitd noudattavien ihmisten asen-
teissa ja kdytdnnoissa. Téllaisen prosessin mittaaminen on kieltdmaétta haastava teh-
téva ja jaa siksi myods OECD:n laskelman ulkopuolelle.

Tyokyvyttomyysjarjestelmien piiriin kuuluvien kuntoutukseen ja tyodllistymiseen
tdhtaavien ohjelmien ja toimenpiteiden lisi&minen vaikuttaa laskelman antamien
tuloksien mukaan tyokyvyttomien edunsaajien méariin alentavasti. Sama koskee
tyoelamaan paluuta edistdvien kannustimien muuttamista kannustavampaan suun-
taan. Toiminta- ja tydkyvyn ongelmia kokevien syrjimisen kieltdva lainsdadanto sita
vastoin heikentéa tyokyvyttomien edunsaajien tyollistymismahdollisuuksia eli kas-
vattaa heidan madradnsa. Myos nama tulokset ovat pitkalti linjassa eri maille saa-
tujen tuloksien kanssa.

Kaiken kaikkiaan OECD:n laatiman laskelman tuottamat tulokset ovat pddosin
intuition mukaisia. Liséksi suppea maakohtainen arviointitutkimus pitkalti tukee
naita tuloksia. Toisaalta monet tarkeat ndkokohdat jaavéat laskelmassa kattamatta.
Naihin kuuluvat erityisesti seuraavat. Yhden toimenpiteen muuttaminen saattaa
vaikuttaa merkittavalla tavalla toisen toimenpiteen vaikutukseen, eli toimenpitei-
den valilla esiintyy mité ilmeisimmin enemmaén tai vihemman monimutkaisia riip-
puvuussuhteita. Toiseksi tulisi huomioida uudistuksen ajoitus talouden suhdanne-
vaiheen kannalta katsottuna, koska esimerkiksi heikon tydvoiman kysynnén tilan-
teessa my0s hyvin suunniteltu ja toimeenpantu uudistus jaé usein vaikutukseltaan
pieneksi johtaen pahimmassa tapauksessa pikemmin haittavaikutuksiin.
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20 Osatyokykyiset Suomesa
Roskevan arviointitutkimuksen
valossa

20.1 Politiikan ja kaytannon valinen Ruilu

Taskinen (2012) toteaa Hyvinvointikatsauksen kirjoituksessaan, ettd "...kun terveys-
ongelmia tai vajaakykyisyyttd mitataan itse ilmoitettuna, niin Suomi on Euroopan
kirkimaita.” (s. 37). Tdmén sijoituksen Suomi onnistuu saavuttamaan seka Eurosta-
tin ettd OECD:n laatimissa vertailuissa. Suomessa vakinaisesti asuvien 15 - 64 -vuo-
tiaiden sairaus- ja terveysongelmien laajuudesta kertoo niin ikdan Tilastokeskuksen
tuore selvitys "Tyokyky ja tycllisyys”, joka toteutettiin vuoden 2011 tydvoimatutki-
muksen lisdtutkimuksena. Siind kdy muun muassa ilmi, etté vajaalla viidenneksella
tyoikaisistd on terveydentilan takia joitakin tyorajoitteita. Vaivoistaan huolimatta
suurin osa heistéd on kuitenkin tyoelamassa.

Toisaalta tutkimuksesta ilmenee myds, ettd varteenotettava méara tyoikaisista
joutuu terveydentilansa takia jattdytyméadn tyoelaméan ulkopuolelle, vaikka tycha-
luja edelleen olisi. Samansuuntaisen viestin valitti joitakin vuosia sitten selvityshen-
kilo Mika Vuorela (2008). Se ndkyy myos Hietalan (2013) tuoreessa muistiossa, jonka
mukaan tyokyvyttomyyseldkkeelld, ml. Kelan vahimmaistyokyvyttomyyseldkkeella,
olevia tyohaluisia ja tyokykyisid henkiloita on véahintddn 6oooo. Vajaakuntoisia tyot-
tomia tyonhakijoita on ldhes 70000 ja vajaakuntoisia tydnhakijoita yli goooo. Tassa
yhteydessa on kuitenkin todettava, ettd tyokyvyttomyyseldkkeella olevien tyossa-
kéynti ei ole suinkaan olematonta ja se on my0s selvasti lisddntynyt viime vuosina,
kuten muun muassa Eldketurvakeskuksen selvitykset osoittavat (esim. Gould ja
Kaliva, 2010; Kannisto, 2013).

Samanaikaisesti OECD:n vuotta 2007 koskevien laskelmien mukaan Suomi sijoit-
tuu harjoitetun politiikkansa ansiosta OECD-maiden kidrkeen yhdessd muun muassa
muiden Pohjoismaiden kanssa. Suomi saa yhteensa 32 pistettd seka tyokyvytto-
mien korvaus- etté integrointipolitiikasta (OECD, 2010b, Chapter 3). Arvioinnin koh-
teena kummassakin polititkkalohkossa on kymmenen toimenpidetta skaalalla o-5
eli yhden lohkon pistemééra voi olla enintdédn 5o. Lisdksi politiikkatoimenpiteiden
padpainossa tapahtunut muutos (vuoden 19go tilanteeseen verrattuna) nayttaa Suo-
messa olleen varsin huomattava moneen muuhun OECD-maahan verrattuna: kor-
vauspolitiikan merkitys on pienentynyt samalla kun integrointipolitiikan rooli on
kasvanut melkoisesti.

Esimerkiksi OECD:n laajat yhteenvetoraportit (1992, 2003, 2010b) yhdessa Suo-
mea koskevan maaraportin (OECD, 2008c) kanssa tarjoavat laajan katsauksen
Suomessa harjoitettuun politiikkaan ja tyokyvyttomyyden eri vaiheita koskeviin
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jarjestelmiin vuosien varrella tehtyihin parannuksiin. Mutta samaan aikaan Suo-
messa asuvien tyokyvysta kertovat tilastot ja selvitykset kuvaavat tilannetta, joka
nayttaa sopivan yllattavan huonosti yhteen harjoitetun politiikan ja esimerkiksi
OECD:n maavertailussa sille annettujen korkeiden pisteméérien kanssa. Toki aina-
kin osaselityksena voi olla se, ettd joidenkin muiden maiden kansalaisiin verrattuna
suomalaisilla on tapana kertoa tunnollisesti rajoitteistaan (vrt. Taskinen, 2012). Toi-
saalta vahintdan yhta tarkea selitys on mité ilmeisimmin se, ettd kdytadnto sopeutuu
poliittisiin paatoksiin varsin huomattavalla viipeelld. Tasta kielii myos sosiaali- ja
terveysministerion tuoreeseen tyoryhméraporttiin kirjoitettu toteamus (STM, 2013b,
s. 8): "Osatyokykyisten tyGssa jatkamiseksi ja tyollistymiseksi on jo olemassa suuri
madra keinoja, mutta niitd kaytetdan hajanaisesti ja toisistaan irrallaan.” Kaytdn-
toon liittyvid ongelmia on selvitelty useissa raporteissa (esim. Kuuva, 2011). Tésta
puolestaan seuraa, ettd kolmas mahdollinen selitys voi olla puutteellinen tietdmys
eri keinojen ja niiden ketjuttamisen vaikutuksesta osatyokykyisten tyollistymiseen
ja tyossd pysymiseen niin lyhyelld kuin myos pidemmalla tahtdimelld. Myos taméa
ndkokohta on itse asiassa tuotu esille seka sosiaali- ja terveysministerion tyoryhma-
raportissa (STM, 2013b) ettd eduskunnan tarkastusvaliokunnan raportissa (2013).

20.2 Suomalainen tietdmys on laaja mutta
arviointitietopohja Kapea

Osatyokykyisten tyollisyyden edistdmiseksi on keskeistd, ettd pystytdan tunnista-
maan osatyokykyisten tyollistymisen kynnykset ja heiddn tyontekonsa esteet seka
niitd vahentéavat tai kokonaan poistavat toimet. Yhtélailla tarvitaan luotettavaa tie-
toa siitd, mitka toimenpiteet lisddvat tydnteon kannustavuutta ja ylipdénsa edisté-
vit osatyokykyisten tyossad pysymista.

Osatyokykyisten tyollistyminen, tyollistymisen tukeminen ja erilaisten tukiohjel-
mien kuten kuntoutuksen ja tydvoimapoliittisten toimien vaikutusten arvioimisella
on Suomessa pitkd perinne. Kuntoutuksen ja tyovoimapoliittisten toimenpiteiden
uudistaminen seka siihen liittyvan tutkimustoiminnan kasvu alkoi jo 1g7o-luvulla.
Suomessa, kuten muissa Pohjoismaissa, voi katsoa olevan erityistd osaamista ja
tietotaitoa mita tulee sosiaaliseen kuntoutukseen, sosiaalilddketieteelliseen kun-
toutustutkimukseen, vajaakuntoisille tarjottuihin palveluihin ja sosiaaliturvaan,
mukaan lukien tyévoimapoliittiset palvelut. Laatikossa 3 on esimerkinomaisesti lis-
tattu tata laajaa ja pitkda tutkimusperinnetta kuvaavaa kirjallisuutta.
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Laatikko 3: Esimerkkeja osatyokykyisten asemaa ja tyollistettavyyttd késittele-
vasta suomalaisesta kirjallisuudesta

Vajaakuntoisten tyovoimapalvelun kehittdmistoimikunta (1979): Vajaakuntois-
ten tyovoimapalvelun kehittdmistoimikunnan mietint6. Tyoministerio, Helsinki.

Anttonen, M. (1990): Tyshénvalmennuskokeilu Merikosken kuntoutus- ja tut-
kimuskeskuksessa 1988 - 1989. Sosiaalihallitus, Helsinki.

Hokkanen, L. (1991): Tyokykyarvion ja kuntoutuksen ongelmat. Kuntouttava
tyollistaminen -kehittdmisprojektin osaraportti 2. Lapin yliopisto, Rovaniemi.

Rantanen, S. (1991): Piivi kerrallaan: tutkimus kuntoutusasiakkaiden palkka-
tyohon palaamisen vaikeuksista. Lapin yliopisto, Rovaniemi.

Mannila, S. (1993): Tyohistoria ja syrjdytyminen: vaikeasti tyollistyvien terve-
ysongelmaisten elamankulusta. Tyoministerio, Helsinki.

Suikkanen, A. (1993): Tupla tai kuitti? Tutkimus kuntoutuksesta ja selviytymi-
sestd. Lapin yliopisto, Rovaniemi.

Metso, Heini (1999): Ammatillisesti kuntoutetut tuki- ja liilkuntaelinsairaat
sijoittuneet hyvin ty6eldméin, Sosiaalivakuutus 37(1), 24-25.

Rytkonen, H. (2003): Vajaakuntoiset tyoelamassa: LEL-tyontekijoiden ja mui-
den alojen tyontekijoiden seka tydikdisten suomalaisten vajaakuntoisuus, kun-
toutukseen osallistuminen ja kuntoutuksen tarve. Eteran tutkimuksia 1/2003.

Mannila, S. & Jarvikoski, A. (2005): Disability and working life. Kuntoutussia-
tio, Tyoselosteita 32/2005.

Saari, P. (2005): Ammatillisen kuntoutuksen kaytto ja vajaatyokykyisten tuke-
minen kunnissa, Kuntoutus 28(3), 3 - 17.

Juntunen, J., Krantz, S., Holappa, T. & Rytkonen, H. (2006): Vajaakuntoisuus,
kuntoutukseen osallistuminen ja kuntoutuksen tarve LEL-alojen naisilla. Eteran
tutkimuksia 5/2006.

STM (2008): Pysytédan tyossa: vaikeavammaisten henkildiden tyossa pysymisen
tukeminen. Sosiaali- ja terveysministerion selvityksid 2008:13, Helsinki.

Jarvikoski, A., Lindh, . & Suikkanen, A. (2011): Kuntoutus muutoksessa. Lapin
yliopistokustannus.

Pensola, T., Kesseli, K., Shemeikka, R., Rinne, H. & Notkola, V. (2012): Kuntou-
tukseen? Sosioekonomiset tekijat Kelan kuntoutukseen hakemisessa ja myon-
noissa. Kuntoutussiation tutkimuksia 86/2012, Helsinki.

Karhu, J. (2013): Vajaakuntoisten henkiliden tyollistiminen ja tuetun tyollisty-
misen merkitys tyonantajien ndkokulmasta. Lapin yliopisto, yhteiskuntatieteiden
tiedekunta, pro gradu -tutkielma, kuntoutustiede, syksy 2013.

Paanetoja, ]. (2013): Tyosuhteista ty6ta vai tyotoimintaa? Tutkimus vajaakun-
toisen tekeman tyon oikeudellisesta luonteesta. Suomalaisen lakimiesyhdistyk-
sen julkaisuja 0356-7206; n:o 316.
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Osatydkykyisten tilanne on noussut uudestaan esille viime vuosina myds Suo-
messa. Suomen tilannetta on kartoitettu sekd OECD:n ettd Euroopan komission ja
my0s Euroopan parlamentin toimesta laadituissa maaraporteissa ja vertailtu mui-
hin maihin laajoissa yhteenvetoraporteissa. Vuonna 2011 julkaistiin selvityshenki-
16n raportti osatyokykyisten tyollistymisen esteista (Lehto, 2011). Raportissa tode-
taan, ettd suurimpia esteitd ovat ennakkoluulot seka luottamuksen ja tiedon puute.
Ratkaisuksi ehdotetaan peréati kuutta toimintalinjaa. Viime vuonna julkaistiin puo-
lestaan Osatyokykyiset tyodssa -ohjelman piirissa laadittu tyéryhméaraportti, jossa
ehdotetaan varteenotettavaa madrad lainsdddannollisia muutoksia osatyokykyis-
ten tydssa jatkamisen ja tyollistymisen parantamiseksi seké otetaan kantaa suureen
mAAradn niita tavoitteita edistavia toimenpiteita (STM, 2013b).

Perusteellisiin tutkimuksiin pohjautuvia arviointeja osatyokykyisille suunnattu-
jen tydvoimapoliittisten toimenpiteiden vaikutuksista l6ytyy sitd vastoin vahan. Itse
asiassa tiedossamme on vain yksi, jonka esille tuomat tulokset kuvataan lyhyesti
alla. Lopussa palataan sosiaali- ja terveysministerion tyoryhméraporttiin ja siiné esi-
tettyihin ehdotuksiin tarjolla olevien keinojen kehittdmiseksi.

Tyodvoiman Rysynta varteenotettava tekija

Kuten todettiin jo aiemmin, Suomi kuuluu niihin harvoihin maihin, joissa tyonanta-
jalle on maaratty omavastuuosuus entisten tyontekijoittensa tyokyvyttomyyselak-
keiden kustannuksista. Muun muassa tdméan yrityskoon mukaan vaihtelevan vel-
voitteen vaikutusta siirtymiin tydstd sairauspdivéarahalle ja tydkyvyttomyyseldk-
keelle ovat arvioineet Korkeamiki ja Kyyra (2012). Heidan aineistonsa kattaa yksi-
tyisen sektorin ja vuodet 1994 - 2004. Saadut tulokset koskien yritysten omavastuu-
osuutta osoittavat, ettei jarjestelma vaikuta tyontekijoiden siirtymiin sairauspaiva-
rahalle. Sen sijaan se nédyttad vahentdvan sairauspaivarahasta tyckyvyttomyyselak-
keelle tapahtuvia siirtymid. Jalkimma&inen vaikutus nakyy suurten yritysten koh-
dalla, koska omavastuuosuus on niilld kaikkein suurin. Toisaalta vaikutus ei esiinny
kaikilla suuryrityksilla vaan ensisijaisesti niilla, jotka heikon taloudellisen tilanteen
takia eivat pysty helposti kattamaan téllaisia lisdkustannuksia. Néin ollen ei ole
ehka mydskaan yllattavas, ettd kasvuyritysten osalta havaitaan hieman suurempaa
ulosvirtausta sairauspaivarahalle ja tyokyvyttomyyseldkkeelle. Toisin sanoen, moni
tyonantaja nayttaa tuloksien mukaan hyddyntéavan tyokyvyttomyyselakkeita tyovoi-
mansa sopeuttamisessa etenkin sellaisissa suhdannetilanteissa, joissa olisi hanka-
laa perustella irtisanomisia.

Suomi on osatyokykyisten kohdalla valinnut toisen tien

Sosiaali- ja terveysministerion tyéryhméraportissa (STM, 2013b) esitetyt ehdotuk-
set kielivat siitd, ettd Suomi on osatyokyKkyisiin liittyen monessa suhteessa jo valin-
nut tai on aikeissa valita toisen tien kuin muut Pohjoismaat. Seuraavassa nostetaan
esille muutama tatd ndkemysta havainnollistava esimerkki.
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Sosiaali- ja terveysministerion tyoryhmaraportissa todetaan, ettd "ammatillisen
kuntoutuksen varhaisen kdynnistdmisen tuloksena kuntoutus on entistad vaikut-
tavampaa ja tuloksellisempaa ja se ehkiisee tyokyvyttomyyseldkkeelle siirtymisia
seké saastaa elakemenoja.” (s. 11). Joskin laatikossa 3 listattu kirjallisuus antaa télle
paatelmalle tukea, ammatillisen kuntoutuksen tyollistymisvaikutuksista esitetyt
arviointitulokset eivit ole yhta myonteisia. Hirkapad ym. (2013) arvioivat ammatilli-
seen kuntoutukseen sisdltyvan tydhonvalmennuksen tyollistymistulokset vaatimat-
tomiksi ja keskeyttdneiden osuuden suureksi. Lisdksi toiminnassa ilmeni huomat-
tavia puutteita. Tuoreessa vaitdskirjassaan Lindh (2013) puolestaan paattelee muun
muassa, ettd tyollisyydesta ja tyottomyydestd tyokyvyttomyyseldkkeelle siirtymét
edustavat merkittavinta siirtymas ammatillisen kuntoutuksen jalkeen ja ettd nama
siirtymét yleistyivat selvisti seuranta-aikana.”” Namé arviointitulokset viittaavat sii-
hen, ettd ammatillisen kuntoutuksen varhaistaminen ei yksistdén riitd tydryhmaéra-
portin asettamien tavoitteiden saavuttamiseksi talta osin.

Suomen valitsema inkluusiota ja normalisaatiota korostava toimintaperiaate, joka
tyoryhmaraportissa saa vahvaa tukea, poikkeaa muissa Pohjoismaissa valitusta lin-
jasta. Muihin Pohjoismaihin verrattuna Suomessa ei ole kédytossa suoraan osatyoky-
kyisille kohdennettuja tyovoimapoliittisia toimenpiteitd. Esimerkiksi Blomgren ja
Hytti (2013) pitavat tatd merkittdvana todeten, ettd Suomessa ei edelleenkéén ole
kéytossa suoraan vajaakuntoisille kohdennettuja toimenpiteitd, kun taas Ruotsissa
ja Tanskassa vajaakuntoisten tyollistdminen koskee noin puoltatoista prosenttia
tyoikaisistd (s. 34). Inkluusio-periaatteen omaksuminen osatyokykyisten kohdalla
ja siita tiukasti kiinni pitdiminen on mielenkiintoinen havainto myos ottaen huomi-
oon suomalaisilla tydmarkkinoilla muille erityisryhmille suunnatut ja monesti vai-
kutuksiltaan hyvin toimiviksi arvioidut keinot. Ainoan poikkeuksen téstd periaat-
teesta muodostaa kuntien sosiaalihuoltolain nojalla jarjestamien suojattiden lisdksi
niin sanottu tydolosuhteiden jarjestelytuki. Talla yksinomaan osatyokykyisille tar-
koitetulla TE-toimiston tukimuodolla pyritddn parantamaan tydnantajien taloudel-
lisia mahdollisuuksia rekrytoida osatyokykyisid. Muista maista tehtyjen arviointi-
tutkimusten valossa nayttda kuitenkin siltd, ettd tukien tulisi olla varsin huomatta-
via ennen kuin niilld on selvdd osatydkykyisten tyollistymista edistavéda vaikutusta
(vrt. luku 1g9).

TyoOnantajiin liittyen tyoryhman raportissa todetaan lisdksi, ettd palkkatuki -
Suomessa ainoana tydnantajalle mydnnettavana palkkauskustannuksia alentavana
tukena - on riittdva kompensaatio tyontekijan tuottavuuden alenemisesta. Sita pide-
tdan sosiaaliturvamaksujen alentamista parempana vaihtoehtona torjuen siten Suo-
messa esitettyja ndkemyksig, joiden mukaan tdmén tyyppiset toimet olisivat osatyo-
kykyisten kannalta kaikkein vaikuttavimpia.

47 Arviointituloksien osalta alan kansainvalinen tutkimuskirjallisuus on puolestaan kovin ristiriitaista. Ammatilliselle
kuntoutukselle esitettyjen tyodllistymisvaikutusten haarukka on suuri: 20 — 70 %. Lisdksi ammatillisen kuntoutuksen
tehokkuus ja vaikuttavuus on kyseenalaistettu monessa tutkimuksessa syistd, jotka ovat tydvoimakoulutukselle
tyypillisia. Esimerkkeind mainittakoon kursseille hyvéaksyttyjen valikointi koulutuksen tehokkuuden varmistamiseksi
seké osallistujien tydnhakuintensiteetin putoaminen lahelle nollaa kurssin keston aikana (ns. lukkiutumisvaikutus).
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Niin ikd&n tydonantajiin liittyy tydryhmén raportissa lyhyesti pohdittu kiintio- eli
maéadraosuusjarjestelmd, johon suhtaudutaan hyvin varauksellisesti tuoden esille
kaikki siihen eri yhteyksissa liitetyt epakohdat ja ongelmat. Siksi lienee perustel-
tua tdhdentéa, ettd asiallisiin aineistoihin ja menetelmiin perustuva uudempi tut-
kimus on tuottanut tdman kriittisen kirjallisuuden rinnalle positiivisia vaikutuksia
(vrt. alaluku 19.2). Toisaalta on tietysti perimmiltd4n kyse velvoitteisiin nojautuvan
mallin ja taloudellisiin kannustimiin perustuvan jérjestelmén valinnasta, vaikka-
kin esimerkiksi OECD suositteli jo vuoden 2003 yhteenvetoraportissaan negatiivis-
ten (kuten kiintididen ja sakkojen) ja positiivisten (kuten palkkatuen) kannustimien
tasapainoista kayttod. Suomi on téssé suhteessa valinnut jalkimmaisen ratkaisun.
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21 Loppupaatelmia ja KesKkustelua

Osatyokykyisten tyollisyysaste on keskimé&arin huomattavasti alhaisempi kuin mui-
den tydikaisten, joskin tulos néyttas vaihtelevan merkittavasti riippuen kohderyh-
mén méarittelysta ja kaytetysta tyodllisyyden mittarista. Mihin suuntaan ja missa
maédrin osatyokykyisten tyollisyys on kehittynyt, ei sitd vastoin tiedetd varmuu-
della. Vastaavasti osatyokykyisistd on merkittavasti suurempi osa joko tyottoméana
tai kokonaan tyévoiman ulkopuolella. Tydelaman ulkopuolella olevien osatyokykyis-
ten osuus on itse asiassa arvioitu selvasti tyottomien osuutta suuremmaksi, joskin
myos talta osin luvut vaihtelevat melkoisesti eri ldhteiden valilld muun muassa las-
kentatavasta riippuen. Esimerkiksi Suomen osalta ja muista Pohjoismaista poike-
ten Blomgren ja Hytti (2013, taulukko 3) arvioivat tyokyvyttomyydesta ja tyottomyy-
desta johtuvan tyoelamasta poissaolon jakautuneen likimain tasaisesti sekd vuonna
2005 ettd vuonna 2010. Scharle (2013, Table A1) sitd vastoin arvioi Suomen osatyo6-
kyvyttomien osuuden viisi ja puoli prosenttiyksikkod ei-osatyokyvyttomia tyotto-
mid suuremmaksi.

Monella tydeldmén ulkopuolella olevalla osatydkykyiselld on edelleen huomat-
tavaa tyokapasiteettia ja myds halua tehda tyota osatyokyvyttomyyden sallimissa
rajoissa. Osatyokykyisten tyokyvyn ylldpitdminen ja kehittdminen muodostavatkin
huomattavan haasteen niin sosiaali- kuin myds hyvinvointipolitiikalle. Osatyokykyis-
ten tyomarkkina-asemaan onkin erityisesti viime vuosina kiinnitetty yhd enemmé&n
huomiota. Osatyokykyisten tyollistymista ja tyontekoa edistdvid keinoja on moni-
puolistettu ja kehitetty samalla kun tyokykyé on ylipdansa alettu tarkastella laajem-
min ihmisen elinidn ja eldméntilanteiden mukaan vaihtuvana ilmiéné. Osatyokykyis-
ten tyollistymisté ja tyontekoa ei endé tarkastella mydskaan vain yksilon tyokyvyn
ndkokulmasta vaan tyoyhteisojen ja tydmarkkinoiden kysymyksena.

Monissa maissa korostetaan tdné pdivana onnistuneella tavalla tyokyvyttomyy-
den sijasta osatyokykyisten osaamista, kuten Tanskan joustotyomallissa ja Ruotsissa
2010 kédynnistetyssd kampanjassa Se kraften! Tamén lisaksi kiinnitetddn enenevéssa
méaarin huomiota tyotehtdvien ammatillisten ja sosiaalisten taitojen muutoksiin ja
ennen kaikkea siihen, etta tyonantajat ja tyoyhteisot voisivat omalla toiminnallaan
edesauttaa yksilollisten kykyjen tunnistamista ja tydtehtédvien muotoilua yksiléiden
taipumusten ja toiveiden mukaisesti. Suomessa on esimerkiksi palvelualoilla monia
hyvid esimerkkeja siitd, miten osatyokykyisten integroituminen tydyhteisdihin on
parantanut organisaatioiden palveluja ja imagoa asiakkaiden silmissa.

T&ana paivana on olemassa hyvin laaja valikoima mita erimuotoisimpia osatyo-
kykyisten tydmarkkina-aseman edistdmiseksi eri maissa rakennettuja ohjelmia ja
toimenpiteitd. Sen sijaan harva niistd on ollut perusteellisen arviointitutkimuksen
kohteena. Ja silta osin kuin arviointeja on tehty, tulokset ovat monesti yllattavankin
ristiriitaisia. Tasta syystd paattdjien kaytossa ei ole laajapohjaista perustietoa siitg,
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mitka keinot selvésti auttavat parantamaan osatyokykyisten tydomarkkina-asemaa
ja mitka eivat. Nykyinen tietopohja nojautuu enimmékseen eri maista kerattyihin
niin sanottuihin hyviin kaytanto6ihin eli valikoituja keinoja koskeviin havaintoihin.

Toisaalta ndyttoon perustuva tietdmys yksinomaan osatyodkykyisille kohdistettu-
jen toimien vaikutuksista ei ole valttamatta Suomessa harjoitettavan aktiivi- ja akti-
vointipolitiikan kannalta kovin arvokasta. Kuten edelld todettiin, Suomi on osatyoky-
kyisten kohdalla valinnut toisen tien kuin useimmat muut EU-maat. Sen sijaan etta
osatyokykyisille suunnattaisiin heille rastaloityja erityisohjelmia, Suomen valitsema
toimintaperiaate korostaa inkluusiota ja normalisaatiota eli edustaa niin sanottua
main stream -politiikkaa (vrt. Scharle, 2013, Table A4). Muissa Pohjoismaissa on sita
vastoin kaytossd monenmuotoisia ainoastaan osatyokykyisille kohdennettuja akti-
vointitoimenpiteita. Lisdksi etenkin Ruotsissa ja Tanskassa osatyokykyisille suun-
nattua aktivointipolitiikkaa on vuosituhannen vaihteen jélkeen uudistettu varsin
merkittavalla tavalla. Naitd uudistuksia on kasitelty myos ylla siltd osin kuin niita
on arvioitu tutkimuksellisin menetelmin. Yleisesti ottaen uudistukset nayttavat pie-
nentdneen tydeldamén ulkopuolella olevien osatydkyvyttomien osuutta. Missd maa-
rin kyse on aidosta tyollistymisestd eiké eri turvajarjestelmien valilla tapahtunei-
den siirtymien johdosta tapahtuneesta muutoksesta, jaa kuitenkin pitkalti epasel-
vaksi. Tilastojen perusteella saatavan kuvan pohjalta esimerkiksi Blomgren ja Hytti
(2013) paattelevit, ettd Tanskassa nayttdd tapahtuneen siirtymii tyokyvyttomyy-
desté tyottomyyteen. Ruotsin kohdalla he eivét sitd vastoin havaitse vastaavan tyyp-
pistd substituutiovaikutusta, mink& he katsovat voivan johtua tyottomyysturvan
ehtojen samanaikaisesta kiristdmisesta.

Liséksi Blomgren ja Hytti (2013) toteavat, ettd muille Pohjoismaille yhteinen piirre
on ollut eritoten tyokyvyttomyysetuuksien ja tyovoimapoliittisten toimenpiteiden
hallinnollinen ldhentdminen. Osittain naita on jopa sulautettu yhteen. Valaisevana
esimerkkiné téstd nostetaan esille Ruotsissa vuonna 2010 kayttoon otettu johda-
tus ty6elamaén (arbetslivsintroduktion) -niminen toimenpidekokonaisuus. Toisaalta
uudistusten vaikutuksista ei ole viela laajapohjaista tietoa. Vaikka Suomen jarjes-
telmia ja lainsdddantséa on uudistettu, muutokset ovat olleet melko pieniéd suhteessa
osatyOkyvyttomien suureen maaraan, Blomgren ja Hytti (2013) paattelevit. He jatka-
vat toteamalla, ettd ajatus vajaakuntoisten ja pitkdaikaissairaiden integroimisesta
"nykyisté tiiviimmin tyomarkkinoille, on levinnyt Suomessa kovin hitaasti.” (s. 40)

Tutkimuskirjallisuuden perusteella syntyy vahva vaikutelma, ettd tyovoimapoliit-
tiset tukitoimet pohjautuvat myos osatyokykyisten kohdalla tyon tarjontaa korosta-
viin ndkokohtiin, mutta toimivatko ne hyvin ja tavoitteiden mukaisesti? Osatyoky-
kyisten tydpanoksen kysyntédan ja erityisesti talouden seka tydmarkkinoiden tilaan
ja muutoksiin liittyvéat seikat ovat tdsséd asetelmassa jadneet enimmakseen sivulle.
Tyon tarjontaa koskevan nakokulman dominointi ja sen eristdminen taloudellisen
ymparistén muovaamasta tydon kysynnéstd on silmiinpistdvda ottaen huomioon,
ettd osatyokykyisten selvasti heikommalle tyollisyydelle ei ole tutkimuskirjallisuu-
dessa onnistuttu esittdméadn luotettavia selityksia. Kyse ei ole yksistdan, eika edes
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valttdmattd ensisijaisesti, osatydkykyisten ominaisuuksista ja niiden parantami-
sesta ty0llistymista ja tyontekoa edistavalla tavalla tai erilaisten turvajarjestely-
jen ehtojen tarkistamisen (kiristimisen) tarpeesta. Viime vuosien tutkimustiedon
valossa taloudellisten seikkojen merkitys nayttdd nousseen niitd tdrkedmmaéksi
selitykseksi.

Olemassa oleva tietopohja on hyvin suppea myods sen suhteen, miksi osatyoky-
kyisista on suhteellisesti huomattava méara tyovoiman ulkopuolella ja miksi heista
suuri osa hakeutuu tyokyvyttomyyseldkkeelle. Osatyokykyisten aktivointipoli-
titkassa omaksutun lahtokohdan mukaan etenkin pysyvéisluonteisia tyokyvytto-
myysjarjestelyja tulisi kiristdd sekd méaraytymisehtojen ettéd anteliaisuuden osalta
tavoitteen ollessa kannustaa osatyokykyisid pysyméan tyoeldméssd pidempéan ja
myo0s palaamaan tyokyvyttomyydesta tyoelamédan. Samalla tutkimus osoittaa, etta
tdma on mitd ilmeisimmin liian kapea perspektiivi. Tosin tyokyvyttomyysjérjestely-
jen anteliaisuuden ja nithin hakeutumisen seka niissa pysymisen vélilld on todettu
esiintyvan vahva positiivinen yhteys. Jouston on yleensa arvioitu olevan likimain
luokkaa o.20, mika kertoo varsin herkasta reaktiosta jarjestelmén ehtojen muutok-
siin. Takana olevista mekanismeista on sité vastoin toistaiseksi ollut hyvin vdhan tie-
toa. Yleensd onkin oletettu, ettd jouston selittdad tyokyvyttomyysjarjestelyjen ante-
liaisuuden tydntekohalukkuutta védhentdva vaikutus. Viimeaikainen tutkimus kui-
tenkin osoittaa, ettd ndkemyksessd on oikaisemisen varaa. Kyse ei ole suinkaan
yksinomaan téllaisesta tyon tarjontaa vinouttavasta substituutiomekanismista. Pa&-
osan lasketusta joustosta selittdd painvastoin tulovaikutus. Tahén ei liity vastaa-
van tyyppistd tyomarkkinavuotoon johtavaa vinoumaa, koska tédssa tapauksessa
tyokyvyttomyyseldke ensisijaisesti tarjoaa tyo- ja toimintakyvyn ongelmia koke-
ville henkilbille asiallisen toimeentulon tilanteissa, joissa tyollistyminen tai tyon-
teko ei néytd endd olevan mahdollista. Naita tuloksia tukevat niin ikd&n havainnot
monien tyokyvyttomien siirtymisesta tyokyvyttomyysturvajarjestelyjen tiukenta-
misen seurauksena tyottomyys- tai muun sosiaaliturvajérjestelmén piiriin eika tyo-
elamaan. Myos tdmantyyppisten tuloksien tulisi heijastua osatyodkykyisille suunna-
tussa politiikassa.
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0OSA IV: Pitkaaikaistyottomien
tyollistyminen ja tyodllisyys

22 Pitkaaikaistyottomyys
rakenteellisena ongelmana

Pitkdaikaistyottomyydesta tuli viimeistddn 1ggo-luvun laman seurauksena niin Suo-
messa kuin muissakin Euroopan maissa merkittava rakenteellinen ongelma (Bessin-
ger ja Méller, 2000; Martin ja Grubb, 2001, s. 6-8; OECD, 2002; Thomsen, 2009; Card
ym., 2010). Pitkdaikaistyottomyytta eivat ole selattdneet sen kummemmin 14 vuotta
- vuodesta 1993 vuoteen 2008 - jatkunut taloudellisen kasvun kausi (OECD, 2009)
kuin ne lukuisat uudistuksetkaan, joita tehtiin tydmarkkinoiden toimivuuden paran-
tamiseksi. Kasvukausi kyllé loi tyovoiman kysyntdd, mutta se suuntautui padosin
muihin tyévoiman ryhmiin kuin ty6ttomiin. TAma on osoitettu lukuisin tutkimuk-
sin (Hurley ja Storrie, 2011; OECD, 2009, 201043, 2011, 2012, 2013; Asplund ym., 2012).
Pitkdaikaistyottomyyden ongelmaa ei ratkaissut myoskéan se, ettd niin EU kuin
yksittaiset valtiotkin kohdistivat pitkdaikaistyottomyyden hoitoon entistd enemméan
resursseja ja monet ndistd resursseista kohdennettiin paitsi nuoriin ja maahanmuut-
tajiin, myos pitkdaikaistyottomiin. Aktiivisiin ja passiivisiin tydvoimapolitiikan toi-
menpiteisiin kohdistetut resurssit ovat olleet huomattavia erityisesti Pohjoismaissa
(Blanchard ym., 2013). Pitkaaikaistyottomyyteen kohdennetut toimet ovat kylla
lieventdneet ongelmaa ja olleet ratkaisevassakin asemassa niiden kohdalla, jotka
onnistuivat irrottautumaan tyottomyydesta. Avoimeksi on kuitenkin edelleen jaanyt
kysymys: Toimivatko toimenpiteet tavoitteiden mukaisesti eri kohderyhmissa, silla
tyonhakijoiden eri ryhmaét ovat tydomarkkina-asemaltaan, sosiaaliselta asemaltaan,
voimavaroiltaan ja muilta yksilollisilta piirteiltddn hyvin erilaisia? Tamén lisdksi niin
tyonantajat kuin yhteiskunnan muutkin toimijat ja instituutiot ovat keskeisessé ase-
massa kun ne arvioivat tyonhakijoiden soveltuvuutta avoimiin tyotehtaviin.
Pitkdaikaisty6ttomyys on Suomessa vakava ongelma, vaikka kansainvélisesti ver-
taillen yli vuoden tyottomana olleiden tyottomien osuus onkin yksi Euroopan alhai-
simpia. Suomessa pitkdaikaistyottomia oli vuonna 2012 noin 21,7 % tyottomista. Vain
Norjassa (8,7 %) ja Ruotsissa (17,5 %) se oli alhaisempi ja esimerkiksi muutoin hyvin
taloudellisesti menestyneessa Saksassa se oli Suomeen verrattuna kaksinkertainen
(45,5 %) (Kuvio 3). Suomessa pitkaaikaistydttomien osuus oli alhaisimmillaan sitten
vuoden 1991 vuonna 200g (16,6 %), mutta yleisesti se on ollut kahdenkymmenen pro-
sentin luokkaa (Liitetaulukko 1). Suuret talouden rakennemuutokset ovat tuottaneet
aina oman pitkdaikaisty6ttomien ryhménsa. 1ggo-luvun laman jélkeen tyottomyys
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kohdistui perinteisiin metsé- ja metalliteollisuuden aloihin mutta vuoden 2008 jil-
keen edellisen kasvukauden ja sahko- ja elektroniikkateollisuuden aloihin.

Kuvio 3. Yli vuoden tyéttdmana olleiden % -osuus tyottomistd EU1S-maissa
vuonna 2012
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Lahde: OECD / ETLAN tietokanta.

Yli vuoden ty6ttoméané olleiden alhainen osuus Suomessa selittyy ensisijaisesti tyo-
voimapolitiikalla, jonka tavoitteena on ollut katkaista pitkittyva tyottomyys osoitta-
malla tyottomid tydvoimapoliittisiin toimenpiteisiin. Tamén polititkan seurauksena
pitkittyva tydttdmyys on muuttunut tydvoimapoliittisten toimenpiteiden, lyhytkes-
toisten tyosuhteiden ja tyottomyysjaksojen yhdistelméksi (Aho, 2008; Nio ja Sardar,
2011). Nama yhdistelmat voivat kestda useitakin vuosia. Toinen pitkdaikaistyotto-
myyden kestoon vaikuttava tekija on Suomen erikoinen tyottomyysturvajarjestelma
ja sithen vuosien mittaan tehdyt muutokset.

Suomen pitkdaikaistyottomyydessa on kiinnostavaa myos se, ettd vaikka tyotto-
myys on edelleen yksi keskeisimpié koyhyysriskeja niin pitkdaikaistyottomien tyot-
tomyysturvan kompensaatioaste suhteessa tyottomyyttéd edeltdviin tuloihin (NRR -
Net income replacement rate) on Suomessa kuitenkin yksi korkeimpia. Suomi kuului
vuonna 2010 Tanskan, Islannin ja Norjan kanssa samaan klusteriin, jossa kompen-
saatioaste oli korkea (60-70 %), joskaan se ei ollut yhta korkea kuin Irlannissa, Alan-
komaissa ja Luxemburgissa (Kuvio 4). Ruotsissakin kompensaatioaste oli alhaisempi
kuin Suomessa (Calmfors, 2014). Korkea kompensaatioaste ei ole kuitenkaan pelas-
tanut Suomea siltd ongelmalta, ettd koyhyysriski on ollut aina, ja erityisesti korkean
tyottomyyden aikoina, tyottomyydesta johtuvaa. TAma johtuu siitd, ettd yhtaalta
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kaikki tydttomaét eivat kuulu ansiosidonnaisen tydttomyysturvan piiriin ja toisaalta
yli 5oo péivaa tyottomana olleet menettévat tAméan edun.

Kuvio 4. Nettotulojen kompensaatioaste pitkaaikaistyottomille OECD-maissa
2010
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Lahde: OECD / ETLAN tietokanta.
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Tyo6ttomyys ja huono-osaisuus voivat kasautua perheisiin, sosiaalisiin ryhmiin ja
asuinalueisiin. Pitkittyessdédn se voi johtaa sosiaaliseen deprivaatioon, kdyhyyteen
ja syrjaytymiseen tai erilliseen tyottomyyskulttuuriin. Aikaisemmin ehké ajatel-
tiin, ettd tyottomyyden ja huono-osaisuuden kasautuminen olisi vain rakennemuu-
tospaikkakuntien ongelma, mutta viime vuosien kehitys osoittaa sen patoutuneen
myos kasvukehityksessa olevien kaupunkien ja kaupunkiseutujen sisélle ikdan kuin
omaksi saarekkeekseen. Elina Aholan ja Heikki Hiilamon (2013) tutkimus toimeen-
tulotuen saajista Helsingin seudulla vuosina 2008-2010 osoittaa, ettd toimeentulo-
tuen saajien maara on ollut kasvussa ja uusista asiakkaista valtaosa on tyottomia
ja lomautettuja.

Sosiaaliselta ja tyovoimapolitiikan tuloksellisuuden kannalta pitkdaikaistyotto-
myyden keskeiseksi ongelmaksi onkin Suomessa muodostunut toistuva ja tulotasoa
alaspdin vetdva tyottomyys. Kuviossa 5 on hahmoteltu titd ongelmaa kuvaamalla
tyottomyytta seka sen pituuden ettd tyottomyysturvan (tyottomyyskassan jasen vs.
ei jasen) mukaan.
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Kuvio 5. Pitkaaikaistyottomat tydnhakijat tyottdmyyden Reston, tyottdman
i3n ja tyottdmyysturvan tyypin mukaan vuosina 2006-2013
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*) A. 300-500 paivaa yhtéjaksoisesti tydomarkkinatuella olleiden joukossa patkittdin vahintaan
500 paivaa tyomarkkinatuella olleita, B. yli 500 paivaa tydomarkkinatukea saaneet (osalla yli
500 paivaa tyomarkkinatukea saaneista yhtdjaksoinen tyottomyys alle vuoden). C. Muut 25-
59-vuotiaat, joilla yhtdjaksoista tyottomyytta vahintaan vuoden.

Lahde: Tiainen, 2014.

Muun muassa edelld mainituista syista tydvoimapoliittisessa arviointitutkimuksessa
kysytaan yha useammin, millaiset tyévoimapoliittiset toimet tepsivét ja kenelle. John
Martinin ja David Grubbin (2001) tutkimus "What works and for whom”, jossa arvi-
oitiin OECD-maiden aktiivisen tydvoimapolitiikan keinoja ja tuloksia, oli tdssa suh-
teessa uraa uurtava ja siihen viitataan usein vield nykyaankin.

Sitten Martinin ja Grubbin tutkimuksen tydvoimapolitiikan arviointitutkimus on
vahvistunut méaréllisesti ja laadullisesti, mutta kysymys "mika toimii ja kenelle”
on edelleen ajankohtainen (Card ym., 2010). Se voidaan kohdentaa my6s pitkéai-
kaistyottomyyteen ja sen hoitoon, silla se, jos mika, on edelleen suuri mysteeri ja
herattaa neuvottomuutta. Neuvottomuus koskee pitkdaikaistydttomyyden syit4, sen
sitkeytta ja lieventamisen keinoja. Pitkdaikaistyottomyyden sitkeyttd kuvaa muun
muassa se, ettd pitkdaikaistyottomyys on jaanyt ongelmaksi, vaikka muut taloudel-
lista kehitysta ja tyollisyytta kuvaavat indikaattorit antavat kuvan siit4, etta tyolli-
syys olisi parantunut. Pitkdaikaistyottomyyden ongelma néayttéisi olevan erityinen
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Euroopan maissa ja muun muassa Saksassa, jossa pitkdaikaisty6ttomien osuus on
pysytellyt 50 % suuruusluokassa, vaikka tydttomyys muutoin olisikin ollut kohtuulli-
seksi katsottavalla, ja jopa alenevalla, tasolla (Thomsen, 2o0g; Blanchard ym., 2013).

Pitkaaikaistydttomyys on siis vakava yhteiskunnallinen ongelma, mutta se on
haaste my0s tyovoimapolitiikan ja tyottomyyden teorioille. Niinpa esimerkiksi talo-
ustieteellinen argumentaatio ja perinteiset teoriat joutuivat 1ggo-luvun rakenne-
muutoksen ja tyottomyyden oloissa haastetuiksi ainakin Euroopassa. Vaikka talo-
ustieteilijat kenties uskoivatkin samoihin oppeihin niin Euroopassa kuin Yhdysval-
loissa, joutuivat he Euroopan maiden kohdalla ottamaan etdisyytta selityksiin, joita
oli kaytetty Yhdysvaltojen ja muiden maiden ty6ttdmyyden selityksena (Blanchard,
2003).

Taloustieteellisessa keskustelussa makrotaloustieteellinen argumentaatio sai rin-
nalleen mikrotaloustieteellisid argumentteja ja esimerkiksi oletukset, jotka olivat
perustuneet NAIRU-hypoteesiin, joutuivat 1ggo-luvun rakennemuutoksen ja tyotto-
myyden yhteydessa kyseenalaisiksi tai ainakin niitd pidettiin riittimattomina seli-
tyksina (Bessinger ja Moller, 2000). Euroopassa tyottomyyden makrotaloudellisina
syind alettiin yha useammin pitd&d hyvinvointivaltion institutionaalista jaykkyytta
ja tyomarkkinoiden joustamattomuutta. Kaytannossa tdma tarjontapainotteinen ja
tyomarkkinoiden joustavoittamista korostava argumentaatio johti siihen, etta jul-
kisen tyovoimapolitiikan painopisteeksi tulivat politilkkaohjelmat ja tukimuodot,
joissa painotettiin yksiloiden - pitkdaikaistyottomien - tyollistettavyytta ja tyollisty-
misen edellytysten parantamista. Tavoite oli varmaan perusteltu, mutta ongelmaksi
jai se, ettd muut merkittavat tekijat, kuten tyopaikka- ja tyovoimarakenteiden muu-
tokseen ja tyovoiman kysyntdan vaikuttavien tekijoiden analyysi, jaivat toissijaiseen
asemaan arvioitaessa aktiivisen tyovoimapolitiikan toimivuutta. Aktiivisen tydvoi-
mapolitiikan kasitekin kaventui koskemaan vain aktivointitoimia ja sosiaalipolitiik-
kaa (Calmfors ym., 2001).

134



23 Pitkaaikaistyottomyys ja
tyovoimapolitiikan painotukset

23.1 Aktiivisen tydvoimapolitikan muuttuvat
painotukset

Se, mitd on pidetty aktiivisena tyovoimapolitiikkana tai miten ty6voimapolitiikan
mahdollisuuksia on arvioitu, on muuttunut ja saanut uusia painotuksia ajan myota.
Arvioidessaan Ruotsin tyovoimapolititkan muutosta 19go-luvun laman jalkeen Calm-
fors ym. (2001) totesivat, ettd tyéttomyyden patouduttua aktiivinen tydvoimapoli-
tiikka alkoi muuttua yhd enemmén pitk&daikaistydttomyyteen kohdentuvaksi sosi-
aalipolitiikaksi. Mychemmin aktiivinen tyévoimapolitiikka on, virheellisesti kylla-
kin, samaistunut aktivointipolitiikaksi ja aktivointipolitiikan erilaisiksi painotuk-
siksi (Bonoli, 2010).

Tyovoimapolitiikan tarjontapainotteinen suuntautuminen seka tyovoimapolitii-
kan kohdentaminen tyottomyyden hoitoon ovat ohjanneet tyovoimapolitiikkaa ja
sen argumentaatiota sekd myos tyovoimapolititkan vaikuttavuuden arviointia. Nain
siitdkin huolimatta, ettd myds tydmarkkinoiden ja tyottomyyden rakenteessa seka
tyomarkkinoiden toimintaa ohjaavissa institutionaalisissa kaytdnteissa on tapahtu-
nut olennaisia muutoksia (Koistinen, 2014, s. 358-366). T4sta ajattelusta varmaan
seuraa myo0s se, ettd pitkdaikaistyottomyyttd ja sithen kohdistettujen ohjelma-arvi-
ointien painopisteind ovat olleet tyottomien yksilolliset ominaisuudet seké toimen-
piteet, jotka ovat tahdédnneet pitkdaikaistyottomien voimavarojen ja tyollistettavyy-
den parantamiseen. Teoreettisesti tima tarkoittaa, ettd niin tutkimuksen kuin poli-
tiikankin huomio on kohdentunut mikrotalouden (yksilét ja yritykset) kysymyksiin
seka toisaalta eri toimijoiden valintoihin (behavioral economics). Talla on ollut ratkai-
seva merkitys my0s sille, miten pitkdaikaisty6ttomyys on ymmarretty ja miten aktii-
visen tydvoimapolititkan vaikuttavuutta on arvioitu. Arvioinnin painopisteend ovat
olleet yksilokohtaiset tekijét ja se, miten tyovoimapoliittiset tukitoimet ovat paran-
taneet yksilon tyollistymista ja asemaa tyomarkkinoilla. Kielteisend ja tyovoima-
politiikan tuloksellisuuden arviointia rajoittavana tekijana voidaan kuitenkin pitaa
sitd, ettd aktiivisen tydvoimapolitiikan konsepti on kaventunut ja tavallaan sulke-
nut ulkopuolelle pitkdaikaistyottomyyden yhteisolliset ja rakenteelliset tekijat seka
tyovoiman kysyntéitekijoiden analyysin (Koistinen, 2014).

23.2 Pitkaaikaistyottomyys ja aktivointipolitiikan
tulokset: kansainvalisid kokemukKsia

Monet Euroopan maat toteuttivat 1ggo-luvun laman jalkeen useita reformeja,
jotka tahtasivat tyomarkkinoiden sopeutumisen ja toimivuuden parantamiseen.
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Ensinndkin kiristettiin ty6ttomyysturvan, ja sen kautta laajemmin myds sosiaalitur-
van etuisuuksien, saamisen ehtoja (van Gerven, 2008) ja toiseksi muutettiin tyolli-
syysturvaa niin, ettd siirryttiin riskien rahallisesta kompensoimisesta yhd enemman
riskien ennakointiin ja proaktiivisiin tyollisyysturvan muotoihin (Koistinen, 2011).
Kaksi reformia nousi kuitenkin poliittisessa keskustelussa yli muiden. Yksi niista
oli Tanskan joustoturvamalli, jonka arvioitiin onnistuneen seké hillitsemé&an tyotto-
myyden kasvua ettd parantamaan tyollisyyttd. Toinen keskusteltu malli on Saksan
ty6voimapolitiikan reformi (ns. Hartz-reformi), joka toimeenpantiin vaiheittain vuo-
sina 2003-2005. Suomi ei ole kuitenkaan mika&n perdssa kulkija mita tulee aktivoin-
tipoliittisiin toimiin, vaan niin kuin myéhemmin tuodaan esille, Suomessa on seu-
rattu kansainvalistd kehitysta ja toteutettu sellaisiakin uudistuksia, joita voi pitaa
kohtalokkaina.

Institutionaaliset reformit Tanskasta

Lahes viidentoista vuoden ajan Tanskan mallista on puhuttu "Tanskan ihmeen&”
(Danish Miracle) (Larsen, 2002; Kvist ja Pedersen, 2007; Eichorst ja Konle-Seidl, 2008;
Bengtsson, 2012) ja sitd on tarjottu hyviksi esimerkiksi jota voitaisiin soveltaa myos
muissa maissa. Tanskan mallista on puhuttu ihmeena ja malliesimerkking siitdkin
huolimatta, ettd malli on kokenut muutoksia, sen toimintaympéristé on muuttunut
ja ajan oloon malli on saanut osakseen myos kritiikkid. Alkujaan Tanskan malli pyrki
motivoimaan tyottomia ottamaan vastaan tyoté ja samalla se takasi tyottomyyden
aikaisen toimeentuloturvan. Ensimmaisessa vaiheessa aktivointi ja etuisuuksien
vastikkeellisuus kohdennettiin nuoriin tyottomiin. Myohemmin sen periaatteet on
laajennettu koskemaan muitakin ikdryhmid ja my0s sosiaali- ja tydvoimapoliittisia
toimenpiteitd. Samalla kun aktivointiohjelman kohderyhma ja toimenpidekirjo on
laajentunut, on sen tavoitekin muuttunut tyottomyyden vahentdmisesta tyollisyy-
den tason kohottamiseen. Viimeksi laajennus on koskenut eritoten osatyokykyi-
sid sekd maahanmuuttajia, joiden ty6llisyysaste on alhainen myts Tanskassa (Kvist
ja Pedersen, 2007). Vuonna 2013 tyottomyyskorvauksen paivarahakautta lyhennet-
tiin viidesta vuodesta kahteen. Taméan jalkeen aktivointia ja velvoittavuutta halut-
tiin lisdtd myos toimeentulotukeen. Niinpa vuoden 2014 alusta Tanskassa otettiin
kayttoon ns. osallistava sosiaaliturva, joka asteittain kiristdd keskeisten sosiaalis-
ten etuisuuksien, kuten toimeentulotuen ja opintotuen, saamisen ehtoja ja myos
edellyttdd osallistumaan koulutukseen, tuettuihin tydmahdollisuuksiin tai yhteis-
kunnalliseen tyohon.

Olli Kankaan (2014) mukaan kenties kaikkein radikaalein muutos Tanskan mal-
lissa oli se, ettd kaikilta alle 30-vuotiailta poistettiin oikeus toimeentulotukeen. Toi-
meentulotuki korvattiin opintotuella, joka on yhdelle ihmiselle kuukaudessa noin
650 euroa toimeentulotukea pienempi. Yksin asuvalle maksettavan opintotuen
maidra kuluvana vuonna (2014) on noin 790 euroa (5 857 DKK). Nuorten kohdalla
tavoitteena on, etté kaikki nuoret olisivat joko toissé tai opiskelemassa. Mikali tyol-
listyminen tai opiskelu ei toteudu kolmen kuukauden siséll4, tulee nuoren osallistua
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"hyotytyohon'.*® Mikali nuori kieltaytyy toimenpiteists, voidaan etuuksia leikata.
Aktiivisiin toimiin osallistuvien kohdalla etuuksia puolestaan voidaan korottaa
siten, ettd taso vastaa toimeentulotuen tasoa. Yli 3o-vuotiailta toimeentulotuen
saajilta vaaditaan intensiivistd tyon etsintdd kolmen ensimmadaisen tukikuukauden
aikana. Tyollistamiskeskukset huolehtivat seurannasta. Jos tyota ei 16ydy, siirrytdan
"hy6tytyohon' 13 viikoksi kerrallaan. Viikkotyoaika on 20 tuntia. Hyotytyon l6ytami-
nen on kunnan velvollisuus. Toimeentulotukea saaville avopareille tulee huoltovel-
vollisuus, joka tdhdn saakka on koskenut vain aviopareja (Kangas, 2014).

Tanskan malli on siis eldnyt ajan mukana. Sitd on laajennettu uusiin kohderyh-
miin ja kokemus osoittaa, ettd aktivoinnilla on useita vaikutuksia. Silla on suoria ja
vélillisia vaikutuksia niin tyottomien asemaan kuin tyomarkkinoiden toimintaan.
Tutkimukset osoittavat silld olleen merkittdvia motivoivia vaikutuksia seké niille,
jotka ovat tyon puutteesta johtuen tyottomia etta niille, jotka vapaaehtoisesti odot-
tavat parempia aikoja. Tama tulee esille ennen kaikkea silloin, kun aktivointioh-
jelmaan on sisdltynyt ammatillista osaamista parantavaa koulutusta. Koulutuksen
ammattitaitoa parantava vaikutus on ollut keskeinen erityisesti niille, joilla on vdhan
koulutusta, mutta tydvoimapoliittisella koulutuksella on todettu olevan kielteisia
vaikutuksia niille, joilla on entuudestaan hyva ammattitaito. Myos tarjottavan tyo-
voimapoliittisen koulutuksen siséllglla, pituudella, jarjestelyilld ja ajoituksella on
todettu olevan olennainen vaikutus koulutuksen koettuihin hyotyihin. Varhaisella
ohjauksella ja palvelujen tarjonnalla on todettu olevan parhaat myonteiset vaikutuk-
set. Aktivointipolitiikan positiiviset vaikutukset ovat kuitenkin vaikeimmin saavu-
tettavissa ryhmissé, joiden ongelmat ja tydmarkkina-aseman heikkous on monisyi-
nen. Esimerkiksi niilld pitkdaikaisty&ttomilld, joilla on sosiaalisia tai henkilokohtai-
sia vaikeuksia, edellyttdd ongelmien ratkaisu usein monia erilaisia tukimuotoja ja
niiden joustavaa kayttoa. Aktivointiohjelmien tulisi pystya vaikuttamaan positiivi-
sesti my0s asiakkaiden eldméntilanteeseen ja siksi myos aktivointipolitiikan tulok-
sellisuutta olisi arvioitava moniulotteisemmin kuin vain tydmarkkinoille kiinnitty-
misen kannalta (Kvist ja Pedersen, 2007, s. 111).

Tanskan mallia on pidetty hyvand esimerkkiné sen joustoturvan osalta, mutta
tosiasiassa juuri tdma on asia, jota ei Jon Kvistin ja Lisbeth Pedersenin (2007, s. 111)
mukaan ole pystytty vedenpitavasti todistamaan. Voi olla, ettd malli ndyttaa tehok-
kaalta makrotalouden ndkokulmasta, mutta silld on ongelmia mikrotasolla ja voi
olla, ettd se on tayttinyt joustoturvan ihanteet joidenkin ryhmien, kuten pitkaaikais-
tyottomien kohdalla, mutta se voi olla vaikeammin osoitettavissa muiden kohderyh-
mien osalta jo yksin siksi, ettd nailla ryhmilld olemassa olevat sosiaaliturvajarjestel-
mit toimivat toisin kuin pitkdaikaistyottomilla. "Osallistava sosiaaliturva” toi mer-
kittdvid muutoksia sosiaaliturvaetuisuuksien tasoon ja saamisen ehtoihin ja silla
on varsin laaja poliittinen kannatus. Tanskan malli ei ole myodskaan siirrettavissa

48  Aiheesta lisda esimerkiksi Remapping Debate -sivustolla (http://www.remappingdebate.org/article/recent-reforms-
leave-denmark’s-welfare-state-firmly-place, viitattu 24.4.2014), the Copenhagen Post -sivustolla (http://cphpost.
dk/news/the-facts-kontanthjaelp-reform.4447 .html, viitattu 24.4.2014)
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muihin maihin noin vain, silld se pohjautuu omaan institutionaaliseen rakentee-
seensa ja tydmarkkinoihin seké sosio-kulttuuriseen malliin.

Institutionaaliset reformit Saksassa

Saksan tyomarkkinareformia arvioitaessa on painopisteend ollut kaksi asiaa:
Yhtéaltd on kysytty miten Hartz-reformi on vaikuttanut matalapalkka-alojen kas-
vuun ja sitd kautta tyon vastaanottamiseen ja pitkdaikaistydttomien tyodllistymi-
seen? Toisaalta, millainen vaikutus tai yhteys Hartz-reformilla mahdollisesti on ollut
tyollisyyden yleiseen kehitykseen ja Saksan talouden kehitykseen? Arviot ndiden
molempien kysymysten suhteen ovat vaihdelleet sitd mukaa, kun Hartz-reformin
vaikutuksista on saatu enemmaén kokemuksia ja tutkimustietoa. Vastakkaisilta kan-
noilta ja uusien reformien vaatimuksilta ei silti ole valtytty. Vastakkain ovat olleet
usein ne, jotka ovat piténeet tyollisyyskriisin ja suotuisan taloudellisen kehityksen
edellytyksina tyomarkkinoiden joustavuutta (Rinne ja Zimmermann, 2011; Klinger
ja Rothe, 2012), ja toisaalta ne, jotka ovat korostaneet matalapalkka-alojen syntymi-
sestd aiheutuvia pitkan aikavalin seurauksia (Solow, 2008; Bosch ja Kalina, 2008;
Kauhanen ja Saukkonen, 2011; Dérre, 2013).

Vuosina 2003-2005 toteutettujen Hartz-reformien keskeiseni tavoitteena oli (1)
parantaa tydvoimapalvelujen ja tydvoimapoliittisten toimenpiteiden tehokkuutta
ja vaikuttavuutta, (2) aktivoida tyottomien tyonhakijoiden tyonhakuaktiivisuutta
ja antaa tyottomille tyonhakijoille entistd suurempi vastuu tyollistymisestdaan, seka
(3) parantaa tyomarkkinoiden toimintaa uudistamalla tydsopimusten sitovuutta
ja tyollisyysturvasiadnnoksii. Klinger ja Rothe (2012) ovat tutkineet niiden tavoit-
teiden toteutumista tydvoimahallinnon rekisteriaineistojen avulla ja tukeutuen
avointen tyopaikkojen ja tyonhakijoiden yhteensovittamisen hypoteesiin (matching
approach). Kysymysta siitd, miten Hartz-reformi toimi kaytannossid, he arvioi-
vat empiirisesti tyottomyyden, ja erityisesti pitkdaikaistyottomyyden, virtaamien
(sisdantulo-, poistuma- ja nettovirtaamien) avulla. Oletusten mukaan ty6ttomyystur-
van ja tyovoimapoliittisten tukien saannin ehtojen tiukentamisen ja vastikkeellista-
misen tulisi parantaa avointen tydpaikkojen ja tyonhakijoiden yhteensovittamista,
koska reformi voi lisétd tyonhaun aktiivisuutta. Nain politilkkamuutos johtaisi tyo-
markkinoiden parempaan toimivuuteen ja tyottomien tyollistymiseen. Toisaalta he
olettivat, ettd tyottomien méara korreloi taloudellisen tehokkuuden kanssa. Siksi
Klinger ja Rothe (2012) selvittivét, vaikuttaako tyottomien maaran muutos myos irti-
sanomisten maaran vaihteluun. Aikaisemmat tutkimukset ovat nimittdin osoitta-
neet, ettd Saksassa olisi vahva korrelaatio talouden suhdanteiden ja tydpaikan 16y-
tymisasteen kesken, mutta sen sijaan irtisanomisten maéra on suhteellisen tasainen
eikd vaihtele talouden kysyntatekijoiden mukaan. Tata ilmiota voi selittds se, etta
laman aikana ty6ttomat eivat ole halukkaita jattaméaan tyopaikkaansa koska uudel-
leentyollistymisen mahdollisuudet ovat heikot. Téhdn ajatteluun sisdltyy edelleen
oletus, etté eivat vain irtisanomiset ja avautuvien tydpaikkojen méara vaihtele suh-
danteiden mukaan, vaan myds yhteensovittamisen tehokkuus (matching efficiency).
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Tyodnantajat suorittavat laman aikana mité ilmeisimmin entistéd tarkempaa seulon-
taa uutta tyovoimaa rekrytoitaessa, mika asettaa pitkdaikaistyottomat entista tuka-
lampaan asemaan. Tdmé4 voi ndkya tyottomyyden pitkittymisenad, kvalifikaatioiden
rapautumisena ja/tai tyonhaun aktiivisuuden laskemisena. Klinger ja Rothe (2012,
s. 97) kuitenkin n#ikevit asian Hartz-reformin osalta toisin. Hartz-reformin aikana
tyollisyys nimittdin parani 3 %-yksikolla ja tyottomyys aleni 27,2 %-yksikolla, minka
Klinger ja Rothe panevat toteutuneen reformin tiliin.

Edella sanotun lisdksi Klinger ja Rothe selvittivat, miten avointen tyopaikkojen ja
tydonhakijoiden yhteensovittaminen on yhteydessa tydnhakijoiden, tydttomien, ryh-
mén heterogeenisuuteen. Aikaisemmat tutkimuksethan ovat antaneet ymmartéa,
ettd tyottomien tyollistyminen olisi eri tavoilla yhteydessa tyottomyyden kestoon.
Nain siksi, ettd tyottomyyden pitkittyminen nostaa ammattitaidon rapautumisen ris-
kia. Toisaalta asettaessaan tydnhakijoita jarjestykseen tydnantajat kayttavat tyotto-
myysjakson pituutta signaalina, joka kuvaa hakijan inhimillistd pd&domaa ja tuotta-
vuutta. Kun tahén lisataan se riski, etta pitkittyva tyottomyys vaikuttaa kielteisesti
myos tydttdomén omanarvontuntoon sekd henkiseen ja fyysiseen terveyteen, on ris-
king, ettd pitkdaikaistyottomat joutuvat muita tyonhakijoita hankalampaan ase-
maan. TAma4 johti Klingerin ja Rothen (2012, s. 98) kysyméén, ovatko lyhyt- ja pitka-
aikaistyottomaét olleet eri asemassa Hartz-reformin vaikutusten suhteen.

Tutkimuksen tulokset olivat kaikkien edella esitettyjen kysymysten suhteen yllat-
téavit. Klinger ja Rothe (2012, s. 111) osoittivat, ettd tyottomyyden virrat (sisdéantulo-,
poistuma- ja nettovirrat) vaihtelevat tavalla, joka osoittaa institutionaalisen refor-
min vaikuttaneen tyomarkkinoiden sopeutumiseen. Hartz-reformi yleisesti, mutta
erityisesti sen ensimmaéinen vaihe, joka johti tyomarkkinoiden saédntelyn purkami-
seen ja asetti entistd enemman paineita tyottomille, ja toinen vaihe, joka johti tydvoi-
mapalvelujen uudelleen organisoimiseen, paransivat avointen tydpaikkojen ja tyon-
hakijoiden yhteensovittamista noin 10 %-yksikolla. Kolmas uudistuksen vaihe, joka
sisilsi tyottomyyden ja sosiaaliturvan vélisen suhteen kiristdmisen, vaikutti avoin-
ten tyopaikkojen ja tyonhakijoiden yhteensovittamisen ongelmaan kielteisesti lyhyt-
aikaistyottomien kohdalla mutta ei pitkaaikaistyottomien kohdalla. Tata tutkijat
selittivat sillg, ettd vuoden 2005 alussa tyottomiksi joutuivat entistd useammin sel-
laiset henkildt, joiden oli vaikea tyollistyd, tai ettd Hartz-reformin ensimmaisen ja
toisen vaiheen positiiviset vaikutukset kuivuivat umpeen.

Aikaisempien tutkimusten perusteella voitiin myds olettaa, ettd niin tydttdmien
varanto ja virtaama kuin avoimien tydpaikkojen méara heijastavat tyomarkkinoi-
den kiristymista ja talouden yleistd kehitysta. Klingerin ja Rothen (2012) tutkimus
kuitenkin osoitti, ettd tyovoiman rekrytoinnissa ja tydttomyyden kestossa oli syk-
lista vaihtelua, mutta olemassa olevan tutkimustiedon perusteella ei olisi nayttoa
sille, ettd Saksassa koetun taloudellisen kasvun ja Hartz-reformin vélilla olisi selva
yhteys, tai ettd Hartz-reformi olisi selittdnyt tyottomyyden voimakasta laskua. Mutta
sille on kuitenkin nayttod, ettd pitkdaikaistyottomat hyotyivat reformista muita
enemman (Klinger ja Rothe, 2012, s. 112).
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Saksan ja TansKkan institutionaalisten reformien pohdinta

Edella esitetyssa Klingerin ja Rothen analyysissd paédpaino oli kysymyksessd, vai-
kuttiko Hartz-reformi tyottomien virtaamiin ja sitd kautta avointen tyopaikkojen ja
tyonhakijoiden kohtaantoon. Néin tutkimuskysymys rajautuu mikrotaloustieteen
ydinalueelle. Se tuo esille, ettéd institutionaalisilla reformeilla voi olla seké lyhyt-
aikaisia shokki- ja uhkavaikutuksia ettéd pitkdaikaisia vaikutuksia tydmarkkinoi-
den rakenteeseen sekd myds tyottomien tydnhakijoiden ja tydvoimaa rekrytoivien
yritysten kayttaytymiseen. Klingerin ja Rothen tutkimuksessa rajauduttiin kuiten-
kin vain arvioimaan reformin jalkeisid lyhytaikaisia muutoksia virtaamissa spesi-
fioimatta sen tarkemmin sitd, miten reformi vaikutti eri toimijoiden kayttaytymi-
seen tai mitkd muut tekijat, kuten Saksan maailmanmarkkina-aseman muutos tai
muut kilpailukykyyn, talouskasvuun ja tyollisyyteen vaikuttavat tekijat, ovat vaikut-
taneet tyottomien asemaan tyomarkkinoilla. Niinpa Rinne ja Zimmermann (2011)
seki Bosch (2010) arvioivat, etta Saksan selviytyminen finanssikriisin aiheuttamasta
tyollisyyskriisista selittyisi muilla tekijoilla kuin Hartz-reformilla. He nostavat esille
muun muassa investoinnit, joita yritykset olivat pidemmalla ajalla tehneet osa-aika-
tyojarjestelmien ja tydovoiman uudelleenkoulutusjarjestelmien kehittdmiseksi ja
rahoittamiseksi.

Toisaalta on hyva huomioida, ettd Saksassa on kayty kriittistd keskustelua Hartz-
reformin sosiaalisista vaikutuksista seka sen pitkdaikaisvaikutuksista tyomarkki-
noiden rakenteeseen ja toimintaan. Hartz-uudistuksen ytimen&hén oli houkutella
ja sanktioin pakottaa pitkdaikaistyottomiéd vastaanottamaan matalapalkkatyota.
Matalapalkka-alan syntyminen on jo nyt johtanut tyota tekevan koyhaliston laajen-
tumiseen ja tyémarkkinoiden entistd voimakkaampaan lohkoutumiseen (Bosch ja
Kalina, 2008). Tutkijat ovat my0s varoittaneet, ettd matalapalkka-alan syntyminen
ei ole jarkevaa myoskadn kestavan tyollisyyden kannalta ja ettd se voi sosiaalitur-
vamaksujen rapautumisen ja verotulojen pienentymisen kautta johtaa hyvinvointi-
valtion perusteiden rakenteelliseen murenemiseen (Fachinger, 2009). Dorre (2013),
joka kuuluu Hartz-reformin kriitikoihin, vaittaa, ettd Hartz-reformi on uuden luok-
kayhteiskunnan kuvajainen, silla se tapa jolla Hartz-reformissa kiristettiin sosiaali-
ja tyollisyysturvan sekd tydvoimapalvelujen ehtoja, kuvaa laajemmin sitd mentali-
teettia, jolla taloudellinen ja poliittinen eliitti suhtautuu heikommassa tyomarkkina-
asemassa oleviin. Dorren arvio on saanut tukea myos tutkimuksista, joissa Saksan
reformia on verrattu Isossa-Britanniassa ja Ruotsissa tehtyihin aktivointipoliittisiin
uudistuksiin (Aurich, 2013).

Samaa varovaisuutta voidaan suositella myos Tanskan aktivointipolitiikan ope-
tusten suhteen. Larsen (2002) huomautti jo vuonna 2002, ettd Euroopan unionissa
ja OECD:ssa saamastaan suuresta huomiosta huolimatta Tanskan malli ei kerro, etta
Tanskan tyollisyysihme olisi aktivointipolitilkan aikaansaannosta vaan pikemmin
sen voi katsoa johtuvan onnekkaista makrotaloudellisista olosuhteista. Tésta huoli-
matta poliitikot tuntuvat pitdvan aktivointipolitiikkaa rakenteellisen tydttomyyden
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ratkaisun avaimena. Vaarana tidssé on kuitenkin se, ettd virheellinen tilanneanalyysi
johtaa epdonnistumiseen itse politiikassa.

23.3 ARtivointipolitiikan tulokset Suomessa

Suomessa on seurattu tarkoin kansainvalistd kehitystd ja Suomessa on osoitet-
tavissa oma itsendinen aktivointipolitiikan historiansa (Raisdnen ym., 2012). Sen
voidaan katsoa alkaneen tyomarkkinatuesta annetun lain uudistamisesta vuonna
1994, jolloin nuorten kohdalla ensi kertaa tyomarkkinoille tulevien tyémarkkinatuen
saannin ehtoja tarkistettiin ja kun my6hemmin vuosina 1996 ja 1997 tydmarkkina-
tukijarjestelma integroitiin osaksi viimesijaista toimeentulojarjestelméa ja samalla
tehtiin tarkistuksia viimesijaisen toimeentulotuen saannin ehtoihin. Vuonna 2001
tyomarkkinatuella olleiden aktivointia vahvistettiin lailla kuntouttavasta tytoimin-
nasta, joka sisalsi velvoitteen tehda pitkadaikaistyottomille erityinen aktivointisuun-
nitelma. Tyottomyyspéaivarahan enimmaéisajan taytyttyd tyottomalle tuli tehda akti-
vointisuunnitelma ja kuntouttavasta tydtoiminnasta annettuun lakiin sisaltyi kun-
nalle velvollisuus jarjestdaa kuntouttavaa tyotoimintaa nuorille ja myos yli 25-vuoti-
aille. Jos tyoton idstd riippumatta kieltdytyi aktivointisuunnitelmasta, hdn menetti
maéaaréajaksi oikeutensa tyottomyyden aikaiseen tyomarkkinatukeen.

Vuoden 2006 tydmarkkinatuen uvudistus

Tyottomien kannalta seuraava merkittdva muutos tapahtui vuonna 20086, jolloin ty6-
markkinatuen aktivoivuutta vahvistettiin niin, ettd tyottomyyden pitkittyessa tuen
vastikkeellisuus lisdantyi ja tyottomaélle tarjottiin palveluja tehostetusti. Tavoitteena
oli, ettd viranomaiset osoittavat tyota ja tydvoimapoliittisia toimenpiteitad tehoste-
tusti viimeistdan siind vaiheessa, kun tyomarkkinatukea on maksettu 500 tyotto-
myyspaivalta tai tyottomyyspaivarahalta siirtyneelle on maksettu 180 paivalta tyo-
markkinatukea. Tyomarkkinatuen saajille vastikkeellisuus tarkoittaa velvollisuutta
osallistua ehdotettuihin toimenpiteisiin; mikéli henkild kieltaytyy tasts, hdn menet-
té4 oikeutensa tyomarkkinatukeen (Hdmaldinen ym., 2009, s. 10-12; Valtiontalouden
tarkastusvirasto, 2011). Myohemmin ndmé tyomarkkinatuen lakkauttamista koske-
vat sddnnokset on kumottu.

Kari Hamalainen, Juha Tuomala ja Minna Ylikdnno ovat sittemmin tutkineet vuo-
den 2006 uudistuksen vaikutuksia tutkimuksessa "Tyomarkkinatuen aktivoinnin
vaikutukset” (200g). Tutkimus perustuu rekisteriaineistoon, jossa ennen-jalkeen
-tutkimusasetelmalla selvitettiin yli 5oo paivda tyomarkkinatukea saaneiden tyot-
tomien tehostettua ohjaamista tyovoimapoliittisiin toimenpiteisiin. Tutkimuksessa
pyrittiin arvioimaan, miten tydmarkkinatukiuudistus uhkavaikutuksineen vaikutti
tyottomien tyomarkkina-asemien muutokseen. Tutkimuksen taustalla oli yhtaalta
Hamalaisen ja Tuomalan (2006) aikaisemman tutkimuksen tulos, jonka mukaan ty6-
voimapoliittisten toimenpiteiden vaikuttavuuden todettiin vaihtelevan toimenpide-
tyypin mukaan, ja toisaalta se, ettd niin ammatillinen tyévoimakoulutus, yksityisen

141



sektorin tukity6llistdminen kuin oppisopimuskoulutuskin kohentavat edellytyksia
tyollistya avoimille tyomarkkinoille. Avoimeksi tdssa tutkimuksessa kuitenkin jdi se,
missd méarin tyovoimapoliittiset reformit vaikuttivat tyottomien tyomarkkinakéyt-
tdytymiseen ja tydmarkkina-aseman muutokseen.

Taméan kysymyksen selvittamiseksi Himélainen ym. (200g) rakensivat tutkimuk-
sessaan asetelman, joka mahdollisti epasuorasti ns. tyomarkkinatuen muutoksesta
aiheutuvan etuisuusmuutoksen (uhkavaatimuksen) vaikutusten arvioimisen. Tulos-
ten mukaan vuoden 2006 aktivointiuudistuksella ei olisi ollut varsinaisia uhkavai-
kutuksia, mutta sen sijaan ettd avoimille tyémarkkinoille siirtymisen todenn&koi-
syys olisi lisdantynyt, kasvoikin todennékoisyys siirtya tyévoimapoliittisille toimen-
piteille. Uudistuksella oli mitd ilmeisimmin merkittava aktivointivaikutus ja toisaalta
aktivointiohjelma ei lisdnnyt todennakdisyytts, ettéd aktivoinnin kohteeksi joutuneet
olisivat siirtyneet tydvoiman ulkopuolelle, vaan pikemminkin se lisési todenndkoi-
syytta osallistua aktivointiohjelmaan (Hamé&l4inen ym., 2009, s. 34-35). Tutkijat kui-
tenkin tulkitsevat tulostaan aktivointiohjelman uhkavaikutukseksi sill4 tosiasialla,
ettd Suomessa pitkdaikaistyottomilld ei juuri ole mahdollisuutta valttaa toimenpitei-
siin osallistumista menettdméattéd tyomarkkinatukea ja viimesijaista toimeentulotu-
kea. Tassd suhteessa Suomen tulokset poikkeavat Tanskan tuloksista, koska Tans-
kassa aktivointikausien periaate on kohdennettu ansiosidonnaista tyottomyystur-
vaa saaviin. Suomessa aktivointi on tavallaan yleissitovampi ja kohdentuu heikoim-
massa tydmarkkina-asemassa oleviin (Hamaéldinen ym., 200g, s. 38).

Hamalaisen ym. (200g) tutkimus tuo esille myds sen térkedn tuloksen, ettd
paremman koulutuksen omaavat hyotyvat eniten jopa téstd aktivointipaineesta,
silla paremman koulutuksen omaavat seka tyollistyvét etté osallistuvat aktivointitoi-
menpiteisiin todennakodisemmin kuin vertailuryhmané olevat perusasteen koulutuk-
sen suorittaneet, ja koulutus lisda myos siirtymia asemasta toiseen. Koulutus ei ollut
kuitenkaan ainoa vaikuttava tekija, vaan myds alueellisilla tekij6illa oli merkitysta.
Tutkimuksen mukaan erot Eteld-Suomen ja muun Suomen valilla ovat ilmeiset. Tyol-
listymisen todenndkdisyys oli suurempaa Eteld-Suomessa kuin muualla Suomessa ja
todenn&koisyys siirtyd passiiviselta tyottomyysturvalta tyévoiman ulkopuolelle suu-
rempaa muualla Suomessa kuin Etel4-Suomessa (emt., s. 39).

Vuoden 2003 tyottémyysturvaetuisuuden uudistus

Pitk&daikaisty6ttomyyden kannalta Suomessa toteutettiin 2000-luvulla toinenkin mer-
kittava tyottomyysturvaetuisuuden muutos yli 55-vuotiaiden tyottomyysturvaan. Sita
ennen Suomessa oli voimassa 1g7o-luvulla luotu erorahajarjestelms, jonka mukaan
yli 55-vuotiaat irtisanotuiksi tulleet tydttémat olivat oikeutettuja erorahaan verrat-
tavaan toimeentulotakuuseen sithen saakka kun he tyollistyivat tai saavuttivat ela-
keién (varhaiselike, tyottomyyselike tai vanhuuselike). Vuonna 2003 tdmé etuisuus
poistettiin, erorahan saajat siirrettiin tydttdmyysturvan piiriin ja samalla korotettiin
heidén tyottomyysturvansa tasoa. Reformin toivottiin seka suojaavan yli 55-vuotiaita

142



toimeentulon heikentymiseltd ettd aktivoivan tydnhakuun siitdkin huolimatta, etta yli
55-vuotiailla arvioitiin olevan muita heikommat mahdollisuudet tyollistya.

Roope Uusitalo ja Jouko Verho (2010) ovat sittemmin tutkineet tdmén uudistuksen
vaikutuksia etuisuuksien piiriin kuuluvien tyéttémyyden kestoon. Rekisteriaineistoihin
perustuvan seurannan mukaan he paatyivat havaintoon, etta tyottomyysturvan uudis-
tus nosti tdhan ryhmaén kuuluvien ty6ttomyysturvan tasoa noin 15 % ensimmaéisten 150
péivan aikana, mutta sen jalkeen etuisuuden tason korotusvaikutus tasaantui. Samanai-
kaisesti oli havaittavissa, ettd etuisuuden tason kohotessa pitkittyivat myds tyottomyys-
jaksojen kestot ja uudelleen tyollistymisen todennékoisyys laski 17 %, mutta myos taiméa
tyottomyysjaksojen pidentymisefekti koski vain tyottomyysjakson 200 ensimmaisté pai-
vaa. Tyottomyysjaksot pidentyivat keskiméarin 33 paivalla. Sen jalkeen tydttomyystur-
van muutoksella ei ollut yhteytta tySttomyysjakson pituuteen. Tyottomyysturvajarjes-
telman muutoksella ja etuisuuden tason korottamisella oli edelld mainitut selvat vaiku-
tukset ryhmé&én, joka vanhan jarjestelmén mukaan oli oikeutettu erorahaan ja siirtyi
uuden jarjestelman piiriin, mutta jarjestelman muutoksella oli vaikutuksia myos mui-
hin tydttémien ryhmiin. Niiden kohdalla, jotka olisivat olleet oikeutettuja vanhaan ero-
rahakorvaukseen, jos jarjestelmai ei olisi poistettu vuonna 2002, mutta jotka passivat
uuden jarjestelmén mukaisen korotetun tyottomyysturvan piiriin, ei uudelleen tyollisty-
misen asteessa tapahtunut tilastollisesti merkitsevid muutoksia. Sen sijaan niiden koh-
dalla, jotka olivat alle 55-vuotiaita, eivatka siis olisi olleet oikeutettuja vanhan jarjestel-
méan mukaiseen erorahaan mutta padsivat uuden tyottomyysturvan piiriin, uudelleen
tyollistymisen aste aleni perati 2o %:1la (Uusitalo ja Verho, 2010, s. 650-651).

Tama tulos osoittaa, ettd tyottomyysturvajarjestelméan etuisuuksien tasolla ja saa-
misen ehdoilla on vaikutusta uudelleen tyollistymisen todennakoisyyteen, ja siita
riippuen keihin muutokset kohdistuvat, uudistuksella voi olla olennainen merkitys
uudelleen tyollistymisen todennédkoisyyteen. Tama on tarkea tulos, mutta sekin jat-
tda avoimeksi monia kysymyksia kuten esimerkiksi sen, olisivatko nuo vaikutukset
olleet samat, jos uudistus oli toteutettu jossakin toisenlaisessa rakennemuutoksen
tilanteessa. Vuonna 2002 Suomen talous ja tyollisyys kokivat lievan notkahduksen
alaspdin. Puhuttiin tietotekniikkaan perustuvan kasvun notkahduksesta.

ARtivointipolitiikan tuloksien pohdintaa

Julkisessa keskustelussa Tanskaa pidetdan aktivointipolitiikan edelldkavijana, mutta
se kuva on ehka sittenkin liioiteltu. Tosiasiassa monet politilkkamallit ja uudistukset
tulevat kansainvéliseen tietoisuuteen jo valmisteluvaiheessa ja transnationaalisella
oppimisella on oma pitka perinteensi esimerkiksi Pohjoismaiden kesken (Kettunen
ja Petersen, 2011; Bengtsson, 2012). Nain on laita my0s aktivointipolitiikan suhteen.
Sen tarkempi analyysi osoittaa, ettd Suomessa on aktivointitoimia viety tydvoima- ja
sosiaalipolitiikkaan askel askeleelta jo 1990-luvun alusta alkaen ja erdat sen nimissa
toteutetuista uudistuksista voivat néyttad seurausvaikutuksiltaan jopa radikaalim-
milta kuin Tanskassa ja Ruotsissa toteutetut uudistukset. Yksi téllainen on vuonna
2006 toimeenpantu tyomarkkinatuen aktivointi.
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Kaikista n#istd reformeista huolimatta OECD:n (200g) maaraportin arvion mukaan
Suomen toiminta olisi moniin muihin maihin néhden jalkijattoista ja kaipaisi akti-
vointitoimenpiteiden vahvistamista. Valtiontalouden tarkastusviraston raporttiin
(2011) ndma uudistustarpeet kirjattiin nain: Aktivoinnin lisidmiseksi ja sen tehok-
kuuden parantamiseksi Suomen olisi syytéa:

. vahvistaa keskushallinnon (ty- ja elinkeinoministerion) roolia julkisten tyo-
voimapalvelujen ohjauksessa,

. aikaistaa tyonhakijoiden haastattelujen, tyonhakusuunnitelmien ja aktivointi-
suunnitelmien toteuttamista,

. lisaté tyonhakijoiden tydnhakuraportteja ja tydvoimaneuvojan ja tydnhakijan
tapaamisia, seké

. lisata aktiiviohjelmien osuutta tyévoimapolitiikassa.

Lisdksi Valtiontalouden tarkastusviraston raportissa kiinnitettiin huomiota siihen,

ettd aktivointipolitiikan volyymi on Suomessa selvasti alhaisempi kuin muissa Poh-

joismaissa. Tehostettu aktivointi aktivointisuunnitelmineen kdynnistyy myohaan

- 136 viikon tyottomyysjakson jalkeen. Ruotsissa ja Tanskassa intensiivinen akti-

vointi alkaa jo ansiopdivarahakaudella. OECD esitti, ettéd aktivointi erilaisine toimi-

neen ja ehtoineen (esim. aktivointisuunnitelman laatiminen ja pakollinen osallistu-

minen toimenpiteisiin) tulisi aloittaa Suomessakin noin vuoden tyottomyyden jal-

keen. Lisdksi siind huomautettiin, ettd Suomessa tyovoimapolitiikan aktiivimeno-

jen taso on suhteellisen alhainen suhteessa tyottomyysturvan menoihin ja ettd tassa

suhteessa Suomi eroaa Tanskasta, Norjasta ja Ruotsista, joissa korostetaan voimak-

kaasti aktiivitoimien merkityst4 (Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2011, 35-36.)

Edella sanottu kuvaa hyvin sitéd politilkkamallia ja késitystd, jonka valossa tyo-
voimapolitiikkaa ja sen tuloksellisuutta on viime vuosina arvioitu. Samalla se osoit-
taa, millaisen roolin maiden véliset vertailut sekad kansainvélisten asiantuntijaorga-
nisaatioiden lausunnot ovat saaneet tyovoimapolitiikan ohjauksessa. Kaikki tuo on
varmasti perusteltua, mutta siihen sisiltyy myds omat rajoitteensa. Yksi niistd on
se, ettd kansainvaliset vertailut tuottavat eroja politiikkaohjelmissa, mutta ne ovat
usein ylimalkaisia sen suhteen, mité tulee yhteiskuntien, talouden ja tydmarkkinoi-
den pohjimmaisiin eroihin. Esimerkiksi Suomen alueellisen ja sosiaalisen rakenteen
erilaisuus ja alueellinen eriytyminen ovat valtava haaste niin tyovoiman alueelliselle
kuin ammatilliselle lilkkuvuudelle. Se korostuu erityisesti rakennemuutosten yhtey-
dessa ja silloin kun ulkoiset shokit johtavat tyottomyyden kasvuun.

Pelkistetty jako aktiivisen ja passiivisen tyovoimapolitiikan menoihin ei huomioi
riittavasti myoskadn niita tyollisyyden nimissa tehtyja investointeja, joita Suomessa
tehdaan rakennemuutospaikkakuntien tukemiseksi ja niiden tyo6llisyyden edistami-
seksi. Suomessa my0s julkisesti tuettu ja toteutettu ammatillinen koulutus muodos-
taa yhdessa tyovoimapoliittisen ja omaehtoisen ammatillisen koulutuksen kanssa
sellaisen proaktiivisen tyovoimapolitiikan kokonaisuuden, jonka toivoisi ndkyvan
nykyistd paremmin kansainvalisissa vertailuissa.
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24 Ketka hyotyvat eniten
tyovoimapoliittisista ohjelmista?

Kysymys siitd, ketka hyotyvéat tydvoimapoliittisista ohjelmista on olennainen ja tar-
kea. Siihen on yritetty vastata erilaisin tutkimusasetelmin, aineistoin ja metodein
niin Suomessa kuin muissakin maissa. Tdssa luvussa kasittelemme aihetta Suomea,
Ruotsia ja Saksaa koskevin tutkimuksin. Tutkimukset sindnséi eivéat ole keskendan
vertailukelpoisia mutta valaisevat kuitenkin aihetta ja auttavat pohtimaan poliittis-
ten ohjelmien oikeaa kohdentamista.

24.1 Hyotyvatko pitkaaikaistyottomat
tydvoimapoliittisista ohjelmista Suomessa?

Kysymykseen, ketka hyotyvat eniten tyovoimapoliittisista ohjelmista, on Suomessa
pyritty vastaamaan arvioimalla tyovoimapoliittisiin toimenpiteisiin osallistumista,
toimenpiteiden kohdistumista seka toimenpiteiden vaikuttavuutta. Toimenpiteisiin
osallistumisen avulla on arvioitu seka toimenpiteisiin osallistumisen intensiivisyytta
(toistuvuus) ettd toimenpiteiden kattavuutta. Ndin on arvioitu muun muassa sit3,
tavoittavatko toimenpiteet ne ryhmét, joiden tukemiseen ne on tarkoitettu. Toi-
menpiteisiin osallistumisen ja osallistumattomuuden vertailulla on pyritty vastaa-
maan suoraan ja epasuorasti sithen kysymykseen, ovatko toimenpiteisiin osallistu-
neet hyotyneet osallistumisestaan vai olisiko sama tulos ollut mahdollista saavuttaa
ilman toimenpiteisiin osallistumista.

Uraa uurtavina téssi suhteessa voidaan pitda Simo Ahon (2005), Kari Hamalai-
sen ja Juha Tuomalan (2006) sekid Simo Ahon ja Hannu Koposen (2008) tutkimuk-
sia. Ahon (2005) tutkimuksessa "Tyomarkkinatuen saajien rakenne, tyohistoria ja
osallistuminen aktiivitoimiin” selvitettiin tyovoimapoliittisiin toimiin osallistumista
ja toisaalta sitd eroavatko tyovoimapoliittisiin toimiin osallistuneet yksilollisilta
ominaisuuksiltaan muista tyottomistéd tyonhakijoista. Vuosia 1987-2002 koskevien
rekisteriaineistojen perusteella Aho (2005) osoitti, ettd tydmarkkinatuen saajat oli-
vat selvasti muita tyottomia tyonhakijoita idkkdampia ja vailla toisen asteen koulu-
tusta. My®ds tydttomyyttd edeltdvien kolmen vuoden aikainen ty6llisyys oli tyollisyys-
kuukausilla mitaten olennaisesti alhaisempi ja vajaakuntoisten osuus oli suurempi
tyomarkkinatuen saajilla kuin muilla ty6ttomilla tyonhakijoilla. Aktivointitoimenpi-
teisiin osallistuminen vdheni tydmarkkinatuen saajilla sitd mukaa kuin tyottomyy-
den kesto piteni. Aktivointiaste oli puolestaan sitd korkeampi mitd nuoremmasta
henkilosta oli kyse ja se oli yleensa korkeampi naisilla kuin miehilla.

Nain Aho (2005) selvitti sen, miten tydvoimapoliittiset aktivointitoimenpiteet
kohdistuivat tyomarkkinatuen saajiin ja miten muihin ty6ttomiin tyénhakijoihin.
Naihin tuloksiin perustuen Aho vaitti, ettd Suomeen olisi syntynyt 19g9o-luvun laman
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jalkeen sitked rakenteellinen ty6ttomyys, mutta hanen tutkimustulostaan voi tul-
kita my0s niin, ettd tyottomyyden kasvaessa ja pitkittyessa tyovoimapoliittiset toi-
met eivat valttdmaétta jakaudu niin kuin voisi odottaa ja aktivointitoimia hyddynsi-
vat muita useammin nuoret ja naiset.

Aho ja Koponen (2008) tarkastelivat rekisteriaineistosta muodostetulla aineis-
tolla vuosina 1995, 1998 ja 2001 alkaneita tyottomyysjaksoja. Rekisterit sisaltavat tie-
toja tyottomyydestd, tydllisyydestd seka tyovoimapoliittisten toimenpiteiden alka-
misesta ja paattymisestd. Tyottomyyskauden katsottiin alkaneen silloin, jos tyot-
tomyys- tai toimenpidejaksoa edeltdneen 24 kuukauden aikana ei ollut esiintynyt
tyottomyytta tai toimenpidettd. Vastaavasti tyottomyys- ja toimenpidejakso katsot-
tiin paattyneeksi, jos alkaneen jakson jalkeiselld 24 kuukauden seurantakaudella
ei esiintynyt tyottomyyttd tai toimenpiteitd. Ndin muodostetulla aineistolla ja ase-
telmalla Aho ja Koponen pyrkivit saamaan esille virtaamat tydllisyys-, tyottomyys-
ja toimenpidejaksojen kesken. Vaikka siirtymien kuvaus sindnsa on kovin deskrip-
tiivinen, oli tutkimus innovatiivinen muun muassa siksi, ettd rekisteriaineisto oli
edustava néayte tyovoimahallinnon asiakkaista ja toisaalta siksi, ettd painopisteena
oli analysoida tyottomien tyollisyys-, tyottomyys- ja toimenpidejaksojen ajallista
vaihtelua.

Tulosten mukaan kaikista 1995 ja 1998 alkaneista seuranta-aikana paattyneista
'ty6ttomyyskausista’ puolet paattyi pitkékestoiseen tyollistymiseen. Tyollistymiseen
padttyminen ei merkittavasti riippunut 'tyottomyyskauden’ kestosta. 'Ty6ttomyys-
kausi’ méariteltiin ajalliseksi jaksoksi, jona aikana yksilon tyGhistoriassa esiintyi
tyottomyys- ja toimenpidejaksoja. Tyottomyyskauden keston pidentyessd vaheni
sellaisten jaksojen osuus, jotka paattyivat opiskeluun ja vastaavasti lisaéntyi sel-
laisten jaksojen osuus, jotka péaattyivét siirtymiseen tydvoiman ulkopuolelle. Ahon
ja Koposen (2008) tutkimus osoitti myos sen seikan, etta tyollisyysjaksojen osuus
laski vasta sitten kun yksilo siirtyi tyovoiman ulkopuolelle. Toisin sanoen, pitkit-
tyvaén ja toistuvaan tyottomyyteen, tyottomyyden ja toimenpidejaksojen muovaa-
maan tyohistoriaan sisaltyi myos tyollisyysjaksoja. Niinpa esimerkiksi niista, joiden
tyottomyyskausi kesti vahintdan viisi vuotta, lahes kaksi kolmannesta oli sen aikana
ainakin jonkin verran tydssé ja noin viisi prosenttia vahintdan puolet kauden kes-
tosta (emt., s. 35).

Ahon ja Koposen (2008) tutkimus toi mielenkiintoista tietoa myos siitd, miten
tyovoimapoliittiset toimenpiteet jakautuivat tydllisyyteen, opintoihin ja tyévoiman
ulkopuolelle paatyneiden kesken. Tyollistyneisiin kohdistetut toimenpiteet olivat
runsaat 40 % vuonna 1995 'tyottomyyskauden’ aloittaneisiin kohdistettujen toimen-
piteiden kokonaisvolyymista. Mikali pa&dttymisen syy oli opiskelu tai muu tilapainen
poistuminen ty6voimasta, oli kuitenkin yli 40 % osallistuneista sitd ennen ehtinyt
osallistua vahintdan yhteen toimenpiteeseen. Jos tyovoimasta poistumisen syy oli
elike (tai poistuminen aineistosta), oli 17 % osallistunut sitd ennen toimenpiteeseen.
Toimenpiteiden kokonaisvolyymista vain vajaa viidennes kohdistettiin henkil6ihin,
joiden ty6ttomyyskausi pdattyi tyovoiman ulkopuolelle (1995 alkaneet kaudet) ja
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puolet niistdkin oli sellaisia tapauksia, joissa tydttomyyskausi paattyi opintojen
jatkamiseen.

N4illa tuloksilla Aho ja Koponen (2008) avasivat mielenkiintoisen keskustelun
lyhytkestoisten tyosuhteiden seka tyottomyys- ja toimenpidejaksojen vélisesta dyna-
miikasta ja osoittivat, ettd tyovoimapoliittisilla toimenpiteilld on merkittava osuus
epavakaille tyourille ajautuneiden tyohistoriassa. Tyottomyysjaksojen pitkittymista
ja lyhytkestoisten tyollisyys-, tydttomyys- ja toimenpidejaksojen kierrettd voidaan
tietenkin pitdd merkkind tyovoimapoliittisten toimenpiteiden tehottomuudesta,
mutta asia voidaan tulkita myos toisin ja sanoa, ettd mitéd ilmeisimmin tyottomyy-
den luonne ja tydmarkkinoiden toiminta ovat muuttuneet niin, ettd ne ovat tehneet
ilmiosta sitkedan, kuten Aho ja Koponen (2008, s. 32) toteavat.

Edella mainittuja tutkimustuloksia voidaan pitda merkittdvind myos siind mie-
lessd, ettd kenties juuri niiden vaikutuksesta tyo- ja elinkeinoministerit on alkanut
kehittdad omaa rekisteriaineistoihin perustuvaa seurantajirjestelméaansa. Tilastokes-
kuksen tyossakayntitilastojen ja ministerién omien tydvoimapalvelujen kayttoa kos-
kevien rekisteritietojen avulla tyo- ja elinkeinoministerié seuraa tyévoimapoliittis-
ten toimenpiteiden vaikuttavuutta. Vuosiseurannat ovat auttaneet arvioimaan seka
sitd, keihin toimenpiteet kohdistuvat etta sitd, missd ryhmissa toimenpiteet ovat
tuottaneet parhaita tuloksia. Vuodesta 2005 alkaneen seurannan mukaan tiedetdan,
ettd yleisesti ottaen toimenpiteiden vaikuttavuus parantui vuoteen 2008 saakka
muutamalla prosenttiyksikolla vuosittain mutta parantuminen ajoittuu aikaan jol-
loin ty6voimasta oli kysyntéa ja tyollisyysaste oli kasvussa. Vuosi 2009 merkitsi sel-
vaa kasdnnettd tdhan kehitykseen, minka arvioidaan johtuneen seka siité, etta tyo-
voiman kysyntd ehtyi ettd siitd, ettei aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteiden
méaaran lisddminen kestanyt tydttomyyden kasvun perdssa. Tydttémien tyonhakijoi-
den maara kasvoi perati 30 %:1la mutta tyévoimapoliittisten toimenpiteiden volyymi
kasvoi vain vajaan prosentin ja tyottomien aktivointiaste, eli toimenpiteissa olevien
osuus tyottomistd tydnhakijoista, laski 29 %:sta 24 %:iin. Kun tdhén lisdtdén vield
se, ettd aktiivisen tyovoimapolitiikan menojen osuus oli vain yksi kolmannes ja pas-
siivisten kaksi kolmannesta tyovoimapolitiilkan kokonaismenoista (Nio ja Sardar,
2011, S. 2), voi sanoa, ettd aktiivinen tyovoimapolitiikka ei ole ollut Suomessa vah-
vassa asemassa, ja sikali kuin tydvoimapolitiikkaa on pyritty tehostamaan, ovat jul-
kisen vallan toimet kohdentuneet passiivisen tyévoimapolitiikan etuisuuksien akti-
vointiin ja niiden saamisen ehtojen kiristimiseen.

Vaikka tyovoimapoliittisiin toimenpiteisiin osallistuneiden mé&arat ovat sittem-
min kasvaneet, ja esimerkiksi vuonna 2011 toimenpiteisiin osallistui 112 500 hen-
kil6a ja aktivointiaste kohosi lamaa edeltévélle tasolle, vaikutti tyovoiman kysyn-
nan heikkeneminen kuitenkin niin, ettd aktivointitoimenpiteista tyollistyminen
heikkeni. Eniten tyollistyneiden osuus laski ammatillisesta koulutuksesta valmis-
tuneiden kohdalla niin, ettd vuonna 2009 valmistuneista vain 31 % tyollistyi osuu-
den oltua aikaisemmin yli 40 %. Tukitydllistetyista tyollistyi toimenpiteiden jalkeen
myos 31 %, mutta muiden toimenpiteiden kohdalla tyodllistymisen todennakoisyys
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oli huomattavasti tatdkin alhaisempi. Parhaiten avoimille tyomarkkinoille tydllis-
tyivat yleensa pidempid tukijaksoja saaneet starttirahalla ja oppisopimuskoulutuk-
sen kautta tyollistyneet, mutta ndissa tapauksissa ratkaisevaa on ollut toimenpiteen
laatu ja se, keihin toimenpiteet kohdentuivat. Palkkatuilla sijoitetuista suurin osa
(vli 60 %) oli saanut tyomarkkinatukea yli 500 péivia ja heista vaini4-15 % tyollistyi
tukikauden jalkeen avoimille tydmarkkinoille. Tatdkin alhaisemmiksi tyollistymisen
osuudet jaivat tyomarkkinatuella tapahtuneen ty6harjoittelun (12,3 %) ja valmenta-
van koulutuksen toimenpiteista (11,5 %) (Nio ja Sardar, 2011,s. 4).

Kaiken kaikkiaan tyollistymisosuudet kertovat siitd, ettd tyovoimapoliittiset toi-
menpiteet ovat luonteeltaan erilaisia, ne kohdentuvat toinen toisistaan poikkeaviin
ryhmiin ja ndin ollen myd6s niiden vaikuttavuus poikkeaa toisistaan. Tasta huoli-
matta kokonaiskuvaa leimaa se, ettd toimenpiteiden vaikuttavuus on vahvasti sidok-
sithen, miten tyévoimapoliittiset toimenpiteet ajoittuvat ja suhteutuvat tyomark-
kinoilla tapahtuneisiin muutoksiin. Naiden piirteiden osalta Suomen kehitys on
kuin esimerkki tydvoimapolitiikan oppikirjasta ja niistd vaikeuksista, jotka liittyvéat
oikein mitoitettuun, ajoitettuun ja kohdennettuun politiikkaan.

24.2 Mitad voimme oppia Ruotsin aktiivisesta
tydvoimapolitiikasta?

Ruotsi on ollut Suomelle aina kiinnostava vertailukohde, silld maiden vélilla on vah-
vat taloudelliset, poliittiset ja sosiaaliset vuorovaikutuksen perinteet ja molemmat
maat ovat katsoneet toistensa kokemuksiin tehdessaan muutoksia esimerkiksi tyo-
voima- ja sosiaalipoliittisiin jarjestelmiin. Téstd ndkokulmasta on myds mielenkiin-
toista pohtia, miten aktiivinen tyévoimapolitiikka ja sen keinot toimivat Ruotsissa
ja voitaisiinko niistd oppia jotain myos Suomessa.

Tyottomyyden jalkeinen tyodllistyminen, tydllisyyden stabiilisuus
ja tyottomyyden jalkeiset tydtulot Ruotsissa tehdyn
arviointitutkimuksen valossa

Madelene Nordlundin (2011) tutkimus perustuu Ruotsin rekisteripohjaiseen pitkit-
téaisaineistoon, jossa on yhdistetty yksilon tyollisyystiedot seka terveytta ja hyvinvoin-
tia koskevat tiedot (LISA data = Longitudinell Integrationsdatabas for Sjukforsdkrings-
och Arbetsmarknadsstudier). Tutkimuksen perusjoukon muodostavat henkilét, jotka
olivat vuonna 1992 tyollisi4 ja joilla ei ollut kyseisena vuonna tyottomyys- eika koulu-
tusjaksoja, ja jotka vuonna 1993 olivat pitkaaikaistyottomia (12 kk tyottoméana). Nain
muodostettuun ryhmééan kuului noin 50 ooo ty6tonta, jotka olivat vuonna 1993 ial-
tdan 16-54-vuotiaita. Tutkimuksessa arvioitiin tyottomyyden jalkeista tyollistymista
(tyollisyyskuukaudet), tyollisyyden stabiilisuutta (ty6ssa vs. poistunut tyomarkkinoi-
den ulkopuolelle) seki tyottomyyden jalkeisia tyotuloja. Tutkimuksessa kaytiin lapi
aikaisempien tutkimusten keskeiset havainnot ja arvioitiin, ettd tutkimustulokset
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ovat usein ristiriitaisia mita tulee aktiivisen tyovoimapolitiikan (ATP) tuloksellisuu-
teen pitkaaikaistyottomien osalla. Nordlund (2011,s. 144) arvioi timén johtuvan muun
muassa kohdejoukon heterogeenisuudesta, mutta myos siitd, mitd ATP-toimenpiteita
niissé on arvioitu ja millaisissa yhteiskunnallisissa olosuhteissa.

Nordlund erottaa kaksi ATP:n toimenpidemallia: (1) tyévoimapoliittinen koulutus,
joka pyrkii parantamaan tyénhakijan inhimillistid pddomaa ja (2) toimenpiteet, jotka
parantavat tyottomien tyollistymisen edellytyksid tukemalla tyottomien sosiaalisia
verkostoja seka tyonhaun ja tyo6llistymisen motivaatiota. Tata toista tavoitetta tuke-
vat muun muassa tyoharjoittelu ja tyonhaun valmiuksien kehittdminen. Nordlund
olettaa, etté jos yksildiden tarvitsema tuki on arvioitu vaérin tai yksilét osoitettu vaa-
riin ohjelmiin, on seurauksena turhautuneisuutta ja tydvoimapoliittiset tukiohjelmat
toimivat tehottomasti. Arvioidakseen tatd kohdentamisen ongelmaa Nordlund palaa
Martinin ja Grubbin (2001) nostamaan kysymykseen: Mika toimii ja kenelle? T4ta
kysymysta han kuitenkin tdsmensi ja pyrki huomioimaan myds sen, miten ulkoiset
olosuhteet, kuten tyomarkkinoiden rakenne, sukupuolen mukaan eriytyneet tyo-
markkinat, jne., voivat eriyttda miesten ja naisten, nuorten ja vanhempien seké kor-
keasti ja heikosti koulutettujen tyollistymisen edellytyksid. Nordlund puhuu tyotto-
myyden aiheuttamista arvista (scars, scarring). Nordlundin tutkimuksessa arvioinnin
kohteena on erityisesti tyottoman idn ja tydkokemuksen seké koulutustason yhteys
sithen, miten ATP-toimenpiteet vaikuttavat tydttoman myohempéan tyollistymiseen,
tyollisyyden stabiiliuteen ja tyottomyyden jalkeisiin tuloihin.

Tutkimuksessaan Nordlund (2011) oletti aikaisempiin tutkimuksiin perustaen,
ettd vanhemmilla ja vihemmaén koulutetuilla olisi muita ryhmia suurempi riski kuu-
lua pitkdaikaistyottomiin. Siksi tutkimuksessa selvitettiin, onko tdmé totta myods
ATP-toimenpiteiden kohdalla. Tutkimustuloksia kontrolloitiin muun muassa seu-
raavien tekijoiden mukaan: ikd, sukupuoli, tyottomyyspéaivien lukuméara vuonna
1993, kotona olevien lasten lukumé&aré, sosio-ekonominen asema, aikaisemman tyon
luonne, syntypera ja asuinalueen tyyppi sekd aikaisemmat tulot. Tulosten mukaan
tyottomaéan ika ennusti tyottomyysriskia ja tyottomyyden aiheuttamaa 'arpea’ olen-
naisesti. Mutta eriytyiko tama riski, jos huomioitiin osallistuminen tyovoimapoliitti-
seen koulutukseen? Miten iki ja tydvoimapoliittiseen koulutukseen osallistuminen
vaikutti todennédkdisyyteen siirtya tyomarkkinoiden ulkopuolelle tai ajautua tyohon,
jonka palkka on pienempi kuin ty6ttomyytta edeltdvana aikana? Tulosten mukaan
nuorempien (alle 24-vuotiaat) tyollisyyden stabiilius parani 37 %, jos he osallistui-
vat tyovoimapoliittiseen koulutukseen kun heité verrattiin niihin, jotka eivét olleet
toimenpiteissa vaan tyottomina. Tulokset osoittivat myds, ettd tyévoimapoliittisen
koulutuksen hyoty koski myds muita ryhmid, mutta hyétyvaikutus oli muiden ika-
ryhmien osalla heikompi. 25-29-vuotiaiden kohortissa positiivinen vaikutus oli 11 %
ja yli so-vuotiailla 8 %.

Kun Nordlund (2011) vastaavasti arvioi tyévoimapoliittisesti tuetun tyollisyyden
ja ian valista vuorovaikutusta, tulokset osoittivat, etteivat tyollistavat toimenpiteet
tukeneet tyollisyyden stabiiliutta, vaan vaikutus oli pikemminkin negatiivinen kun
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vertailuryhména olivat tyottomaét, jotka eivét osallistuneet toimenpiteisiin. Tosin tas-
sdkin suhteessa ikdryhmittaiset erot olivat suuret ja idkkdampien kohdalla negatii-
vinen vaikutus oli pienempi kuin nuorempien kohorttien kohdalla. Kun hén arvioi
ATP-toimenpiteisiin osallistumisen ja idn vaikutusta siirtymiseen tyomarkkinoi-
den ulkopuolelle, han havaitsi, ettd toimenpiteisiin osallistuminen vdhensi kaikkien
kohorttien kohdalla todenn&koisyytta siirtya tyomarkkinoiden ulkopuolelle. Nuor-
ten kohorttien kohdalla tdma positiivinen vaikutus oli suurinta. Niiden, jotka oli-
vat osallistuneet tydvoimapoliittisesti tuettuun tyollistdmiseen, todennédkdisyys siir-
tya tyomarkkinoiden ulkopuolelle pieneni 105 %, eiké idlla ollut suoranaista vaiku-
tusta. Mutta kun hén arvioi idn ja ATP-osallistumisen valistd yhteisvaikutusta niin
oli kiinnostavaa, ettd idkkaat karsivét erittdin voimakkaasta negatiivisesta arvesta
niin, ettd heiddn todenn&koisyytensa siirtya tyomarkkinoiden ulkopuolelle oli suuri.
Tama viittaisi siihen, ettd ATP-toimenpiteet tasoittivat kohorttien vélisia eroja.

Tama sama koski myos tyottomyyden jalkeisten tulojen kehitysta: Mitd vanhempi
ty6ton oli, sitd suuremmalla todenndkoisyydellda han tyollistyi tyotehtaviin, joissa
palkka oli alempi kuin tydttomyytta edeltdvassa tydssd. Tama oli erittdin suuri riski
erityisesti yli 5o-vuotiailla, joiden palkat saattoivat jopa puolittua. Mutta tassdkin
kohtaa on kiinnostavaa kysyd, miten ATP-toimenpiteet vaikuttivat tahan kehityk-
seen. Nordlundin (2011, s. 150) tulokset osoittavat, ettd nuoret ikaryhmat hyotyi-
vt seké tydvoimapoliittisen koulutuksen ettd tydvoimapoliittisesti tuetun tyollista-
misen vaikutuksista. Alle 25-vuotiaista tyovoimapoliittiseen koulutukseen osallis-
tuneista 65 % onnistui saavuttamaan tyottomyyttd edeltdvéan tulotason. Heitd van-
hemmilla positiivinen vaikutus oli heikompi ja esimerkiksi kohorteissa 25-29g, 35-39
ja 45-49 noin 20 % siitd, mitéd se oli nuorimmassa ryhméssa. Tydvoimapoliittisesti
tuetun tyollistymisen positiiviset vaikutukset tyottomyyden jalkeisiin tuloihin olivat
tatakin suuremmat, mutta tasté toimenpiteesta yllatyksellista kyllakin, yli 45-vuoti-
aat hyotyivat nuoria enemman.

Mité sitten tulee tyottomien koulutustason ja ATP-toimenpiteiden keskindiseen
sidokseen, niin kysymys kuuluu: Voivatko ATP-toimenpiteet (tyovoimapoliittinen
koulutus ja tyévoimapoliittisesti tuettu tyollistiminen) tukea samalla tavalla niit,
joilla on korkea tai matala koulutus? Nordlundin (2011) tulokset osoittavat, etta kor-
keasti koulutetut hyotyivat tyovoimapoliittisesta koulutukset enemmaén kuin alem-
min koulutetut. Alle kolmen vuoden lukiotason koulutuksen omaavat hyttyivat 15 %
enemman tyollisyyden stabiiliudesta kuin sitd alemmin koulutetut kun taas ne, joilla
oli vahintdan kolmen vuoden lukiokoulutus, hyotyivéat siitd 27 % enemman kuin
alemmin koulutetut. Sen sijaan tydvoimapoliittisella tukityollistamisella ei ollut tata
positiivista vaikutusta, mutta tydmarkkinoilta vetdytyminen aleni kaikilla toimen-
piteisiin osallistuneilla riippumatta koulutustasosta. Toimenpiteisiin osallistunei-
den riski siirtya tyomarkkinoiden ulkopuolelle vaheni 121 % verrattuna niihin, jotka
eivat osallistuneet toimenpiteisiin. Koulutuksen mukaan tadma eriytyi niin, etté nii-
den kohdalla joilla oli alle kolmen vuoden pituinen lukiokoulutus, riski siirtya tyo-
markkinoiden ulkopuolelle pieneni tétédkin enemmén, 172 %.
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Mité sitten tulee henkilon koulutustason ja ATP-osallistumisen yhteisvaikutuk-
seen tyottomyyden jalkeiseen tulojtasoon, Nordlundin (2011) tutkimus osoitti, etta
koulutustason suora vaikutus on suuri ja tilastollisesti merkitseva. Korkeasti kou-
lutetuilla oli 74 % alemmin koulutettuja suurempi todennékéisyys tavoittaa tyotto-
myytta edeltava tulotaso. Tyodvoimapoliittiseen koulutukseen osallistuminen nosti
48 % alempiin koulutusryhmiin kuuluneiden todennéakoisyytta saavuttaa aikaisempi
tulotaso, mika poikkesi muiden koulutusryhmien tasosta. Myds tydvoimapoliittisesti
tuettuun tyollistdmiseen osallistuneiden mahdollisuudet saavuttaa aikaisempi tulo-
taso paranivat 164 % verrattuna niihin tyottomiin, jotka eivat olleet osallistuneet toi-
menpiteisiin. Tdma yleinen positiivinen vaikutus kuitenkin eriytyi tyottomien kou-
lutustason mukaan niin, etté alle kolmevuotisen lukion suorittaneilla oli 16 % ja tata
alemman koulutuksen saaneilla 34 % pienempi todenn&dkoisyys saavuttaa tyotto-
myytta edeltdva tulotaso.

Ruotsia kosKkevien arviointitulosten pohdintaa

Niin Suomessa kuin yleisemmin kansainvilisestikin on ollut vahvaa epailyé siit,
ettei aktiivinen tyovoimapolitiikka olisi tehokasta ja ettd pahimmillaan se johtaisi
vain lyhytkestoisten tyosuhteiden, tyottomyysjaksojen ja tyovoimapoliittisten toi-
menpiteiden kierteeseen. Tdméan kannan ovat esittdneet usein niin tutkijat kuin
poliitikotkin. Esimerkiksi Valtiontalouden tarkastusvirasto, joka julkaisi vuonna
2011 oman tarkastuskertomuksensa pitkaaikaistyottomyydesta ja sithen kohdistu-
neista politiikoista, totesi aikaisempiin tutkimuksiin perustuvien arvioiden perus-
teella: "Tyovoimapoliittiset toimenpiteet voivat lisdtd tyollisyytta nettoméaarai-
sesti vain tyovoimapulan oloissa. Kdytdnnossa toimenpiteitd kuitenkin kohdiste-
taan paitsi niihin, joiden tyodllistyvyyttd ne parantavat, ja usein myos niihin, joiden
kohdalla toimenpiteet ovat joko tarpeettomia tai riittdméattomia. Nain toimenpiteet
parantavat osallistuneiden kilpailukykya tyomarkkinoilla suhteessa muihin, mutta
eivat samalla olennaisesti lisdd kokonaistyo6llisyyttd. Toimenpiteet siis vaikuttavat
enemman ty6ttomyyden jakautumiseen kuin sen miaraan.” (Valtiontalouden tar-
kastusvirasto, 2011, s. 36-37). Tarkastusvirasto tosin lisd4 tdhan johtopdatokseensa
varauksen ja toteaa, ettd useimmat seurantatutkimukset sisaltavit vain lyhytkestoi-
sia seuranta-aineistoja ja voivat muun muassa metodologisista syista tuottaa joko
lilan optimistisia tai pessimistisia tuloksia.

Edelld olemme kuitenkin tulkinneet aikaisempia suomalaisia tutkimuksia toi-
sin ja paatyneet korostamaan, etté arviointitutkimukset perustuvat kovin erilaisiin
aineistoihin ja tutkimusmenetelmiin ja ne myos heijastavat omalla tavallaan kun-
kin ajan henked. Tutkimusten taustalla olevat kysymyksenasettelut ovat vahvasti
politiikkasuuntautuneita, ja kun viimeisten parinkymmenen vuoden ajan politii-
kassa on ollut yleista epailya hyvinvointivaltion ja siten myos aktiivisen tydvoima-
politiikan kyvysta ratkaista tydvoimapolitiikan kysymyksié, ovat myds tutkijat men-
neet tdhdn samaan lankaan ja asettaneet kysymyksensa niin, ettéd yleinen poliitti-
nen linja ja pessimismi ovat saaneet suoraa ja epdsuoraa tukea. Loppujen lopuksi
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tutkimusten tulokset osoittavat, ettd aktiivisen tydvoimapolitiikan tulokset ovat
ehka sittenkin mainettaan paremmat. Suomessa on tehty tassa suhteessa merkitta-
vaa tutkimusta ja sen avulla on voitu identifioida monia tyévoimapolitiikan arkoja
kysymyksid, mutta eri asia kuitenkin on, ovatko tydvoimapoliittiset toimet uudistu-
neet ja vahvistuneet siind méarin kuin niihin on kohdistettu odotuksia.

Niin Suomessa kuin Ruotsissa tehtyjen tutkimusten perusteella seka tyévoima-
poliittinen koulutus etté tydvoimapoliittisesti tuettu tyollistdminen véhensivat tyot-
tomyyden kielteisia vaikutuksia tyomarkkinoille kiinnittymiseen ja tyottomyyden
jalkeisiin tuloihin. Yllattdvaa oli kuitenkin se, miten suuret olivat ikdryhmittdiset
erot molempien toimenpiteiden vaikutuksissa. Nuorten osalta ATP-toimenpiteet oli-
vat parhaimmillaan parantaessaan pitkdaikaistyottomien tyollisyyttd, kun taas idk-
kaampien tyontekijoiden osalta ne olivat parhaimmillaan tukiessaan heidédn tulo-
jensa kehitysta suhteessa tyottomyyttd edeltavaan aikaan (Nordlund, 2011, s. 151).
Toisaalta niin tdmé tutkimus kuin Suomessakin tehdyt tutkimukset (Aho ja Kopo-
nen, 2008; Haméldinen ym., 2009) osoittavat, ettd korkeammin koulutetut hyotyvat
muita enemmaén tyovoimapoliittisesta koulutuksesta mité tulee sen tyéllisyysvaiku-
tuksiin, mutta kaikkien ryhmien kohdalla tyovoimapoliittiset toimenpiteet lievensi-
vt tyottomyyden aiheuttamia kielteisid seurannaisvaikutuksia. Vaikutukset olivat
erityisen merkittavia idkkdadmpien ryhmien kohdalla. Sen sijaan tyovoimapoliittiset
toimenpiteet eivét olleet erityisen merkittdvid vahemméan koulutettujen kohdalla
vaan tyovoimapoliittinen koulutus néytti tukevan erityisesti korkeammin koulutet-
tuja. Nuoret tyottoméat onnistuivat koulutustasonsa perusteella vanhempia tyonte-
kijoitd paremmin siirtymé&éan tyonantajalta toiselle, mutta heidan riskinsa liittyi tyo-
markkina-aseman epévakauteen (Nordlund, 2011, s. 152).

Tyovoimapolitiikan kannalta ndma tulokset osoittavat, ettd aktiivisen tydvoima-
politiikan hyodyt todellakin jakautuvat eri tavoin ty6ttémien eri ryhmille. Molem-
milla tyovoimapoliittisilla toimenpiteills, tyévoimapoliittisella koulutuksella ja tyo-
voimapoliittisesti tuetulla tyollistdmiselld, oli yleisid positiivisia vaikutuksia verrat-
tuna toimenpiteisiin osallistumattomien pitkdaikaistyottomien ryhmaan. Tatdkin
merkittdvampi on kuitenkin havainto, ettéd tydvoimapoliittisen koulutuksen ja tue-
tun tyollistamisen positiiviset vaikutukset eriytyivat toimenpiteisiin osallistuneen
ian ja aikaisemman koulutustason mukaan. Kun ndmaé tulokset perustuvat erittdin
laajaan ja edustavaan tutkimusaineistoon, joka mahdollistaa myos tarkeiden taus-
tatekijoiden kontrolloimisen, voidaan olettaa ettd tuloksilla on arvoa myos tyovoi-
mapoliittisia valintoja arvioitaessa. Tulokset suosittavat kohdentamaan tyévoima-
poliittiset toimet oikein, jotta toimenpiteisiin osallistumisesta saisivat niin yksi-
16t kuin yhteiskuntakin parhaan mahdollisen hyddyn. Ruotsin aineistolla saatuja
tuloksia arvioitaessa ja niitd Suomeen siirtdessa on kuitenkin oltava erittdin varo-
vainen muun muassa siksi, ettd Suomen ja Ruotsin aktiivisessa tyévoimapolitiikassa
on merkittdvia eroja mitd tulee eri toimenpiteiden houkuttelevuuteen, kattavuu-
teen ja kontrolliin, ja toisaalta maiden vililld on olennaisia eroja myos sosiaalitur-
van ja sosiaalietuisuuksien kuten perhevapaiden kaytossa ja tyovoimapoliittisissa
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vaikutuksissa. Tatdkin merkittdvadmpia eroja lienee kuitenkin tyomarkkinoiden
rakenteessa ja toiminnassa. On siis mentédva eriytyneemmin tydvoimapolitiikan
ja sosiaalipolitiikan eri muotoihin ja toisaalta huomioitava erot tyomarkkinoiden
rakenteessa ja toiminnassa.

24.3 Onko Ryse sittenkin tyottdman
tyonhakijan resursseista ja diskriminoinnista?

Edella kasiteltiin kysymyst4, ketka hyotyvéat eniten tyovoimapoliittisista ohjelmista,
ja kiinnitettiin huomiota yksil6llisiin ominaisuuksiin kuten tyéntekijan ikdan, kou-
lutukseen seké aikaisempaan tyohistoriaan. Toisaalta huomiota kiinnitettiin siihen,
millaisesta tyovoimapoliittisesta ohjelmasta henkilt on hyotynyt. Tassa alaluvussa
kysymysta "miké toimii ja kenelle” jatketaan laajentamalla tarkastelua toimenpitei-
den tyypin ja yksilollisten ominaisuuksien lisdksi yksildiden terveytta sekéa taloudel-
lista ja sosiaalista asemaa koskeviin kysymyksiin. Viitetutkimuksena kaytetaan Ste-
phen Thomsenin (200g9) tutkimusta, jossa ydinkysymyksena oli tutkia syité lyhyt- ja
pitkdaikaistyottomien erilaiseen tyollistettavyyteen Saksassa. Aineistona tutkimuk-
sessa kaytettiin rekisteriaineistoa, johon yhdistettiin puhelinhaastattelulla vuonna
2006 koottu kyselyaineisto. Yhdistetty aineisto sisélsi 3 841 lyhyt- ja pitkdaikaistyo-
tonta, jotka olivat idltdan 18-57-vuotiaita. Kaikki aineistoon kuuluvat olivat rekiste-
roityneet tyonhakijoiksi. Tutkimuksen tavoitteena oli selvittad, miten yksilotasolla
arvioitava tyollistettdvyys ennustaisi tyollistymistéd. Rekisteriaineistoon yhdistetty
kysely sisilsi 48 kysymyst4, jotka kuvasivat yksilon tydmarkkina-asemaa ja tyohisto-
riaa, ammattitaitoa, tyollistymisen esteitd kuten hoivavastuita tai terveyttd, tyonha-
kijan terveyttd, tydmotivaatiota, tydonhakua ja siind saatuja kokemuksia, elaménti-
lanteen vakautta, kokemuksia tydvoimatoimiston aktivointitoimista seka sosio-eko-
nomisia piirteitd. T4lt4 osin aineisto muistuttaa Suomen Tilastokeskuksen aineistoa,
jossa on yhdistetty tyovoimatutkimuksen tuloksia rekisteriaineistoon ja ndin muo-
dostettu paneeliaineisto. Olennaisessa asemassa Thomsenin tutkimuksessa olivat
tiedot henkilon veloista, hoivavelvoitteista sekd kokemuksista kaltoin kohtelusta.
Nama tekijat osoittautuivatkin térkeiksi ja ne jakautuivat hyvin eri tavoin lyhyt- ja
pitkdaikaistyottomien ryhmien sekd miesten ja naisten kesken. Niinpa esimerkiksi
velkaongelmat olivat yleisempid pitkdaikaistyottomilla ja miehilla kuin lyhytaikais-
tyottomilla ja naisilla. Mutta mitd taas tuli tyon vastaanottamisen vaikeuksiin hoi-
vavelvoitteiden vuoksi, ne olivat yleisempia lyhytaikaistyottomilla kuin pitkaaikais-
tyottomilla ja naisilla kuin miehilla.

Taloudellisen ja sosiaalisen aseman seka terveyden rooli merkittava

Tutkimuksen tulosten mukaan lyhyt- ja pitkdaikaistyottomien tyollistymisessa oli
kuuden kuukauden seurannan jéalkeen olennaisia eroja. Sukupuolesta riippumatta
pitkédaikaisty6ttomien tyollistyminen oli lyhytaikaistyottomid heikompaa. Koko otok-
sessa 28 % lyhytaikaistyottomista tyollistyi kuuden kuukauden aikana kun vastaava
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luku pitk&aikaisty6ttomilld oli 8 % (Thomsen, 2009, s. 468). Kaiken kaikkiaan 32 %
miesten ja 37 % naisten tyollistymiseroista lyhyt- ja pitkdaikaistyottomien kesken voi-
daan selittda kyvykkyyseroilla ja loput esimerkiksi sillg, ettd tyénantajat suhtautuvat
eri tavalla lyhyt- ja pitkdaikaistydttomiin tyonhakijoihin. Toisaalta pitkdaikaistyotto-
mien heikompi kvalifikaatio selitti heiddn heikompaa tyodllistymistddn, mutta mita
ilmeisimmin se ei kuitenkaan yksin ratkaise ongelmaa. Thomsenin (2009, s. 470) tut-
kimuksen mukaan erot tydkokemuksessa ja sosiaaliset verkostot selittdvat enemmaén
kuin koulutuserot. Tassa suhteessa Thomsenin tulokset ovat samansuuntaisia muiden
tutkimusten tulosten kanssa, joiden mukaan uuden tyopaikan loytamisessa sosiaali-
set verkostot ja niiden laajuus ja laatu ovat ratkaisevassa asemassa. Sosiaalista tukea
voi saada myos tuetusta tyollistdmisestd ja kolmannen sektorin yrityksista.

Uutena ja edellisid havaintoja tdydentédvand havaintona Thomsen (2009, s. 471)
tuo esille sen, ettd verrattuna ammattitaidossa havaittaviin eroihin nousivat tyollis-
tymisen esteitd kuvaavat sosio-ekonomiset tekijat, kuten epaoikeudenmukaisuus-
kokemukset, rahaongelmat ja hoivavelvoitteet, keskeisiksi tyollistettavyytta selitta-
viksi tekijoiksi. Thomsen vaittadkin, ettd jos pitkdaikaistydttomilla olisi yhtd vahan
tyollistamista estédvia tekijoitd kuin lyhytaikaistyottomilla, se vahentdisi lyhyt- ja
pitkdaikaisty6ttomien vélista tyollistymiseroa noin 20 %. Kun tdhén lisdtdan viela
se, etté niin velkaantuneisuus kuin hoivavelvoitteetkin jakautuvat kovin eri tavoin
miesten ja naisten kesken, tulos herattaa kysymyksen etta olisiko pitkdaikaistyotto-
myyden hoidon painopistetta siirrettava edelleen sosiaalipolitiikkaan. Toisaalta voi
myos kysy4d, onko tdma ilmio Saksan tyomarkkinoille spesifi ilmi6 ja jollakin tavoin
seurausta siitd aktivointipolitiikasta, joka Saksassa johti matalapalkka-alan ja yhden
euron tydpaikkojen dramaattiseen kasvuun?

Edelleen Thomsen (200g, s. 471) osoitti, etta pitkaaikaistyottomien tyollistetta-
vyyttd heikensivét lyhytaikaistyottomiin verrattuna erot terveydentilassa. Lyhyt- ja
pitkdaikaisty6ttomien terveyserot olivat niin merkittavat, ettd jos pitkdaikaistyot-
tomien terveys olisi samalla tasolla kuin lyhytaikaistyottomien, kaventuisi lyhyt- ja
pitkdaikaistyottomien valinen tyollistettdvyysero toiset 20 %. Tdméan tuloksen voi
lukea siis niin, etta terveytta ja hyvinvointia kohentavien toimien tulisi olla olennai-
nen osa pitkdaikaisty6ttomille kohdennettuja toimenpiteitéd. Ilman niitd uudelleen-
ja tdydennyskoulutukseen satsattavat resurssit ovat tehottomia.

Enta diskriminaatio?

Tutkimuskirjallisuudessa usein otetaan annettuna mikrotaloustieteessa vallit-
seva argumentti, jonka mukaan tyottomyyden pitkittyminen olisi tyonantajalle sig-
naali siit4, ettd hakijan tuottavuus ja ammattitaito olisivat heikommat kuin muiden
samoilla ominaisuuksilla varustettujen hakijoiden. Sosiaalitieteelliset tutkimukset
tyonantajien rekrytointikaytanteista ovat usein myos tukeneet téllaista argumentaa-
tiota. N4in oletuksista (diskriminaatiohypoteesi) on tullut myds faktoja, joita ei ole
kyseenalaistettu, vaikka pitkadaikaistyottomien ryhmé on méaraltdan, koostumuk-
seltaan ja ominaisuuksiltaan koko ajan liikkeessa.
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Giuliano Bonoli (2012) teki téssd suhteessa kiinnostavan poikkeuksen ja tutki-
muksen, jossa hdn kartoitti Sveitsissd tyovoimaa rekrytoivien yritysten ennakko-
asenteita ja rekrytointikokemuksia seka niiden suhdetta kdytdnnon rekrytointipaa-
toksiin. Kun ty6voimatoimistojen asiakasyrityksilta kysyttiin, siséltadko pitkdaikais-
tyottomén rekrytointi riskeja, vastasi 37 % tyonantajista, ettd pitkdaikaistyottoman
rekrytointiin voin liittya motivaatio-ongelmia. Yrityksista 29 % arvioi siihen liittyvan
alhaisen tuottavuuden ongelmia ja 24 % henkilén sopeutumisongelmia, mutta mika
yllattavintd, jos tatd kysymystd tdydennettiin kysymykselld, olivatko tyonantajat
kuitenkin rekrytoineet pitkdaikaistydttomia, yli puolet kertoi tehneensé niin. Tdméa
johti Bonolin spesifioimaan diskriminaatiohypoteesia ja han osoitti, etta suuret yri-
sensa perusteella eivatka ole niin herkkii tilastolliseen diskriminaatioon kuin pienet
yritykset. Suuret yritykset ovat myos tottuneempia kayttaimaan formaaleja hakuka-
navia kuin pienet yritykset. Mutta mika oli sittenkin kiinnostavinta, oli ehka se, etta
tyonantajien asenteisiin ja rekrytointikaytantoihin voidaan myos vaikuttaa positiivi-
silla kokemuksilla ja informaatiolla (Bonoli, 2012, s. 14-16). Mika tarkoittaa, etta pit-
kéaikaistyottomien syrjintddnkaan ei tarvitse tottua ja pitda sitd annettuna asiana.

Suomen kokemuksia

Suomessa ei ole suoraan verrannollista tutkimusnéyttoa tyottomien ja heikossa tyo-
markkina-asemassa olevien resurssien vaikutuksesta tyollistymiseen. Sen sijaan
meilld on vahvaa naytt6a tyottomyyden, koyhyyden ja huono-osaisuuden yhteydesta
jamyoskin kiinnostavia selvityksia kuntouttavan tyotoiminnan tarpeesta ja mahdol-
lisuuksista (esim. Harkko ym., 2012). Suomessa on myos selvitetty erilaisin aineis-
toin heikossa tydmarkkina-asemassa olevien saamia palveluja ja palvelutarvetta
(esim. Terava ym., 2011).

Toisaalta, mité tulee pitkittyvan tyottomyyden, koyhyyden ja huono-osaisuuden
véliseen yhteyteen, se on todistettu useilla talous- ja sosiaalitieteellisilld tutkimuk-
silla niin muissa maissa kuin Suomessakin (Kangas ja Ritakallio, 2008; Ahola ja Hii-
lamo, 2013). Edelleen avoin kysymys kuitenkin on, missi méérin olemassa olevat
sosiaaliturvan, tulonsiirtojen ja tulonjaon jarjestelmét ovat myos osa ongelmaa. Vuo-
den 2013 alussa Suomen hallitus pani toimeen useita pienituloisten toimeentuloa
helpottavia sosiaaliturvaetuisuusjarjestelmien uudistuksia, joiden arvioidaan aina-
kin osittain parantaneen pienituloisten ja lyhytkestoisissa tyosuhteissa toimivien
taloudellista asemaa. Toisaalta samansuuntaisia poliittisia reformeja ollaan toteut-
tamassa myos Saksassa, kun uusi hallitus on hallitusohjelmassaan sitoutunut toi-
meenpanemaan minimipalkkalain.
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25 PitRittynyt tyottémyys ja
sosiaali- ja hyvinvointipalvelut

25.1 Tyottomyyden Kesto ja sosiaaliturva

Kun pitkittyvasta tyottomyydestd muodostui rakenteellinen ongelma Euroopan
maissa 1990-luvun laman aikana ja sen jalkeisen rakennemuutoksen yhteydessa,
ilmidn syyksi esitettiin sosiaaliturva- ja tyottomyysturvajarjestelmien korkeaa kom-
pensaatiotasoa ja tiukkoja normeja. Tallainen kritiikki kohdistui erityisesti tyotto-
myyden aikaiseen turvaan ja sen méardytymisen periaatteisiin. Yhtdalta arvioitiin,
ettd tyottomyysturvan taso olisi niin korkea, ettd se nostaisi palkkaodotuksia kor-
keammalle kuin mita tyontekijan todellinen tuottavuus on (ns. reservaatiopalkka)
ja olisi néin ollen omiaan pitkittdmé&an tyottomyytta. Toinen samansuuntainen argu-
mentti vaitti, ettd sosiaaliturvajarjestelmat olisivat ylipd4atansé niin toimivia, ettd ne
jattavat tyottomat tyonhakijat pitkittyvéan tyottomyyden loukkuun siksi, ettd kes-
kenaén ristiriitaiset tulonsiirtojen, sosiaalisten palvelujen ja etuisuuksien jarjestel-
maét tekevat lyhytkestoisen tydn vastaanottamisen vaikeaksi ja joskus jopa taloudel-
liselta kannalta palkitsemattomaksi. Ndmé& argumentit olivat monien vuosien ajan
niin dominoivia ja poliittisesti hyvédksyttyija, ettei yhteiskuntatieteellinen tutkimus
juuri tuottanut niihin ndhden poikkeavia argumentteja.

Empiirisista tutkimuksista, joissa on kontrolloitu yksiléllisten (esimerkiksi tyon-
tekijidn koulutuksen ja tyéuran pituuden) ja institutionaalisten tekijoiden (esimer-
kiksi tyollisyysturvan tiukkuuden ja sosiaaliturvalainsdddannon) vaikutuksia seka
yritysten kilpailuasemaa ja toimintaympéristod kuvaavia tekijoité (innovatiivisuutta
ja investointeja teknologisiin uudistuksiin), on saatu lisdtietoa moniin epaselvyyk-
siin. Jenny Bennettin (2011) mukaan niin tyottomyysriski kuin tyollisyysturva vai-
kuttavat eri tavalla matalasti ja korkeasti koulutettuun tyévoimaan sen mukaan,
onko kyse teknologisten uudistusten suhteen edistyksellisista vai jalkeenjaaneista
maista. Bennett kaytti Eurostatin EU-SILC-aineistoa ja osoitti tyollisyysturvan ja
tyottomyysriskin vélisen yhteyden ja nimenomaan sen, miten teknologinen innova-
tiivisuus mahdollisesti vaikutti siihen.

Kaikissa tutkituissa maissa vihemman koulutetuilla oli korkeasti koulutettuja
suurempi riski joutua tyottomiksi. Tutkimuksen tulokset eivat kuitenkaan osoitta-
neet, ettd alemman koulutuksen saaneilla tyottomyysriski olisi ollut erityisen korkea
niissd maissa, jotka olivat teknologisten uudistusten suhteen johtavassa asemassa.
Sen sijaan vdhan koulutettujen tyottomyysriski oli korkea niissad maissa, jotka oli-
vat teknologisten uudistusten suhteen perédssa kulkijoita. Tiukka tyollisyysturva
nostaa vihemman koulutettujen mutta laskee korkeasti koulutettujen tyottomyys-
riskid, sen mukaan mitd korkeampi on maan teknologinen taso ja innovatiivisuus
(Bennett, 2011). Tama tarkoittaa, ettd vdhemman koulutetut hyotyvit korkeasta
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tyollisyysturvasta vain niissd maissa, jotka ovat teknologisen kehityksen suhteen
jalkijunassa.

Vaikka Bennettin tulokseen liittyy varauksia, se osoittaa ettd tyollisyysturvan
instituutioilla (esimerkiksi turvan sisallolla, kattavuudella, kontrollilla ja tiukkuu-
della) on merkitysta. Toisaalta tyollisyysturvan toimivuutta arvioitaessa olisi huo-
miota kiinnitettdvd myos talouden ja tyomarkkinoiden yleiseen dynaamisuuteen.
Tyollisyysturvaa ei tulisi kuitenkaan arvioida vain sen tiukkuuden (esimerkiksi ero-
rahan ja irtisanomisten yrityksille aiheuttamien suorien kustannuksien) mukaan,
vaan arvioissa olisi huomioitava myos muut yhteiskunnalliset kustannukset ja nii-
den jakautuminen eri osapuolten kesken. Oma erityinen kysymyksensa on se, miten
tyollisyysturvan lyhyen ja pitkdn aikavalin kustannukset eriytyvéat esimerkiksi talou-
den suhdanteiden ja teknologisen innovatiivisuuden suhteen. Lisdksi tahdnastiset
tutkimukset ovat kohdistuneet vain lyhyen ajan kustannuksiin. Tydllisyysturvan vai-
kutuksia arvioitaessa analyysi tulisi eriyttda myos niin, ettd huomioitaisiin, miten
tyollisyysturva vaikuttaa eri toimijoiden (tyontekijéiden, tydnantajien, tukijérjes-
telmien) toimintaan seka miten tyollisyysturvan eri muodot (kompensaatiolinja vai
proaktiiviset muodot) vaikuttavat tyomarkkinoiden toimintaan ja tyottomyysriskiin
(Koistinen, 2014).

Téallainen ndkoékulma ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettei myos tyottomyysturvan
tasolla ja toimintaperiaatteilla olisi vaikutusta tyottomyyden pitkittymiseen. Esi-
merkiksi Rgedin, Jensenin ja Thoursien (2008) tutkimus Norjan ja Ruotsin tyotto-
myysturvajirjestelmista ja tyottomyysjaksojen pituuden vélisestd yhteydesté osoit-
taa, etté erot tyottomyyden kestossa heijastavat tyottomyysturvajarjestelmissa ole-
via eroja. Edustavaan rekisteriaineistoon perustuvassa tutkimuksessa he osoittavat,
ettd linkki taloudellisten insentiivien ja tyonhakukéayttaytymisen kesken olisi selvé.
Niinpa esimerkiksi Ruotsissa, jossa tydttomyysturvan taso on antelias erityisesti
alempien tuloluokkien tyontekijoille toisin kuin Norjassa, tyottomyysturva nayttaa
johtavan Norjaan verrattuna tyottomyysjaksojen pidentymiseen. Toisaalta maiden
vélinen vertailu osoitti, etta tyottomyysturvan korvausvaikutus olisi tyottomyydesta
poistumavirtojen osalta Ruotsissa puolta pienempi kuin Norjassa.

Se, mika naissa tutkimuksissa on edelleen avoin kysymys liittyy muun muassa sii-
hen, miten tyottomien tydnhakukayttaytyminen, tyollistyminen ja tyottomyyden jal-
keiset tyourat kehittyvét pidemmalla aikavalilld yli suhdanteiden tai ajallisten muu-
tosten (esim. kohorttivaikutus), ja miten ne eriytyvét erilaisissa kotitalouden raken-
teissa. Taloustieteellisen argumentaation dominoivana ajatuksena on ldhtokohtai-
sesti tarkastella tyottomia tyonhakijoita yksiloing, mutta sitd mukaa kun kahden
palkansaajan tyossdkdynnin malli on yleistynyt, on myds kdynyt niin, ettéd kotita-
loudet suunnittelevat ja paattavat tyohon osallistumisestaan yhteisin sopimuksin
ja neuvotteluin. Ndin ollen on rationaalista ajatella, ettd tyottomien tyonhakukayt-
tdytymiseen ja valintoihin vaikuttaa olennaisesti myos se, millaisessa asemassa on
ty6ttomén tyonhakijan puoliso (tyoton vain tyollinen) tai millaiset resurssit (koulu-
tus- ja taloudelliset resurssit seki sosiaaliset verkostot) kotitalouden jisenillda on
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kéytossdaan. Ndiden tekijoiden vaikutusten arvioiminen on kuitenkin koko lailla tut-
kimaton alue (Jolkkonen ym., 2014). Aikaisemmat tutkimukset antavat kuitenkin
olettaa, etta tyottomien tyonhakuaktiivisuus riippuu perheellistymisest4, kotitalou-
den koosta ja puolison tydmarkkina-asemasta, koulutuksesta ja tulotasosta.

25.2 Tyoéttdmyyden ja muiden sosiaalisten
riskien puskurointi Kotitaloudessa

Tutkimuskirjallisuudessa tyottomyysriskejd arvioidaan usein yksilotason ilmioina.
Tahan ajatteluun tutkijoita on tietenkin ajanut ndkemys, ettd yksil6 on oman
onnensa seppa ja toisaalta myos se tosiasia, ettd yha suurempi osa sosiaaliturva-,
verotus- ja tulonjakojarjestelmia kohtelee niin tyonhakijoita kuin tulon ja etuisuuk-
sien saajia yksiloind. Néin on laita erityisesti Pohjoismaissa, joissa kahden palkan-
saajan tyossdkaynnin malli on yleinen ja sen yleistymistd on tuettu monilla sosi-
aali- ja hyvinvointipalveluilla seké tulonsiirto- ja perhepoliittisin tuin ja tyollisyys-
turvan sdannoksin. TAma herattdd kysymyksen, missd madrin myods pienituloisten
ja tyonhakijoiden (tyottomit ja osatyokykyiset) seka tyopaikan vaihtajien tyollisty-
mist4, tyollistymisen edellytyksia ja tyomarkkinakayttaytymista tulisi tutkia ja tul-
kita kotitalouden, sen varallisuuden, koon ja koostumuksen sekd muiden resurs-
sien nakokulmasta.

Esimerkiksi Prieto-Rodriguez ja Rodriguez-Gutierrez (2003), jotka kayttivat Euros-
tatin kotitalouspaneeliaineistoa, havaitsivat, ettd jos nainen on tyomarkkinoiden
ulkopuolella ja hdnen puolisonsa on tyollinen, on todennédkoéista ettd nainen jaa
edelleen tyomarkkinoiden ulkopuolelle, taloudellisesti epaaktiiviseksi. Mutta jos
taloudellisesti epdaktiivinen nainen alkaa hakea tyoté, on todennékoisyys ettd han
loytaa tyota suurempi tilanteessa, jossa puoliso on tyollinen verrattuna siihen etta
puolisokin olisi taloudellisesti epdaktiivinen. Toisaalta jos nainen on epaaktiivinen
ja hdnen puolisonsa menettdd tyopaikkansa tai hdnesta tulee taloudellisesti epdak-
tiivinen, on naisen epéaktiiviseksi jddmisen todennédkdéisyys pienempi kuin tilan-
teessa, jossa puoliso on edelleen ty6llinen. On siis hyvin todennékoist4, ettd naimi-
sissa olevan naisen tydnhakuaktiivisuus lisddntyy kun puoliso menettda tyopaik-
kansa (emt, s. 335). Mutta kuten Prieto-Rodriguez ja Rodriguez-Gutierrez (2003)
osoittivat, tamé tendenssi ei ole universaali eika vailla seurauksia. Yhteiskuntien
vélisessa vertailussa oli vain muutamia maita, kuten Italia ja jossain méarin Saksa,
Espanja, Portugali ja Hollanti, joissa naisen ansiotychon osallistuminen on suoraan
yhteydessa puolison tyomarkkina-asemaan. On tarkedd myos huomata, ettei tyon-
haku ole aina onnistunutta ja naiset voivat siirtyd epdaktiivisesta asemasta tyotto-
miksi (emt, s. 335-336).

Toisaalta tutkimukset osoittavat, ettéd yksildiden ja kotitalouksien tyomarkkina-
kayttaytyminen riippuu myos kotitalouden ja hyvinvointivaltion tuloja ja tulonme-
netyksia kompensoivasta vaikutuksesta. Markus Ehlert (2012) tutki kotitalouden
ja hyvinvointivaltion kompensoivaa ja puskuroivaa vaikutusta tilanteissa, joissa
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kotitalouden jasenet joutuivat tydttomiksi. Yhdysvaltoja ja Saksaa koskevalla aineis-
tolla hén tutki tulojen kehitysta ja havaitsi, ettd laskevaa tulokehitystad kuvaavat tra-
jektorit olivat molemmissa maissa samanlaisia mutta maiden valilla oli huomatta-
via eroja siind, miten kotitalous ja valtio puskuroivat tulojen menetysta. Tutkimus
osoitti, ettd siind miten kotitalous ja perheellisyys vaikuttavat tulojen kehitykseen
on suuri sukupuolen mukainen ero. Miehet Yhdysvalloissa luottavat huomattavasti
kotitalouden resursseihin puskuroida tulonmenetyksig, kun taas Saksassa hyvin-
vointivaltio kompensoi tulonmenetysta. Naisten tulonmenetys tulee kuitenkin kom-
pensoitua molemmissa maissa puolison korkeammilla ansioilla. Koska yksinhuol-
tajat eivat voi hakea tulonmenetykseen kompensaatiota kotitaloudesta, Yhdysval-
loissa kéy usein niin, ettd yksinhuoltajanaiset kokevat tulonmenetykset suurempina
kuin Saksassa. Ehlert (2012) osoitti myds, ettd Saksan antelias hyvinvointivaltio joh-
taa siihen, ettd tyottomyyden aiheuttaman tulonmenetyksen tapauksessa puolisot
eivat ole samalla tavoin pakotettuja auttamaan toisiaan edes silloin jos jompikumpi
menettda tyopaikkansa. Ajan myotéd perheestd ja kotitaloudesta on tullut Yhdysval-
loissa yha tarkedmpi puskuri, miké on tasoittanut miesten mutta karjistdnyt naisten
tulonmenetyksia tilanteessa, jossa perheen elattija (breadwinner) menettda tyonsa.
Saksassa tyollisyysmahdollisuuksien heikkeneminen johtaa pitkdsséa juoksussa tulo-
jen alenemiseen, miké taas johtaa siihen, ettd ylitoista ja lisdansioista tulee halut-
tuja toimeentulon tason takaamiseksi. Mutta ajan mittaan myos Yhdysvalloissa kah-
den ansaitsijan mallin yleistyminen on lisdnnyt tulokehityksen stabiilisuutta (Ehlert,
2012, s. 852-855). Se tarkoittaa, ettd ty6ttomyysriski kirvoittaa etsimdan korvaavia
tuloja ja tyota.

My0s Suomessa tehdyt tutkimukset tukevat argumenttia ettéd kotitaloudet ovat
merkittdva paatoksenteon areena ja kotitalouden tasolla koetut ty6llisyyden riskit
vaikuttavat molempien puolisoiden tyonhakukayttaytymiseen. Tamé on tullut esille
useissa joukkoirtisanomisia koskeneissa seurantatutkimuksissa (Jolkkonen ja Kurvi-
nen, 200g; Jolkkonen ym., 2012). Edelleen on avoin kysymys, onko ty6ttomyyden ja
erityisesti pitkdaikaistyottomyyden riski suurempi niill4, jotka yritysten saneeraus-
ten yhteydessa jaavat yritykseen, vai niilld jotka lahtevat yrityksesta ja paatyvat tyo-
hon muualle, vai niilla jotka ovat jattdneet 'uppoavan laivan’ ennen riskin realisoitu-
mista. Kaikissa néissé tilanteissa nousee esille se, onko tyottomyysriski kohtalokkai-
den olosuhteiden tulosta vai yksilollisista tekijoista riippuvaa. Useimmissa tapauk-
sissa riski riippuu seka ulkoisista ettd sisdisisté tekijoistd. Vastauksesta néihin kah-
teen erilaiseen kysymykseen riippuu olennaisesti myds se, millaista tulisi olla sen
politiikan, joka pyrkii minimoimaan ja ehkaiseméén tyottomyysriskeja.

Edella esitettyjen havaintojen perusteella voidaan vaittda, etta pitkittyva tyotto-
myysriski on sosiaalisesti valikoiva ja riippuu taloudellisesta tilanteesta, tyomark-
kinoiden toimivuudesta ja mydskin kotitalouden resursseista ja tyonhakukéayttayty-
misesta. Se tarkoittaa, ettd tyovoimapoliittisia toimenpiteitd suunniteltaessa ndma
tekijat tulisi ottaa aikaisempaa paremmin huomioon. Varsinkin pienituloisissa ja
hoivavelvoitteiden maarittamissa kotitalouksissa tyonhakupaatokset arvioidaan
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tarkalla seulalla. Hyvinvoiva ja koulutettu keskiluokka voi hyvinkin omata muita
enemmaén resursseja, mikd antaa mahdollisuuksia sopivan tyon valintaan ja voi toi-
saalta pitkittaa tyottomana olevan puolison ty6ttomyytta ilman sosiaalisen kurjistu-
misen leimaa. Tadma4 tekijd on peruste myds sille, ettd maiden vélisessa tydttomyyden
pitkittymisen ja tydvoimapoliittisten toimenpiteiden vertailussa on syyté olla varo-
vainen, silld puolison ty6ttomyys voi esimerkiksi kahden palkansaajan kotitalouk-
sissa tarkoittaa vaikkapa Suomessa ja Saksassa varsin eri asioita, mika johtuu tyos-
sakayntimallien erilaisuudesta, sosiaaliturvajarjestelmien eroista sekd molempien
puolisoiden tyossakayntiin kohdistuvien kulttuuristen mallien eroista.
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26 Johtopaatoksia ja
Reskustelua

Téassd osiossa olemme arvioineet olemassa olevan tutkimustiedon perusteella pit-
kéaikaistyottomyytta ja tyovoimapolitiikan vaikuttavuutta pitkdaikaistydttomyyden
hoidossa. Se antaa mahdollisuuden ainakin kolmeen johtopaatokseen. Ensiksi, mita
tulee harjoitetun politiikan vaikuttavuuteen, on 19go-luvun alusta alkaen tutkimus-
ten ja poliittisten diskurssien perusviestini ollut epdily politiikkaohjelmien tehok-
kuudesta. Niin yksittéiset tutkijat kuin kansainviliset jarjestotkin (OECD, IMF ja
EU) suosittelivat hallituksia lisidméén toimia, jotka johtaisivat ohjelmien tehokkuu-
den paranemiseen. Usein tdma on tarkoittanut etuisuuksien saannin ehtojen kiris-
tdmistd, omavastuun lisddmista ja osallistujien aktivointia. Tama tulee hyvin esille
muun muassa siing, millaisia suosituksia esimerkiksi OECD on esittdnyt maarapor-
teissa Suomelle (OECD, 2010a; OECD, 2014). Samaan kantaan tuntuvat sittemmin
yhtyneen myos Valtiontalouden tarkastusviraston asiantuntijat Suomen pitkédaikais-
tyottomyytta ja syrjaytymista koskevassa tarkastuskertomuksessaan vuonna 2011.

Tahan pessimistiseen lukutapaan voidaan kuitenkin vastata useallakin argumen-
tilla. Jos olemassa olevia tutkimustuloksia arvioi laajemmin ja huomioiden muun
muassa sen, miten paljon vartijaksi tyovoimapolitiikka on joutunut talouden raken-
nemuutosten, yritysorganisaatioiden nopeiden muutosten, tydévoiman kansainva-
lisen liikkuvuuden lisddntymisen seki ty6hon osallistumisen mallien (kahden pal-
kansaajan taloudet, koulutusaikojen pidentyminen, perhe- ja hoitovapaiden lisaan-
tyminen, jne.) my6t4, voisi asian nahda myos toisin ja todeta, ettd tyovoimapolitiikka
on sittenkin ollut merkittdvassd asemassa ja toiminut ehkd mainettaan paremmin.
Tapahtuneen kehityksen valossa voi kysy4, olisiko edes mahdollista kuvitella, ettd
Suomi olisi selviytynyt kaikista niistd rakenteellisista muutoksista, joita se on koke-
nut sitten 1ggo-luvun alun laman, ilman aktiivista tyovoimapolitiikkaa. Toisaalta
seurantatutkimukset osoittavat, ettd tydévoimapoliittiset toimenpiteet ovat luonteel-
taan erilaisia, ne kohdentuvat toinen toisistaan poikkeaviin ryhmiin ja néin ollen
myos niiden vaikuttavuus poikkeaa toisistaan. Tastd huolimatta on korostettava,
ettd toimenpiteiden vaikuttavuus on vahvasti sidoksissa tyomarkkinoiden tilaan ja
toimenpiteet ajoittuvat ja suhteutuvat tydmarkkinoilla tapahtuneisiin muutoksiin.
Naiden piirteiden osalta Suomen kehitys on kuin esimerkki tyovoimapolitiikan oppi-
kirjasta ja niista vaikeuksista, jotka liittyvéat oikein mitoitettuun, ajoitettuun ja koh-
dennettuun politiikkaan.

Toiseksi, mita tulee tydvoimapoliittisten ohjelmien arviointiin, niin tutkimuksen
ja politiikan huomio on kohdentunut mikrotalouden (yksil6t ja yritykset) kysymyk-
siin sek toisaalta eri toimijoiden valintoihin (behavioral economics). Tall4 on ollut
ratkaiseva merkitys myds sille, miten pitkdaikaisty6ttomyys on ymmarretty ja miten
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aktiivisen tyovoimapolitiikan vaikuttavuutta on arvioitu. Arvioinnin painopisteena
ovat olleet yksilokohtaiset tekijét ja se, miten tyovoimapoliittiset tukitoimet ovat
parantaneet yksilon tyollistymista ja asemaa tydmarkkinoilla. Kielteisend ja tyo-
voimapolitiikan tuloksellisuuden arviointia rajoittavana tekijané voidaan kuitenkin
pitaa sitd, ettd aktiivisen tydvoimapolitiikan konsepti on kaventunut ja tavallaan
sulkenut ulkopuolelle pitkaaikaistyottomyyden yhteisolliset ja rakenteelliset teki-
jat seka tydvoiman kysyntatekijoiden analyysin.

Kolmanneksi, olemassa oleva tutkimuskirjallisuus osoittaa, ettd samalla kun tyo-
voimapolitiikan painopiste on niin Suomessa kuin muissakin maissa siirtynyt akti-
vointipoliittisiin toimiin, ovat myds tydvoimapolitiikan tuloksellisuuden ja tehok-
kuuden arvioinnissa painottuneet kysymykset siitd, miten ohjelmat vaikuttavat yksi-
l6iden kayttaytymiseen ja tyollistymiseen. Mikrotaloustieteellinen ja sosiaalitieteel-
linen tutkimus onkin tuottanut mielenkiintoista ja tarpeellista lisétietoa siitd, miten
institutionaaliset reformit (etuisuuksien muutokset, uudet ohjelmat, jne.) vaikutta-
vat tyonhakijoiden kayttaytymiseen. Kysymykset asetetaan néin vaikka niin Suo-
messa kuin muissakin teollisesti kehittyneissd maissa suurin osa tyohon osallistu-
vista kuuluu kahden tai useamman ansaitsijan kotitalouteen ja paatokset tyomark-
kinoille osallistumisesta ja my0s tyollisyyteen liittyvien riskien hallinnasta tehdaan
kotitaloudessa tyduria, tydaikoja ja tyotuloja yhteen sovitellen. Tdmé& nakdkulma
on sivuutettu myos silloin, kun on arvioitu pitkaaikaisty6ttomyyden lieventdmiseen
tahtaavia toimia, tyonhakuaktiivisuuden lisddmista seka sitd, millaiset tukitoimet
ylipa&atdan toimivat parhaiten lyhyelld tdhtaimella tai yli elinidn. Tarkastelun ulko-
puolelle ovat jaddneet myos tydvoimaa rekrytoivien yritysten kayttaytymiseen ja tyo-
voiman kysyntédan liittyvat tekijat sekda muut yhteisolliset tekijat. Tyévoimapoliitti-
sessa tutkimuksessa voi sanoa olevan tédssa suhteessa mustan aukon, eika selvityk-
semmekadn tuottanut tdhan riittavaa lisatietoa.

Kirjallisuuskatsauksemme johdantoluvussa korostimme myos sitd, ettd politiik-
kaohjelmien vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden arvioinnissa tulisi yksittdisten teki-
joiden sijasta kiinnittd4 huomiota yhteisvaikutuksiin. Talla korostuksella halusimme
alleviivata sité sosiaalitieteellisen tutkimuksen keskeista havaintoa, etté politiikka-
ohjelmat ovat aina osa jotakin suurempaa kokonaisuutta ja kullakin ohjelmalla on
yhteiskunnassa oma historiansa ja institutionaaliset perinteenss, jotka ovat juur-
tuneet kuhunkin yhteiskuntaan. Siksi uusia politiikkaohjelmia kehitettdessa olisi
huomioitava, miten ne istuvat olemassa oleviin ohjelmiin ja instituutioihin. Politiik-
kamalleja ei voi noin vain siirtdd maasta ja paikasta toiseen vaan niiden on juurrut-
tava uuteen ympéaristoon, mika edellyttad sitd, ettd eri toimijat hyvaksyvat uudis-
tuksen. Jo yksin tastd ndkokulmasta aktivointipolitiikkaa ja omavastuun korosta-
mista ei voi siirtda vain ohjelmien kohteille vaan myos muiden toimijoiden olisi toi-
mittava tavoitteen mukaisesti. Tutkimuskirjallisuus antaa selvia viitteita siitd, etta
pitkdaikaistyottomien aktivointi voi onnistua vain silloin, jos samalla tuetaan tyot-
tomien tyonhakijoiden voimavarojen ja resurssien kehitysta ja myos tyévoiman rek-
rytointikdytannoissa paastdan irti syrjivista kaytanteistd. Yksilotasoisin toimin ei
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ole mahdollista taistella myoskaan yhteiskunnan rakenteita, kuten tyéllisyyden ja
tyomarkkinoiden alueellisia eroja ja eriytymista vastaan, vaan pikemminkin ne on
pyrittdva sopeuttamaan ulkoisten olosuhteiden mukaisesti. Tamékin ndkokulma on
helppo hyvéksya teoreettisesti, mutta olemassa olevassa tutkimuksessa siihen kiin-
nitetdan kuitenkin liian vahan huomiota.
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Litteraturéversikten inleds med en dvergripande sammanfattning som bade ger en introduktion till Gversikten och diskuterar dess viktigaste
resultat och pa dessa baserade rekommendationer. Darefter Gvergar Gversikten till att behandla var och en av de fyra ovan nédmnda special-
grupperna varvid betoningen ligger pa de arbetsmarknadspolitiska atgarder som riktats mot dessa grupper och de effekter atgarderna haft. For
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kunskapsluckor som fortfarande finns. Den inledande sammanfattningen ger en komprimerad bild av rapportens innehall for dem som inte anser
sig ha tid att 1asa hela rapporten. De som daremot 6nskar sétta sig battre in i det amne som behandlas i rapporten eller helt enkelt kolla upp vad
slutsatserna och rekommendationerna baseras pa, uppmanas att ocksa ldsa de mer detaljerade analyserna av de enskilda specialgrupperna.

Oversiktens slutsatser kan sammanfattas i tre huvudsakliga reflexioner. Fér det férsta har forskningen kring arbetsmarknadspolitiska atgérder
gatt framat med langa steg vad géller saval datamaterial, metoder och teoretiska modeller. Detta har forbattrat maéjligheterna att utvéardera
effekten av atgarderna och darmed ocksé skapat forutsattningar for rationella politiska beslut.

Trots denna positiva utveckling sé kan den arbetsmarknadspolitiska utvarderingsforskningen och i synnerhet den politiska nyttan av
densamma dock kritiseras for att utvéarderingarna alltfor ofta begransats till att gélla enskilda atgarder och effekten av dessa. Denna ansats
ar problematisk sétillvida att atgarden s& att sga ryckts loss fran sin bredare omgivning sdsom exempelvis efterfragan pa arbetskraft och en
till struktur och funktionssatt foranderlig arbetsmarknad. Den fraga som instéller sig ar hur dessa efterfrdge- och arbetsmarknadsrelaterade
omstandigheter samtidigt paverkar sysselsattningsmajligheterna for arbetsmarknadens specialgrupper, dvs for arbetsldsa unga, immigranter
och personer med nedsatt arbetsformaga samt for langtidsarbetslésa.

A andra sidan bor man givetvis beakta att de arbetsmarknadspolitiska atgérderna ar barn av sin tid. Salunda togs exempelvis aktive-
ringsétgarderna i bruk under en tidsperiod da arbetslésheten inom den Europeiska unionen alltmer Gvergatt i langtidsar-betsléshet och
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de uppstallda malsattningarna. Men fungerar de ocksa under en utdragen ekonomisk nedgang och recession? Ett flertal forskningsrapporter
later forsta att utan efterfrdgan pa arbetskraft, riktad stimulering och effektiv sammankoppling av atgérder sa uteblir den tnskade effekten av
aktiv arbetsmarknadspolitik.
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Tiivistelma | Referat | Abstract

This literature review aims to explore the functioning of active labour market policy (ALMP) programmes directed towards special labour market
groups as well as the outcomes of these programmes. The review covers both national (Finnish) and in-ternational research on these issues.
The main source used in the review is so-called primary information and peer-reviewed re-search. Exceptions to this rule have been made only
if, for example, a report or policy document has been considered to be of importance from the point-of-view of policy decision-making. The
focus of the review is on young persons, immigrants, disabled people and long-term unemployed, and the ALMP programmes undertaken in
order to improve the employability of these specific groups. Special attention has thereby been paid to reported outcomes from evaluations of
such programmes. The literature covered by the review is broad embracing more than 300 references.

The literature review starts with a comprehensive summary, which provides an introduction to the review and also presents its main findings
and policy recommendations. The review subsequently turns its focus to the four special groups, starting with young persons and ending
with the long-term unemployed. Each of the four group-specific parts of the review looks more in detail into the outcome and impact of ALMP
programmes having been subject to empirical research and evaluation. Each group-specific analysis ends with a section presenting conclusions
to be made based on the available literature but also points to still existing knowledge gaps. A reader in a hurry can manage by merely reading
the report’s comprehensive summary. Those who wish to gain more in-depth information or, say, want to check the basis for the conclusions
and recommendations made, are urged to devote some time to reading also the group-specific parts of the report.

The findings of the review can be condensed into three main themes. The research on ALMP programmes has made a considerable leap
when it comes to empirical data, statistical methods and theoretical modelling. This has substantially improved the possibilities to evaluate the
impact of ALMP programmes and, hence, also the grounds for rational policy-making.

Despite the positive development it may be argued that ALMP evaluation studies and their usefulness to policy-making are plagued by the
fact that the evaluations undertaken have typically concerned single measures and their impact. The problem with this approach is that the
measure is then, so to say, isolated from its broader environment such as the simultaneous impact of changing labour demand and labour
market structures and functioning mechanisms on the employability of special labour market groups, that is, unemployed young persons,
immigrants and disabled people as well as the long-term unemployed.

On the other hand, ALMP programmes and policies are the children of their own time. For instance, the programmes stressing activation
were introduced at a time when unemployment in the European Union area had manifested itself as long-term unemployment and economic
policy was dominated by supply-driving economics. This mainstream policy thinking resulted in several reforms of unemployment and social
benefits also in Finland. The goal was to change the benefits into a mode that was thought to both increase the individual’s own job-search
activity and reduce the threshold for accepting a job offer. Many of these actions seem to have reached their goals. But do they work also
during prolonged recessions? Research findings often indicate that without labour demand, directed stimulation and comprehensive linking of
measures, LMP activation programmes do not have the desired effect.
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ONKO TYOMARKKINOILLA TILAA KAIKILLE?

Katsaus erityisryhmiin Rohdistetun politiikan tuloksiin ja haasteisiin

Toimiiko tydvoimapolitiikka tavoitteidensa mukaisesti? Ketkd hyodtyvat tydvoimapo-
littisista ohjelmista eniten? Nama ovat tydvoimapolitiikan arvioinnin Klassisia kysy-
myksia. Ne nousivat Ruitenkin erityisen tarkeiksi 1990-luvun laman ja sen jalkeisen
rakennemuutoksen aikana, Run tyottdmyys patoutui Euroopan maissa rakenteelli-
seksi ongelmaksi. Samalla tydvoimapolitiikan joustavoittaminen nousi sitd ohjaavaksi
avainkasitteeksi.

Taman Kirjallisuuskatsauksen tavoitteena on vastata Bysymyksiin ja herdttds
Reskustelua siitd, onko tydmarkkinailla tilaa nuorille, maahanmuuttajille, osatyoky-
Ryisille ja pitkaaikaistyodttomille ja toimivatko naille ryhmille kohdennetut tukimuodot
tavoitteidensa mukaisesti.

Tata julkaisua myy: Painettu

Netmarket ISSN 1797-3554

Edita Publishing Oy ISBN 978-952-227-858-6
wwuw.edita.fi/netmarket

asiakaspalvelu.publishing@edita.fi Verkkojulkaisu

Puhelin 020 450 05 ISSN 1797-3562

Faksi 020 450 2380 ISBN 978-952-227-859-3

TYO- JA ELINKEINOMINISTERIO
ARBETS- OCH NARINGSMINISTERIET

MINISTRY OF EMPLOYMENT AND THE ECONOMY




	Esipuhe
	Johdanto, johtopäätökset ja suositukset
	1 Tutkimuksen tavoite ja tehtävät

	2 Tutkimuksen teoreettiset ja metodologiset lähtökohdat
	3 Johtopäätökset ja suositukset
	3.1 Yleisiä johtopäätelmiä ja suosituksia
	3.2 Työmarkkinoiden erityisryhmistä tehtävät päätelmät

	4 Onko työmarkkinoilla tilaa – toimiiko politiikka?
	OSA I: Nuorten työllistyminen ja työllisyys
	5 Nuorten ryhmä heterogeeninen

	6 Nuorten työttömyys on korkealla – vai onko? 
	7 Erilaisia toimia eri-ikäisille nuorille
	8 Heikosti koulututuille nuorille ensisijaisesti koulutusta
	8.1 Suurin osa nuorista menestyy, loput monesti tukitoimien tarpeessa
	8.2 Koulupudokasongelmaan puuttumisesta hyviä kokemuksia

	9 Aktiivitoimia kiitettävästi mutta tulokset vaihtelevat
	9.1 Heikosti koulutettujen nuorten työmarkkina-asema vaikeutunut
	9.2 Monenmuotoisia aktiivitoimien arviointeja

	10 Vajaakuntoisten nuorten työllistyminen erityistoimien varassa
	10.1 Vajaakuntoisista nuorista suppeasti tietoa
	10.2 Vajaakuntoisten nuorten aktivoinnista ja sen vaikutuksista niukasti tietoa

	11 Maahanmuuttajanuorten työllistyminen monen esteen takana
	11.1 Maahanmuuttajanuorten koulutus tehokkain keino
	11.2 Maahanmuuttajanuorille suunnattu aktiivinen työvoimapolitiikka vasta toiseksi tehokkain keino

	12 Loppupäätelmiä ja keskustelua
	OSA II: Maahanmuuttajien työllistyminen ja työllisyys
	13 Maahanmuuttopolitiikan keinot

	14 Maahanmuuttajien kiinnittyminen työmarkkinoille
	15 Mitä kertoo kansainvälinen arviointitutkimus?
	15.1 Maahanmuuttajille kohdistetut erityiskeinot ja niiden vaikutus
	15.2 Yleisiä työvoimapoliittisia keinoja ja niiden vaikutus

	16 Maahanmuuttajat Suomea koskevan tutkimustiedon valossa
	16.1 Maahanmuuttajien kiinnittyminen työmarkkinoille
	16.2 Maahanmuuttajien kotoutuminen hyvinvointijärjestelmään
	16.3 Kotouttamisohjelmien arviointeja vähän mutta tulokset myönteisiä
	16.4 Maahanmuuttajien kokemasta syrjinnästä kasvavaa näyttöä

	17 Loppupäätelmiä ja pohdintaa
	OSA III: Osatyökykyisten työllistyminen ja työllisyys
	18 Osatyökykyiset työvoimapolitiikan toimenpiteiden kohteena

	19 Mitä kertoo kansainvälinen tutkimuskirjallisuus?
	19.1 Osatyökykyisten työmarkkina-asema keskimääräistä heikompi
	19.2 Institutionaalisten järjestelyjen vaikutus työllistymiseen ja työntekoon
	19.3 Työkyvyttömyysturvajärjestelmien taloudelliset kannustimet

	20 Osatyökykyiset Suomea koskevan arviointitutkimuksen valossa
	20.1 Politiikan ja käytännön välinen kuilu
	20.2 Suomalainen tietämys on laaja mutta arviointitietopohja kapea

	21 Loppupäätelmiä ja keskustelua
	OSA IV: Pitkäaikaistyöttömien työllistyminen ja työllisyys
	22 Pitkäaikaistyöttömyys rakenteellisena ongelmana

	23 Pitkäaikaistyöttömyys ja työvoimapolitiikan painotukset
	23.1 Aktiivisen työvoimapolitiikan muuttuvat painotukset
	23.2 Pitkäaikaistyöttömyys ja aktivointipolitiikan tulokset: kansainvälisiä kokemuksia
	23.3 Aktivointipolitiikan tulokset Suomessa

	24 Ketkä hyötyvät eniten työvoimapoliittisista ohjelmista?
	24.1 Hyötyvätkö pitkäaikaistyöttömät työvoimapoliittisista ohjelmista Suomessa?
	24.2 Mitä voimme oppia Ruotsin aktiivisesta työvoimapolitiikasta?
	24.3 Onko kyse sittenkin työttömän työnhakijan resursseista ja diskriminoinnista?

	25 Pitkittynyt työttömyys ja sosiaali- ja hyvinvointipalvelut
	25.1 Työttömyyden kesto ja sosiaaliturva
	25.2 Työttömyyden ja muiden sosiaalisten riskien puskurointi kotitaloudessa

	26 Johtopäätöksiä ja keskustelua
	Kirjallisuus



