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Tiivistelma

Pitkaaikaistyottomien tyodllistyminen ja syrjaytymisen
ehkaisy

Tyollisyysasteen nostaminen edellyttdd toimenpiteitd rakenteellisen tyot-
tomyyden alentamiseksi. Suomessa oli vuonna 2010 keskimaarin 138 900
vaikeasti ty0llistyvdd henkilod. Rakenteellinen ty6ttomyys on sosiaalinen
ongelma ja merkitsee suurta rasitusta julkiselle taloudelle.

Tarkastuksessa selvitettiin sitéd, edistdvétko pitkdaikaistyottomille suun-
natut toimenpiteet heiddn tyollistymistddn ja onko toimenpiteilld muita
hyvinvointia edistidvia ja syrjdytymistd ehkdisevid vaikutuksia. Tarkastuk-
sessa selvitettiin myo0s tyollisyys- ja hyvinvointivaikutusten syntymisen
edellytyksid. Tyollisyysvaikutuksia arvioitiin tutkimuskirjallisuuden ja
haastatteluiden avulla. Syrjaytymisen ehkéisyvaikutuksia arvioitiin liséksi
rekisteriaineiston tilastollisella analyysilla. Tavoitteena oli selvittdd, onko
toimenpiteilld onnistuttu vihentdmédn yksinasuvien, toimeentulotukea
saavien pitkdaikaistyottdmien toimeentulotuen tarvetta.

Tyovoimapoliittisten toimenpiteiden vaikuttavuudesta pitkdaikaistyot-
tomien joukossa tiedetddn tutkimusten perusteella melko véhéan, silld vai-
kuttavuustutkimukset ovat yleensé keskittyneet henkildihin, jotka osallis-
tuvat ensimmaéiseen toimenpiteeseensd. Tarkastuksen perusteella tydvoi-
mapoliittiset toimenpiteet ovat harvoin johtaneet pitkdaikaistyottomien
nopeaan tyollistymiseen avoimille tyomarkkinoille. Toimenpiteilld voi
kuitenkin olla muita hyvid syrjaytymistd ehkéisevid vaikutuksia. Tarkas-
tuksessa tehdyn tilastollisen analyysin mukaan toimenpiteet vdhentévit
jossain mddrin pitkdaikaistyottomien toimeentulotuen tarvetta.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd tydvoimapolitiikan tavoitteenasettelua on
selkeytettivd syrjaytymisen ehkdisyn osalta. Samalla on kiinnitettdva
huomiota tydvoimapolitiikan tavoitteiden realistisuuteen. Tyo6llistymista-
voite on monille pitkddn tyottoména olleille liian vaativa. Liian suoravii-
vainen eteneminen tyollistimistoimenpiteisiin voi my0s estdd pitkdaikais-
tyottdmien kuntouttamisen tydomarkkinoille ja kestivimmaén pohjan luo-
misen ty0llistymiselle.

Pitkdaikaistyottomat ovat hyvin heterogeeninen joukko ja tydllistymis-
vaikeuksien taustalla on monia vaihtelevia tekijoitd. Tyo- ja elinkeinomi-
nisterion selvityksen mukaan noin 62 000 tyo6ttomaélld oli tyollistymisen
esteité, joita olivat muun muassa vajaakuntoisuus, pdihde- ja mielenterve-
ysongelmat, motivaation puute sekd erilaiset sosiaaliset ongelmat. Toi-
menpiteiden vaikuttavuuden parantaminen edellyttdd toimenpiteiden pa-



rempaa kohdentamista asiakkaiden erilaisten tarpeiden mukaan. Tdssd yh-
tend apuvilineend toimii asiakkaiden profilointi ja segmentointi.

Tarkastushavaintojen perusteella vaikuttavuuden parantaminen edellyt-
téisi entistd yksilollisempia ja sisdlloltdén laadukkaita toimenpiteitd, jotka
ovat myos riittdvan pitkdaikaisia. Tédllaiset toimenpiteet tulevat kalliiksi ja
niiden panos-tuotos-suhde saattaa jaidda alhaiseksi. Tdméa on kuitenkin ai-
noa keino monien pitkdén ty6ttomané olleiden saamiseksi takaisin avoi-
mille tydmarkkinoille.

Vaikuttavuutta on mahdollista parantaa myds toimenpiteitd aikaistamal-
la. Tyd6ttomyyteen tulisi puuttua silloin, kun ty6llistymismahdollisuudet
ovat vield hyvit. Mitd pitempééan henkilo ehtii olla ty6ttoména, sitd pie-
nemmait ovat mahdollisuudet uudelleentyollistymiseen.

Pitkédaikaistyottomyyden hoidossa on aktivoitu onnistuneesti kuntia.
Tydmarkkinatuen aktivointiuudistus, tydvoiman palvelukeskusten perus-
taminen ja kuntouttava tyStoiminta ovat merkinneet valtion ja kuntien yh-
teistyon lisdéntymisté ja kuntien osallistumista aiempaa ponnekkaammin
pitkdaikaistydttomyyden ratkaisuyrityksiin. Uudistukset ovatkin vauhdit-
taneet monien kuntien aktivointitoimia. Pitkdaikaistyottomien tyollistdmi-
nen vaatii muutenkin valtion ja kuntien vahvaa roolia, silld pitkdaikais-
tyGttomain reitti tydomarkkinoille néyttda usein kulkevan tukitydllistdmisen
kautta. Tédhén tarvitaan muun muassa kuntien ja valtion riittdvin pitkéai-
kaisia tukitydpaikkoja

Pitkddn tyottoménd olleiden tie avoimille tydmarkkinoille on pitkd ja
vaatii paljon yhteiskunnan resursseja. Tydvoiman palvelukeskukset tar-
joavat monipuolista tukea pitkddn tyottdomana olleille. Tyovoiman palve-
lukeskusten toiminta tulisi vakiinnuttaa sdddoksin, jotta toiminta selkiin-
tyisi ja sitd voitaisiin paremmin kehittaa.

Tadménhetkisten kansantalouden kasvuennusteiden toteutuessa tyolli-
syysaste saavuttanee tavoitellun 75 prosentin tason vasta hyvin pitkalla
aikavélilld. Pitkdaikaisty6ttomiin kohdennetun aktiivisen tydvoimapolitii-
kan vaikutukset tyollisyysasteeseen ovat todenndkdisesti melko viahaisié.
Osittain timé johtuu myos siité, ettd pitkdaikaistyottomille sopivia mata-
lan kynnyksen tyopaikkoja on liian vihin tarjolla. Tydpaikkojen 16ytdmi-
seksi tarvittaisiin enemmaén yritysten ja tyOnantajien kanssa tehtdvéa
konkreettista yhteistyota.

Ty6- ja elinkeinoministerion perustamisella pyrittiin 1dhentdméén tyo-
voima- ja elinkeinopolitiikkaa toisiinsa. Tarkastuksen perusteella syner-
giaedut eivit ole vield toteutuneet eikd tyOvoima- ja elinkeinopolitiikan
yhteensovittaminen ole vield tuottanut riittdvid tuloksia pitkdin ty6ttdmén
olleiden paremmaksi tydllistymiseksi.



Resumé

Sysselsattande av langtidsarbetslésa och
forebyggande av marginalisering

Att hoja sysselséttningsgraden forutsitter atgérder i syfte att minska den
strukturella arbetslosheten. I Finland fanns ar 2010 1 genomsnitt 138 900
personer som var svara att sysselsitta. Den strukturella arbetsldsheten ar
ett socialt problem och innebér en stor belastning for den offentliga eko-
nomin.

Vid revisionen utreddes om de atgéarder som riktar sig till de langtidsar-
betslosa framjar deras sysselsdttande och om atgérderna har andra verk-
ningar som frimjar vilfarden och férebygger marginalisering. Vid revi-
sionen utreddes ocksa forutsittningarna for att verkningar pa sysselsitt-
ningen och vilfarden ska uppkomma. Verkningarna pa sysselsittningen
utviarderades med hjélp av forskningslitteratur och intervjuer. Verkningar-
na pa forebyggande av marginalisering utvirderades dessutom med en sta-
tistisk analys av registermaterialet. Syftet var att klargoéra, om man med
atgdrderna har lyckats minska ensamboende langtidsarbetslosa mottagares
av utkomststod behov av att erhélla utkomststod.

Om de arbetskraftspolitiska atgirdernas verkningar bland de langtidsar-
betslosa ér tdmligen lite ként pa basis av undersokningar, emedan under-
sokningarna av verkningar i allménhet har fokuserats pé personer som del-
tar i sin forsta atgird. Pa basis av revisionen har de arbetskraftspolitiska
atgirderna sillan lett till att de l&ngtidsarbetsldsa har funnit en arbetsplats
pa den 6ppna arbetsmarknaden. Atgérderna kan emellertid ha andra posi-
tiva verkningar som forebygger marginalisering. Enligt den statistiska
analys som gjordes vid revisionen minskar atgérderna i nagon mén de
langtidsarbetslosas behov av utkomststdd.

Revisionsverket anser att maluppstéllandet i arbetskraftspolitiken bor
goras tydligare i friga om forebyggandet av marginalisering. Samtidigt
bor man dgna uppmérksamhet at att malséttningarna for arbetskraftspoliti-
ken é&r realistiska. Malsdttningen att finna sysselséttning &r alltfor krivan-
de for manga som har varit linge arbetslosa. Att man alltfor rétlinjigt gar
in for sysselséttningsatgiarder kan ocksa forhindra att langtidsarbetslosa
rehabiliteras for arbetsmarknaden och att en mer hallbar grundval skapas
for sysselsittandet.

De langtidsarbetsldsa utgdr en mycket heterogen grupp och ménga olika
faktorer ligger bakom svérigheterna att finna sysselsittning. Enligt arbets-
och nédringsministeriets utredning hade ca 62 000 arbetslosa sysselsétt-



ningshinder, som var bl.a. bristande funktionsféorméga, rusmedels- och
mentala problem, brist p4 motivation samt varierande sociala problem. Att
forbéttra atgidrdernas verkningar forutsitter att tgirderna inriktas battre i
enlighet med klienternas olika behov. Ett hjdlpmedel hirvidlag &r profile-
ring och segmentering av klienterna.

P& basis av iakttagelserna vid revisionen skulle béttre verkningar forut-
sitta mer individuella och innehallsligt av god kvalitet varande atgérder,
som ocksé &r tillrackligt ldngvariga. S&dana éatgérder blir dyra och deras
forhédllande mellan insats och utfall kan vara lagt. Detta dr emellertid det
enda séttet for att manga som lénge varit arbetslosa ska fas tillbaka till den
Oppna arbetsmarknaden.

Det ér ocksé mojligt att forbattra verkningarna genom att tidigareldgga
atgiarderna. Man borde ta befattning med arbetslosheten i det skede nér
mojligheterna till sysselséittning dnnu ar goda. Ju ldngre tid en person hin-
ner vara arbetslos, desto mindre blir mdjligheterna till fornyad sysselsétt-
ning.

I hanteringen av léngtidsarbetslosheten har kommunerna aktiverats
framgangsrikt. Aktiveringsreformen av arbetsmarknadsstodet, inrdttandet
av servicecentraler for arbetskraften och den rehabiliterande arbetsverk-
samheten har inneburit att samarbetet mellan staten och kommunerna har
breddats och att kommunerna deltar eftertryckligare dn forut i forsdken att
rada bot pé langtidsarbetslosheten. Reformerna har dérigenom satt fart pa
aktiveringsatgérderna i ett flertal kommuner. Att sysselsétta de langtidsar-
betslosa kraver ocksa i dvrigt en stark roll for staten och kommunerna, for
den langtidsarbetsloses vag till arbetsmarknaden forefaller ofta att ga ge-
nom stodsysselsittande. For detta krdvs bland annat att kommunerna och
staten kan erbjuda tillrdckligt ldngvariga stodarbetsplatser.

De léngtidsarbetslosas vég till den 6ppna arbetsmarknaden &r ldng och
kraver stora samhaélleliga resurser. Servicecentralerna for arbetskraften er-
bjuder ett mangsidigt stod & dem som har varit ldnge arbetslosa. Verk-
samheten vid servicecentralerna for arbetskraften borde befdastas med for-
fattningar, sé att verksamheten ska bli klarare och den kunde utvecklas
bittre.

Om de nuvarande tillvixtprognoserna for folkhushallet realiseras torde
sysselséttningsgraden uppné den mélsatta nivan 75 procent forst pd myck-
et lang sikt. Verkningarna av den till de ldngtidsarbetsldsa riktade aktiva
arbetskraftspolitiken pé sysselsittningsgraden dr sannolikt tdimligen sma.
Delvis beror detta ocksa pé att det finns alltfor & arbetsplatser med lag
troskel som ldmpar sig for att erbjudas at ldngtidsarbetslosa. For att finna
arbetsplatserna skulle behdvas mer av konkret samarbete med foretagen
och arbetsgivarna.
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Ett syfte med inrdttandet av arbets- och niringsministeriet var att nirma
arbetskrafts- och ndringspolitiken till varandra. Pa basis av revisionen har
synergifordelarna inte dnnu realiserats och samordningen av arbetskrafts-
och néringspolitiken har inte &nnu gett tillrdckliga resultat i att béttre sys-
selsédtta dem som har varit ldnge arbetsldsa.
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1 Johdanto

Taantuman ja julkisen talouden nopean velkaantumisen johdosta Suomen
julkiseen talouteen on katsottu muodostuneen kestdvyysvaje, jonka pie-
nentiminen edellyttid muiden toimien ohella tydllisyysasteen' nostamis-
ta.” Ty6llisyyden hoitoa koskevan tarkastusteeman lapileikkaava kysymys
on muotoiltu seuraavasti: Kuinka tehokkaasti hallituksen tydvoimapoli-
tiikka tukee tavoitetta nostaa tyollisyysaste 75 prosenttiin?

Tyollisyyden merkittdva kasvattaminen edellyttdd toimenpiteitd raken-
teellisen tyGttomyyden alentamiseksi’. PitkdaikaistyGttdmien ja muiden
vaikeasti ty0llistyvien tyodllistymisen edistdminen on kuitenkin osoittautu-
nut erittdin haasteelliseksi. Vuonna 2010 vaikeasti tyollistyvid henkiloiti*
oli keskimarin 138 900. Mri lisddntyi edellisestd vuodesta 21 400:11a.

Vuoden 2010 talousarvioesityksessa ty0llistimis-, koulutus- ja erityis-
toimiin osoitettiin yhteensd 560,75 miljoonaa euroa. Tyo- ja elinkeinotoi-
mistojen toimintamenoihin mydnnettiin nettoméérdrahaa 162,94 miljoo-
naa euroa. Lisdksi tydttomyysturvaan varattiin noin 2 miljardia euroa.
Kuntien tyollisyyden hoidon kustannukset vuonna 2009 on arvioitu noin
500 miljoonaksi euroksi.’

Tyo6ttomyyden kustannukset ovat paljon suuremmat kuin ty6ttomyys-
turvamenot ja aktivointitoimien kustannukset. Tyo6ttomyys vihentdd vero-
tuloja, lisdé toimeentuloturvamenoja ja sosiaali- ja terveyspalvelujen kayt-
tod. TyOomarkkinatuen saajista yli puolet saa myds toimeentulotukea ja
useimmat my6s asumistukea.” Rakenteellinen tyottomyys merkitseekin
suurta rasitusta julkiselle taloudelle.

Rakenteellinen tyottdmyys on myds sosiaalinen ongelma. Tyd&ttomyys
on pienituloisuuden suurin riskitekija®. Pitkdaikainen tyottomyys johtaa

" Tyéllisyysasteella tarkoitetaan tyéllisten osuutta tyGikdisestd viestostd.

? Valtioneuvoston kanslia 2009.

 Esim. Sihto 2006, 202; Myés komissio on katsonut, etti korkea rakennetyétto-
myys ja pitkdaikaistyéttomien mddrd muodostavat merkittivin talouspoliittisen
riskin Suomelle. Komissio on suositellut tehokkaampia ja paremmin suunnattuja
aktivointitoimia. (European Commission 2011.)

* Pitkdaikais- tai toistuvaistyéttomid, toimenpiteelti tyottomdksi tai toiseen toi-
menpiteeseen siirtyneitd.

7 Tyé- ja elinkeinoministeric 2011b, 28.

% Kuntaliitto 2010.

7 Karjalainen ym. 2010, 92.

¥ Kiander 2007, 177.
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helposti tyomarkkinoilta syrjdytymiseen, jolloin tydttomédn edellytykset
tyOllistyd ilman erityisid viliintuloja ovat vihdiset. Osalle véestod tyotto-
myydestd on tullut pysyvéisluonteinen olotila. Pitkdaikaisty6ttdmyys ei
ole sektorikysymys, vaan se koskettaa koko yhteiskuntaa.’

Aktiiviseen sosiaali- ja tydvoimapolitiikkkaan on tehty vuosien varrella
lukuisia uudistuksia, joilla on pyritty lisddméidn tyonhaun aktiivisuutta ja
parantamaan tyottomien tyollistyvyyttd. Tutkimusten mukaan toimenpi-
teiden tyollisyysvaikutukset ovat kuitenkin jasneet vihiisiksi.'” On myos
arvioitu, ettd pitkdaikaistyottomien ja muiden vaikeasti tyollistyvien on-
gelmana ei niinkddn ole erilaisten tyovoimapalvelujen puute tai vihdinen
miiré, vaan ongelma on sopivien, matalan kynnyksen tydpaikkojen puu-
te."

Pitk&daikaistyottomyyteen kohdistuvalla tarkastuksella on pureuduttu sit-
kedksi osoittautuneeseen rakenteelliseen tyottomyyteen ja sen alentamis-
pyrkimyksiin. Joidenkin arvioiden mukaan ty6llisyys- ja aktivointitoimilla
on suorien tyollisyysvaikutusten sijaan pikemminkin hyvinvointi- ja syr-
jaytymistd ehkiisevid vaikutuksia'?. Tarkastuksessa on selvitetty tyovoi-
mapolititkan toimien tuloksia ja vaikutuksia laaja-alaisesti tyollisyysvai-
kutuksista hyvinvointivaikutuksiin. Tilastollisella analyysilla on selvitetty
tydvoimapoliittisten toimien vaikutuksia pitkdaikaisty6ttomien toimeentu-
lotuen kayttoon.

? Soininvaara 2009, 14; Parpo 2007, 7.

10 Ks. Asplund 2009.

I Suikkanen 2009, 52; Soininvaara 2009.

2 Valtakari ym. 2008; Ala-Kauhaluoma 2005.
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Tarkastuskohteen kuvaus

211 Valtion tydvoimapolitiikan tavoitteet
hallitusohjelmassa

Matti Vanhasen toisen hallituksen talous- ja tyollisyyspolitiikan tavoittee-
na oli tydllisyyden lisddminen vuoteen 2011 mennessd 80 000—100 000
henkil6114."* Mari Kiviniemen hallituksen tavoitteena oli edelleen tydlli-
syysasteen nostaminen pitkilld aikavililld 75 prosenttiin.'* Ty6llisyyden
paranemista on tavoiteltu talouskasvua tukemalla ja rakenteellisin uudis-
tuksin."” Globaalin finanssikriisin aiheuttaman taantuman vuoksi tyolli-
syysaste oli vaalikauden lopulla entistd kauempana tavoitteesta: helmi-
kuussa 2011 tyollisyysaste oli 67,1 prosenttia. Myds rakenteellinen tyot-
tomyys uhkaa kasvaa.'®

Hallitusohjelman mukaan valtion tydvoimapolitiikkaa uudistetaan ta-
voitteena parantaa tyonhakijain ja tyopaikkojen kohtaantoa, edistdd uusien
tyopaikkojen ja yritysten syntymistd sekd viahentdd tyottomyyttd ja osal-
taan estdd syrjaytymistd. Tdmén tavoitteen toteuttamiseksi tyollisyysmaa-
rarahat suunnataan uudelleen siten, etti niilld nykyistd paremmin tuetaan
ty6ttomén henkilon tydllistymistd avoimille tydmarkkinoille.

Hallitusohjelman mukaan tydvoimapoliittisten toimien, kuten tydvoi-
makoulutuksen ja tukityollistimisen, vaikuttavuutta on olennaisesti pa-
rannettava pitden selkeésti tavoitteena henkilon tyodllistymisti. Tavoitteek-
si asetetaan, ettd aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteiden jélkeinen

3 Tavoitteen toteutuminen olisi merkinnyt tyéllisyysasteen kohoamista noin 72
prosenttiin.

" Eurooppa 2020-strategiaan liittyen Suomessa kansalliseksi tavoitteeksi on ase-
tettu 78 prosentin tyéllisyysasteen saavuttaminen 20-64-vuotiaiden ikdryhmdssd.
Tdmd vastaa kdytinnossd 15—64-vuotiaiden 75 %.:n tydllisyysastetta. Tdssd tar-
kastuksessa tyéllisyysastetavoite on otettu annettuna eikd tavoitetta sindnsd ole
tarkasteltu kriittisesti.

3 Pciministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma 19.4.2007; Valtioneuvos-
ton tiedonanto Eduskunnalle 22.6.2010 nimitetyn pddministeri Mari Kiviniemen
hallituksen ohjelmasta.

1S Valtiovarainministerié 2009, 19 ja 86; Tilastokeskus 2011.
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tyollistyminen nousee vaalikauden aikana keskiméérin vahintddn 40 pro-
senttiin toimenpiteen paittineistd.

2.1.2 Lainsaadanto

Perustuslain mukaan jokaisella on oikeus hankkia toimeentulonsa valit-
semallaan tydlld, ammatilla tai elinkeinolla. Julkisen vallan on edistettdva
tySllisyyttd ja pyrittdvé turvaamaan jokaiselle oikeus tyohon.'® Tyévoi-
mapolitiikkaa ja sen toimeenpanoa sdéntelee laki julkisesta tyovoimapal-
velusta. Julkisia tydvoimapalveluja ovat tyonvélitys-, koulutus- ja tyollis-
tamispalvelut, joita tydvoimaviranomainen jarjestéd tai hankkii."

Lain mukaan julkisen tyovoimapalvelun ydintehtdvd on edistdd tyo-
markkinoiden toimivuutta. Julkisella tyovoimapalvelulla pidetidén ylla ja
edistetddn tyovoiman kysynnén ja tarjonnan tasapainoa tyomarkkinoilla,
turvataan tyGvoiman saatavuutta, torjutaan tyottomyyttd sekd jarjestetddn
tyotd hakeville mahdollisuuksia tehdd tyotd. Laissa ei mainita syrjaytymi-
sen ehkdisyn tavoitetta julkisen tyovoimapalvelun ja siihen liittyvien toi-
menpiteiden yhteydessi. Tyovoimatoimistojen palvelutarpeen arviointia ja
palvelujen tarjoamista koskevassa kohdassa todetaan, ettd palveluja tarjo-
taan siten, ettd niilld ehkiistddn tyottomien syrjaytymisti tyomarkkinoilta.

Liséksi laissa todetaan muun muassa, ettd tyollisyysméaardrahojen avulla
tuetaan erityisesti pitkdaikaistyottomien, nuorten ja vajaakuntoisten tydl-
listymistd sekd ehkdistddn tyottomyyden pitkittymistd ja tasoitetaan tyot-
tomyyden alueellisia eroja. Jos ty6ton tyonhakija on vaikeasti tyollistyva
tai hdnen tyottomyytensé on pitkittynyt niin, ettd han uhkaa tulla vaikeasti
tyollistyvaksi, TE-toimiston on tehostetusti jérjestettdva tarvittavia palve-
luja sekd tarvittaessa ohjattava tyoton tyonhakija muiden palvelujen pii-
riin.?° Niitd palveluja ovat esimerkiksi sosiaali-, terveydenhuolto- tai ope-
tusviranomaisen tai Kansaneldkelaitoksen palvelut.

Laissa pitkdaikaisty6ttomalld tarkoitetaan henkildd, joka on ollut yhti-
jaksoisesti 12 kuukautta tyottomana tyonhakijana tai joka on ollut use-
ammassa tyottomyysjaksossa yhteensd vahintdén 12 kuukautta tyottoméana
tyonhakijana ja joka tydttomyyden toistuvuuden ja kokonaiskeston perus-
teella on rinnastettavissa yhtéjaksoisesti 12 kuukautta tyottdméni ollee-
seen tyonhakijaan. Vaikeasti tyollistyvélla tarkoitetaan tyomarkkinatukeen
oikeutettua tyotontd tyonhakijaa, joka on saanut tydmarkkinatukea tyot-

7 Péiciministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma 2007, 59.
18 Suomen perustuslaki 731/1999.

Y Laki julkisesta tyévoimapalvelusta 1295/2002.

2 Laki julkisesta tyévoimapalvelusta 1295/2002, 3 luku 3 §.
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tomyytensd perusteella vihintddn 500 pdivéltd tai jonka oikeus tyotto-
myyspéivdrahaan on paittynyt tyottomyysturvalain 6 luvun 7 tai 9 §:ssd
tarkoitetun enimmaéisajan johdosta.

Tarkastuksessa kaisitteitd "pitkdaikaistyoton" ja "vaikeasti tyollistyva"
kiytetidn yleisemmaélld tasolla, eikd niilld valttdmétta viitata laissa tai ase-
tuksessa kdytettyihin termeihin. Kdytidnnon puheessa ndmi ovat usein sy-
nonyymejd, ja molemmat tarkoittavat henkildd, jonka tyottomyys on jos-
tain syysté pitkittynyt "normaalista" kitkatyottdmyyden kestosta.

Laissa kuntouttavasta tydtoiminnasta (189/2001) sdddetddn toimenpi-
teistd, joilla parannetaan pitkddn jatkuneen tyottomyyden perusteella tyo-
markkinatukea tai toimeentulotukea saavan henkilon edellytyksié tyollis-
tyd avoimilla tydmarkkinoilla ja edistetdin hdnen mahdollisuuksiaan osal-
listua koulutukseen ja muihin tyollistymistd edistdviin toimenpiteisiin.
Laki velvoittaa kunnat ja TE-toimistot jarjestiméén kullekin asiakkaalle
sopivan palvelukokonaisuuden. Laissa sdddetdin myds toimenpiteisiin
osallistuvan henkilon oikeuksista ja velvollisuuksista. Kuntouttava tyo-
toiminta on lain mukaan viimesijainen toimenpide, jonka siséltd sovitaan
kunkin asiakkaan kanssa yksilollisesti.”!

Lain tavoitteena on edistdéd pitkdaikaistyottomien tyollistymistd ja eh-
kaistd syrjaytymistd. Tyollistymiseen pyritddn kohdentamalla siihen aikai-
sempaa tehokkaammin aktiivisen tydvoimapolitiikan keinoja ja paranta-
malla sitd kautta tyottomien tyollistymisvalmiuksia pitkélld aikavélilla.
Tavoitteen taustalla on ajatus siitd, ettd hyvi eldménhallinta, tyokyky,
eldménlaatu ja aktiivisuus edistivét tyottomén tyOmarkkinaresursseja ja
siten hdnen mahdollisuuksiaan kiinnittyéd tyomarkkinoille.

Ty6voimapolitiikalla on ldheisid yhteyksid tyottomyyden aikaiseen toi-
meentuloturvaan. Toimeentulon turvaamisesta tydnhaun ajalta tyomarkki-
natuella ja tyOttdmyyspéivirahalla sdddetddn tyottdmyysturvalaissa
(1290/2002).

2.1.3 Vastuuviranomaiset

Aktiivisen tydvoimapolitiilkan toimenpiteet kuuluvat ty6- ja elinkeinomi-
nisterion vastuulle. Ty6- ja elinkeinoministerid vastaa tydpolitiikan strate-
giasta ja toimeenpanosta, kehittdd tyoeldmén toimivuutta ja sen laatua se-
ka edistdd tyollisyyttd. Ministerion tehtidviin kuuluu myds julkisen tyo-
voimapalvelun suunnittelu ja toteutus. Ministerid ohjaa ja tukee elinkei-
no—, litkkenne- ja ympéristokeskuksia ja niiden kautta ty6- ja elinkeinotoi-

2! Vuoden 2010 alusta lain soveltamisala laajeni, kun kuntouttava tyétoiminta
muuttui velvoittavaksi myéds yli 25-vuotiaille.
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mistoja palvelujen toteuttamisessa.”> Vaikeasti tydllistyvien palveluja on
koottu tydvoiman palvelukeskuksiin, jotka ovat tyo- ja elinkeinotoimiston,
kuntien ja Kelan yhteisid palvelupisteita.

Vastuu aktiivisesta sosiaalipolitiikasta, kuten kuntouttavasta ty6toimin-
nasta, kuuluu sosiaali- ja terveysministeridlle ja kunnille. Sosiaali- ja ter-
veysministerio vastaa tyomarkkinatukeen, tyovoimapoliittisen aikuiskou-
lutuksen opintososiaalisiin etuuksiin ja kuntouttavaan tydtoimintaan liitty-
véstd lainsdddédnnostd ja rahoituksesta. Sosiaalipoliittisten pédmédrien
vahvistaminen ty6ttdmyyden hoidossa on edellyttényt julkisen sektorin eri
toimijoiden aikaisempaa tiiviimpad yhteistyoti.” Lain mukaan julkisen
tyovoimapalvelun toimeenpano edellyttdd tydvoima-, sosiaali-, tervey-
denhuolto- sekd opetusviranomaisten yhteistyota.

Kunnat kantavat viimesijaisen vastuun tyottdmien toimeentulosta, mutta
niilld on myds tyollistymiseen liittyvid tehtdvid. Kunta on tirked toimija-
osapuoli silloin, kun haetaan pitkdn aikavilin ratkaisuja vaikeasti tyollis-
tyvien kysymykseen. TyOomarkkinatuen aktivointiuudistus ja tydvoiman
palvelukeskusten perustaminen ovat merkinneet valtion ja kuntien yhteis-
tyon lisddntymisti ja kuntien osallistumista aiempaa nidkyvammin pitkéai-
kaisty6ttomyyden ratkaisuyrityksiin. Samalla on pyritty lisidméain kuntien
taloudellista vastuuta ja toimintapanosta tydttdmyysongelman hoidossa.
Tukityopaikkojen lisdksi kunta jarjestdd kuntouttavan tydtoiminnan paik-
koja sekd tyévalmennus- ja tyGharjoittelupaikkoja.**

214 Pitkaaikaistyottomyyden kehitys ja rakenne

Ty6ttdomyyden alentamiseen pyritdén tydvoimapolitiikalla ja yleisemmin
talouskasvun edistamiselld. Tyottomyyden syyt ovat useimmiten sidoksis-
sa yleiseen kansantalouden kehitykseen. Toisaalta tydttomyyden alenta-
minen ei onnistu pelkastian talouskasvuun tukeutumalla.®

Yli neljd vuotta kestinyt hyvé tydllisyyskehitys pysédhtyi vuoden 2008
loppupuolella talouskriisin aiheuttaman taantuman seurauksena. Vuoden
20009 tyollisyysaste oli 68,3 prosenttia ja tyottomyysaste 8,2 prosenttia.

Pitkdaikaisty6ttomien madrd kédntyi nousuun kesdkuussa 2009. Pitkddn
jatkuneesta myonteisesti tyollisyyskehityksestd huolimatta pitkédaikaistyot-
tomyys ei ole missdédn vaiheessa laskenut 1980-luvun tasolle (kuvio 1).

2 www.tem.fi>etusivu>tyo>tyévoimapalvelut.
» Parpo 2007, 27.

* Stakes 2008, 12.

¥ Parpo 2007, 13—14.
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Vuonna 2010 vaikeasti ty6llistyvid henkil6ita* oli keskimaérin 138 900.
Madrd lisddntyi edellisestd vuodesta 21 400:11a.”” Elokuun lopussa 2010
TE-toimistoissa oli yhteensd 256 800 tyotontd tyonhakijaa. Naistd yhden-
jaksoisesti yli vuoden ty6ttomaéna olleita pitkdaikaisty6ttomié oli 57 000.

150000+

100000+

pitkaaikaistyottomat

50000+

0_
19911 1994:1  1997:1  2000:1 2003:1 2006:1  2009:1

KUVIO 1. Pitkdaikaistyottomat (yli vuoden ty6ttoméana olleet) kuukausittain 1991/1-
2010/5. Lahde: Tilastokeskus/TEM.

Pitkdaikaistyottomyys painottuu vanhempiin ikdluokkiin. Vuonna 2009
yhdenjaksoisesti pitkdaikaisty6ttoménd olleista noin 73 prosenttia oli yli
50-vuotiaita. Pitkdaikaistyottomien osuus kaikista ty&ttomistd on suurin
Keski-Suomen, Hidmeen ja Satakunnan ELY-keskusten alueilla (noin 18—
19 %) ja pienin Eteld-Pohjanmaan, Pohjanmaan ja Lapin alueilla (vajaat
12 %).%®

Syyskuun lopussa 2010 tyd- ja elinkeinohallinnon koulutus- ja tukitydl-
listdmistoimenpiteiden piirissd oli 90 100 henkil6d, mikd on 10 900
enemmén kuin vuotta aikaisemmin. Kaikkiaan niilld toimenpiteilld oli
3,4 % tydvoimasta.”’

% Pitkéiaikais- tai toistuvaistyttomdt, toimenpiteeltd tyéttomdksi tai toiseen toi-
menpiteeseen siirtyneet.

7 Ty6- ja elinkeinoministerié 2011b, 28.

% Ty6- ja elinkeinoministeric 2011b, 27-28.

» Tyé- ja elinkeinoministerié 2010.
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215 Tyovoimapolitiikasta ja tyottdmyydesta aiheutuvat
kustannukset ja menot

Valtion talousarviossa tydvoimapolitiikan toimeenpanon keskeiset maéra-
rahat on koottu momentille 32.30.51 Ty®ollistdmis-, koulutus- ja erityis-
toimet. Momentin médraraha jakautuu perusrakenteeltaan kolmeen osaan:
tyovoimakoulutusméariarahaan, tyollistimistukimddrarahaan ja julkisen
tyovoimapalvelun erityistoimien méairdrahaan. Momentin sisélld TE-
keskuksilla on mahdollisuus kohdentaa niille osoitettu méirdraha alueensa
tarpeiden mukaisesti eri toimenpiteisiin.

Vuoden 2010 talousarvioesityksessd tydllistdmis-, koulutus- ja erityis-
toimiin osoitettiin yhteensd 560,75 miljoonaa euroa. Pitkdaikaisty6ttdmien
ja vaikeasti tyollistyvien tukitoimenpiteitd rahoitetaan myos erdiltd muilta
momenteilta. Euroopan sosiaalirahaston ohjelmiin mydnnettiin vuoden
2010 talousarvioesityksesséd Euroopan sosiaalirahaston ja valtion rahoitus-
osuutta 196 087 000 euroa. ESR-rahoitusta kdytetdidn muun muassa ra-
kennetyottomyyden alentamiseen. Lisdksi Valtiovarainministerin pééluo-
kasta rahoitetaan tyOnantajille annettava matalapalkkatuki (momentti
28.91.40), jonka méérad arvioitiin 100 miljoonaksi euroksi. Tyo- ja elin-
keinotoimistojen toimintamenoihin myonnettiin nettomaérirahaa 162,94
miljoonaa euroa, josta tydvoiman palvelukeskusten osuus oli arviolta 17
miljoonaa euroa.

Tyo6ttdmyysturva rahoitetaan sosiaali- ja terveysministerion hallin-
nonalan pailuokasta (luku 33.20). Vuonna 2010 ty6ttomyysturvaan varat-
tiin yhteensd 2,063 miljardia euroa. Téstd valtion korvaus kunnille kun-
touttavan tyGtoiminnan jarjestdmisestd oli 16,5 miljoonaa euroa. Tyo-
markkinatukimomentille (33.20.52) myonnettiin nettomdirdrahaa 937
miljoonaa euroa (kuntien rahoitusosuus tyomarkkinatuesta arviolta 204
milj. euroa). Palkkatuen ja starttirahan perustukea rahoitetaan tietyin edel-
lytyksin tyomarkkinatukea saavien osalta seké tyoharjoittelu ja tydelama-
valmennus kokonaisuudessaan momentilta 33.20.52 (Tyomarkkinatuki).
Lisdksi sosiaali- ja terveysministerion péadluokasta rahoitetaan tyovoima-
poliittiseen aikuiskoulutukseen osallistuvien opintososiaaliset edut.

Kuntien ty6llisyyden hoidon kustannukset arvioitiin vuonna 2009 noin
500 miljoonaksi euroksi. Tésti noin kolmanneksen vei kuntien osuus tyot-
tomyyden perusteella maksettavasta tyomarkkinatuesta. Muita merkittavia
erid olivat muun muassa palkkatuettu tyo, ty6llisyyden koordinointi (vas-
tuu kunnan ty6llisyydestd) ja nuorten tyopajat.*

3 Kuntaliitto 2010.
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Tyottémyyden kustannukset

Ty6ttdomyyden kustannuksia on usein tarkasteltu tydvoimapolitiikan ja
tyOttdmyysturvamenojen sekd veromenetysten ja menetetyn tuotannon
nikokulmista.”' Tyottomyydestd aiheutuva kansantaloudellinen kustannus
on syntymétté jadva kokonaistuotannon osa, yksittdisen tydttomén kohdal-
la hénen tydpanoksensa. Tyottdmyyteen liittyvid julkistaloudellisia meno-
ja ovat kertymdtta jadva verotulo sekd tyottomyyden aikaisen perusturvan
kustannukset. Vaikka rakenteellinen tyottomyys ei valttdmittd alenna
merkittavésti kokonaistuotantoa, se merkitsee suurta rasitusta julkiselle ta-
loudelle™. Jos rakenteellinen tyGttomyys on kovin suurta, se alkaa myds
rajoittaa potentiaalista tuotantoa.

Tyo6ttdmyyden kustannukset ovat siis paljon suuremmat kuin tyotto-
myysturvamenot ja aktivointitoimien kustannukset. Ty6ttomyys aiheuttaa
veronmenetyksid, lisdd toimeentuloturvamenoja ja sosiaali- ja terveyspal-
velujen kayttod. Tyomarkkinatuen saajista yli puolet saa myds toimeentu-
lotukea ja useimmat myds asumistukea.® Yhden laskelman mukaan koko
odotettavissa olevan ty0idn kestdvin syrjdytymisen aiheuttama kansantu-
lon menetys olisi yhdesti syrjaytyneesti noin 700 000 euroa ja julkisen ta-
louden vastaava menetys noin 430 000 euroa. **

2.2 Tarkastuksen tavoite ja
tarkastuskysymykset

Tarkastuksen tavoitteena oli selvittdd pitkdaikaistyottomien aktivointitoi-
mien vaikuttavuutta, vaikutuksia ja vaikuttavuuden edellytyksid. Vaiku-
tusten selvittdmisen osalta tarkastus jakaantui kahteen osaan: ensiksi selvi-
tettiin, millaisia tyollisyysvaikutuksia toimenpiteilld on ollut ja toiseksi,
millaisia hyvinvointivaikutuksia toimenpiteilldi on ollut. Tarkastuksen
padkysymys muotoiltiin seuraavasti: tukevatko pitkdaikaistyottomille
suunnatut toimenpiteet heiddn tyollistymistddn ja onko toimenpiteilld mui-
ta hyvinvointia edistivid vaikutuksia?

3! Tiainen 2000, 209.

32 Soininvaara 2010, 172.

# Karjalainen ym. 2010, 92.
 Kajanoja 2000.
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Ensimmdinen tarkastuskysymys oli: Tukevatko pitkdaikaistyottomille
suunnatut toimenpiteet heidin tydllistymistddn? Tarkastuskysymysté tar-
kentavina kysymyksina olivat:

— Mitka ovat olleet toimenpiteiden ty6llisyystavoitteet?
— Mitka ovat olleet toimenpiteiden tyollisyysvaikutukset?
—  Mihin muihin vaikutuksiin toimenpiteet ovat johtaneet?

Tyollisyysvaikutusten tarkastelu kohdistui pitkdaikaistyottomille suunnat-
tuja tukitoimia laajemmin eri tyovoimapoliittisten toimenpiteiden tyolli-
syysvaikutuksiin yleensd. Tdm& johtuu siitd, ettd tutkimuksissa ei ole
yleensé tarkasteltu erikseen pitkédaikaisty6ttomille kohdennettujen toimien
vaikuttavuutta eiké siité ole siten tarkkaa tietoa saatavilla.

Toinen tarkastuskysymys oli: Onko pitkdaikaisty6ttomille suunnatuilla
toimenpiteilld ollut ty6ttdmien hyvinvointia edistdvid vaikutuksia? Hyvin-
vointivaikutuksilla tarkoitetaan tarkastuksessa ldhinnd syrjaytymistd eh-
kéisevid vaikutuksia.”> Tarkastuskysymysti tarkentavina kysymyksini
olivat:

— Onko toimenpiteille asetettu hyvinvointitavoitteita?
— Millaisia hyvinvointivaikutuksia toimenpiteilld on ollut?

Vaikutusten liséksi tarkastuksessa selvitettiin aktivointitoimien vaikutta-

vuuden edellytyksid. Kolmas tarkastuskysymys siis oli: Millaisia vaikut-

tavuuden edellytyksid toimenpiteille on 16ydettdvissd? Tarkastus-

kysymysté tarkentavina kysymyksini olivat:

— Millaisia ovat pitkéaikaistyottomien tyollistymisen esteet ja edellytyk-
set?

— Miten pitkdaikaisty6ttomid aktivoidaan?

— Mitd ongelmia aktivoinnissa on ollut?

— Mitd syitd on loydettivissd vaikutusten vahiisyydelle?

— Millaisia odotuksia pitkdaikaistyottomien aktivoinnille on realistista
asettaa?

Tarkastuksen liittdmiseksi koko ty6llisyyden hoito -tarkastusteemaan esi-
tettiin my0s neljds tarkastuskysymys: Tukevatko pitkdaikaistyottomien
tukitoimet hallituksen pitkdn aikavilin tavoitetta nostaa tyollisyysaste 75
prosenttiin? Tarkastuskysymysta tarkentavina kysymyksind olivat:

— Miten suuri osa pitkddn tyottdmina olleista on tydllistettdvissa?

— Miten realistisia asetetut tavoitteet ovat?

¥ Ks. kiisitteen tarkemmasta médrittelystd liite 1.
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2.3 Tarkastuskriteerit

Vaikuttavuus voidaan mééritelld monin eri tavoin. Yhden maééritelmén
mukaan vaikuttavuudessa on kyse toiminnan tavoitteiden ja aikaansaatu-
jen vaikutusten suhteesta. Tilivelvollisuusarvioinnissa vaikuttavuus ym-
mérretddn useimmiten asetettujen paédméérien tai tavoitteiden saavuttami-
sen asteena. Vaikuttavuudella voidaan tarkoittaa my0s sité, ettd saavutetut
tulokset ovat nimenomaan tehtyjen toimenpiteiden seurausta. Vaikutta-
vuuden arviointia mutkistaa syy-seuraussuhteiden monimutkaisuus.*

Tavoitteiden saavuttamisen arviointi edellyttdd sitd, ettd tavoitteet on
ilmaistu riittdvan yksityiskohtaisesti ja ettd niistd ollaan suhteellisen yksi-
mielisid. Kaytdnnossd seikkaperdistd tavoitteenasettelua ei usein haluta,
silld talloin paddytiddn vastakkain joustavuuden vaatimusten kanssa. Ta-
voiteldhtdisen arvioinnin ongelma on myds sivuvaikutusten unohtami-
nen.’’ Toisaalta tuloksia voidaan saavuttaa myos sellaisilla osa-alueilla,
joille ei ole asetettu tavoitteita.

Vastuullistavassa vaikuttavuustarkastelussa vaikutuksia koskevat kritee-
rit perustuvat padsiintdisesti toiminnalle asetettuihin tavoitteisiin.*® Pitka-
aikaistyottomyyttd koskevien tavoitteiden niukkuuden vuoksi tarkastelua
on téistd laajennettu. Toimien vaikutuksia on tuotu esille siind laajuudessa,
kuin niitd on pystytty selvittimdidn. Tarkastuksessa on tuotu esiin myds
joitakin sivuvaikutuksia, mutta niité ei ole pystytty arvioimaan kattavasti.

Tarkastuksessa tyollisyysvaikutusten arviointi oli jossain médrin yksin-
kertaisempaa kuin hyvinvointivaikutusten arviointi. Tyollisyystavoitteita
on esitetty osittain méarallisessd muodossa, jolloin tavoitteet muodostivat
samalla yhden tarkastuskriteerin. Tyollisyys- ja yrittdjyyspolitiikan tulos-
alueen vuoden 2009 tulostavoitteista yksi koski laajaa rakennetyottomyyt-
td, jonka yhtend ryhmind ovat pitkdaikaistyottomat. Yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden osalta tavoitteena oli: "Ty0voimavarat ovat kdytossd niin,
ettd "vaikeasti tyOllistyvien méérd véhenee ollen enintdédn 105 000 henki-
164".

Syrjaytymistd ehkéisevien tavoitteiden osalta ongelmana oli tavoitteiden
niukkuus ja yleisyys. Valtion talousarvioesityksessd 2009 todetaan luvun
32.30 selvitysosassa muun muassa, ettd "hallitusohjelman mukaan valtion
tyovoimapolititkkaa uudistetaan tavoitteena parantaa tyonhakijain ja tyo-
paikkojen kohtaantoa, edistdd uusien tyopaikkojen ja yritysten syntymista

3% Esim. Rajavaara 2006, 32—44, 73.
7 Rajavaara 2006, 75.
3 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2008, 3.
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sekd vidhentdd tyottOmyyttd ja osaltaan estdd syrjaytymistd." Kun tavoit-
teet ovat ndin yleisid ("osaltaan estdd syrjdytymistd"), toimenpiteen voi-
daan periaatteessa todeta olleen vaikuttava, jos vaikutus on ollut oikean-
suuntainen eli syrjadytymistd vdhentdvd. Vaikutuksen suuruusluokalle ei
siis ole asetettu tavoitetta.

Syrjaytymistd ehkidisevien vaikutusten arvioimisessa ongelmana oli
my0s se, ettei tdlld hetkelld ole olemassa sellaisia laadullisia ja mééarillisid
indikaattoreita, joilla syrjdytymistd voitaisiin mitata. Myos tarkastuksen ti-
lastollisessa analyysissa kdytetty syrjaytymisen ehkéisyn mittari on karkea
(ks. luku 3.6 ja liite 1).

Mydskadn vaikuttavuuden edellytysten tarkastelun kriteeristod ei voitu
madritelld etukédteen kovin tarkasti. Tarkastuksessa koottiin tietoa siité,
mitd asioita eri osapuolet mieltdvit ongelmiksi vaikuttavuuden edellytys-
ten kannalta. Tarkasteltacssa avoimesti toiminnan erilaisia vaikutuksia (ja
vaikutusmekanismeja) ilman selkedd punnitsevaa mittapuuta voidaan pu-
hua vaikutusten analysoinnista tai kartoittamisesta. Kyse on erdénlaisesta
ongelmakartoituksesta vaikuttavuusnikokulmaa painottaen.®

Tarkastuksen tavoitteena ei siis ollut luoda kokonaiskuvaa vaikuttavuu-
den edellytysten tiyttymisestd, vaan tarkastuksessa on tyydytty melko
fragmentaariseen ongelmien listaukseen ja paikantamiseen toimijoiden
omien ongelmamadritysten ja valitun ndkokulman yleiskriteerien mukai-
sesti.”’ Tarkastuskysymykset ovat osaltaan suunnanneet ongelmien kartoi-
tusta.

Tarkastus keskittyy toimenpiteiden vaikuttavuuden ja vaikutusten selvit-
tamiseen eikd siind pyritd arvioimaan sitd, ovatko vaikutukset syntyneet
optimaalisin kustannuksin. Tydvoimapoliittisten toimenpiteiden kustan-
nustehokkuutta ei ole suomalaisissa tutkimuksissa yleensi selvitetty.*'
Niin ollen tarkastuksessa ei vastata kysymykseen, mitkd toimenpiteet pa-
rantavat eniten ja kustannustehokkaimmin pitkédn tyottdménéd olleiden
tyOllisyyttd ja hyvinvointia.

Neljannen tarkastuskysymyksen kriteeri on selked silti osin, ettd tunnus-
luvun kehitys kertoo lopulta, miten téssi asiassa onnistutaan. Kyseessé on
kuitenkin pidemmén aikavélin tavoite, joten tarkastuksessa on ldhinni py-
ritty arvioimaan sitd, miten tdméin tavoitteen suhteen on onnistuttu etene-
madn.

¥ Ks. Valtiontalouden tarkastusvirasto 2008, 3—4 ja 29-33.
“ Valtiontalouden tarkastusvirasto 2008, 29-30.
“I Asplund 2009, 94.
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24 Tarkastuksen rajaukset

Kohteen laajuuden vuoksi tarkastuksessa on jouduttu tekeméin useita ra-
jauksia. Vaikeasti tyollistyvien tyollisyyden edistimiseksi on kéytettdvissa
monipuolinen palvelu- ja toimenpidevalikoima. Jérjestelmd on vuosien
kuluessa rakentunut monimutkaiseksi, eri sektoreita ja useita tukimuotoja
sisdltdviksi kokonaisuudeksi. Aiheen laajuuden ja ongelmien monisyi-
syyden takia tarkastuksessa ei ole voitu menné kovin syvélle pitkdaikais-
tyottdmien aktivoinnin yksityiskohtiin tai yksittdisiin toimenpiteisiin.

Tydollisyyden edistimisen perustan muodostavat ratkaisut, joilla on tur-
vattu talouskasvua. Tarkastuksen ulkopuolelle ovat pdédosin jadneet mak-
rotaloudelliset tydttomyyden selitysmallit. Tarkastuksessa ei ole tarkastel-
tu kattavasti kaikkia rakennety6ttdmyyden pienentdmiseen tahtddvid toi-
menpiteitd eikd tarkastuksessa ole ollut mahdollisuutta pureutua kaikkiin
sdadannon tarkastelu on rajattu tarkastuksen ulkopuolelle.

Tarkastus on kohdistunut erityisesti pitkdaikaistyottomiksi jo ajautunei-
den henkildiden aktivointiin. Pitkdaikaistyottomyyden ennaltachkéisya ei
ole kisitelty. Tyottomien tyohon paluuta tukeva kuntoutus on rajattu tar-
kastuksen ulkopuolelle, kuten myds tydpajatoiminta, jota on késitelty
vuonna 2007 valmistuneessa tarkastuksessa Nuorten syrjdytymisen ehkdi-
sy*. Aktivointiin liittyy my®s tyonteon houkuttelevuuden lisidminen
muuttamalla tulonsiirtojarjestelmdd kannustavammaksi. N&itd tyOnteon
kannustavuutta edistdvid tulonsiirtojarjestelmédn muutoksia on tarkasteltu
rajallisesti.

Pitk&aikaisty6ttomien ja muiden vaikeasti ty6llistyvien tukeminen edel-
lyttdd eri hallinnonalojen valistd yhteistyotd. Tarkastuksessa paddpaino on
ollut ty0- ja elinkeinoministerion hallinnonalan toimissa. Muista tirkeista
ministeridtason toimijoista on késitelty sosiaali- ja terveysministeriota.
Kuntien tehtdvéa pitkdaikaistyottomien tukemisessa on tarkasteltu padosin
valtio-kunta-yhteistyosuhteen kautta, jolloin kuntatason kuntoutus- ja
tyOllistymistoimia on tarkasteltu rajallisesti. Kansaneldkelaitoksen toimin-
taa ei ole késitelty, koska tarkastusviraston tehtéviin ei kuulu tarkastaa
Kansanelikelaitosta.*

Tarkastus kohdistuu péddosin edellisen hallituskauden toimiin. Tarkas-
tuksen kohteena on ollut 2000-luvun tydvoimapolitiikka padpainon ollessa

“ Valtiontalouden tarkastusvirasto 2007.
# Laki valtiontalouden tarkastusvirastosta 676/2000.
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viime vuosissa. Tarkastuksessa késitelty tutkimus- ja arviointikirjallisuus
on julkaistu padosin 2000-luvun puolivilin jilkeen.

2.5 Tarkastusaineistot ja niiden analyysi

Tarkastuksessa on kéytetty sekd laadullisia ettd méaéréllisid aineistoja ja
menetelmid. Tarkastuksen keskeisin aineisto on muodostunut tydvoima-
poliittisia toimenpiteitd koskevista tutkimus- ja arviointitiedoista, rekiste-
ri- ja tilastoaineistoista, haastatteluista sekd seminaariaineistoista.

Tarkastuksessa on koottu yhteen ja analysoitu tydvoimapoliittisista toi-
menpiteistd tehtyjen vaikuttavuusarviointien tuloksia. Erityisesti pitkdai-
kaistyottomiin kohdistettujen aktivointitoimien vaikuttavuudesta ei ole
saatavilla kovin paljon systemaattista tietoa. Tarkastuksessa ei ole arvioitu
tehtyjen vaikuttavuusarviointien laatua tai sisdllollistd pétevyyttd. Aiem-
man tutkimustiedon tulosten koonnilla on pyritty lisddmaén tulkinnan luo-
tettavuutta.**

Tydollisyysvaikutuksia koskevan yhteenvedon laatimisessa hyddynnettiin
erityisesti aihepiiristd aiemmin valmistuneita kokoavia tarkasteluja ja kir-
jallisuuskatsauksia®. Arviointeja on tehty melko runsaasti ja tietopohja
erityyppisten aktiivitoimien vaikuttavuudesta ndyttdd edelleen paitsi haja-
naiselta, ajoittain my®s ristiriitaiselta.*® Toisaalta arviointitulosten yleisté
linjaa voidaan pitdd kohtalaisen selvéna.

Tarkastuksen osana tehtiin tilastollinen analyysi, jossa selvitettiin sité,
onko tyovoimapoliittisilla aktivointitoimilla onnistuttu vihentiméén toi-
meentulotuen tarvetta eli onko toimenpiteilld ollut myos sosiaalisia, syr-
jéytymisté ehkéisevid vaikutuksia. Aineiston muodostamiseksi yhdistettiin
tyonhakijarekisterin ja toimeentulorekisterin tiedot. Toimenpiteiden sosi-
aalipoliittisista vaikutuksista tiedetdin hyvin vdhén: patevid nettovaikutta-
vuustutkimuksia, joissa selitettivind muuttujana olisi jokin hyvinvoinnin
indikaattori, ei ole tehty”’. Tilastollista analyysia on selvitetty tarkemmin
liitteessa 1.

Kwvantitatiivisin menetelmin ei aina paasti kiinni aktivoitumisen tai syr-
jaytymisen syihin. Rekisteriaineistot eiviat myoskdian kerro, miten toimen-

“ Tyovoimapoliittisten politiikkatoimien vaikuttavuusarviointi on arvioiden mu-
kaan menetelmiltddn ja toimintatavoiltaan hyvin kehittynyttd (Ahonen ym. 2009).
“ Asplund 2009.

*0 Asplund 2009.

7 Ks. Aho 2009.
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piteitd on toteutettu paikallistasolla. Toimenpiteiden vaikutuksia tyollis-
tymiseen ja syrjaytymisen ehkdisyyn sekd syitd aktivoitumiseen tai syrjiy-
tymiseen selvitettiin myds laadullisin menetelmin. Haastattelemalla toi-
menpiteiden toimeenpanijoita ja tutkijoita on luotu syvéllisempi kuva sii-
td, mitd vaikutuksia toimenpiteilld on ollut ja millaisia syitd vaikutusten
tapahtumiselle tai tapahtumatta jadmiselle on 16ydettavissd. Tarkastukses-
sa tilasto- ja haastatteluaineistot ovat tdydentineet toisiaan ja mahdollista-
neet tyodllisyys- ja hyvinvointivaikutusten moniulotteisemman tarkastele-
misen.

Haastattelujen avulla pyrittiin selvittdmiin ennen kaikkea vaikutusme-
kanismeja ja vaikutusten syntymisen edellytyksid. Vaikuttavuuden edelly-
tysten tarkastelu lisédd vaikutusanalyysin luotettavuutta, koska sen avulla
voidaan osoittaa mahdollisia toteutuksen ongelmakohtia ja syitd esimer-
kiksi vaikutusten vahdisyydelle. Samalla on pyritty selvittdmién sitd, mika
lopulta toimii ja miké voisi toimia nykyistd paremmin.

Tarkastuksessa tehtiin haastatteluja tyo- ja elinkeinoministeridssé ja so-
siaali- ja terveysministeriossd sekd tyd- ja elinkeinotoimistoissa, kuntien
sosiaalitoimistoissa ja tyOvoiman palvelukeskuksissa eri puolilla maata.
Lisdksi haastateltiin tutkimuslaitosten ja erdiden sidosryhmien edustajia.
Yhteensé haastatteluja tehtiin 21. Haastatellut tahot on lueteltu ldhdeluet-
telossa.

Haastattelut toteutettiin strukturoituina teemahaastatteluina. Haastattelu-
jen analysoinnissa kiytettiin laadullista siséllon analyysia.

Tarkastuksessa ei hankittu erikseen aineistoa pitkdaikaistyottdmien né-
kemyksistd ja kokemuksista aktivointitoimiin osallistumisesta. Taltd osin
viitataan olemassa olevaan arviointi- ja tutkimusaineistoon.

Tarkastuskertomusluonnokseen on pyydetty palaute Kuntaliitosta, sosi-
aali- ja terveysministeriostd sekd tyd- ja elinkeinoministeriostd. Saatu pa-
laute on huomioitu lopullisessa kertomuksessa.
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3 Tarkastushavainnot

Tarkastuksen havaintoluku etenee seuraavasti: Luvun aluksi késitellddn
lyhyesti aktiivisen tyovoimapolitiikan ja tyottomien aktivoinnin periaattei-
ta sekd aktivointipolitiikan laajuutta Suomessa. Seuraavaksi tarkastellaan
tyovoimapolititkan tavoitteita ja toimenpiteiden tydllisyysvaikutuksia.
Témaén jilkeen tarkastelu siirtyy tydvoimapolitiikkaan sosiaalipolitiikkana
ja toimenpiteiden hyvinvointivaikutuksiin. Tarkasteluun sisdltyy tarkas-
tuksen osana tehdyn tilastollisen analyysin tulokset. Luvun loppuosa kes-
kittyy tarkastuksessa kartoitettuihin toimenpiteiden vaikuttavuuden edel-
lytyksiin.

3.1 Aktiivinen tyovoimapolitiikka ja aktivointi

Tyottomien aktivointiohjelmat ja sosiaaliturvan muuttaminen osittain vas-
tikkeelliseksi ovat olleet sosiaali- ja tydvoimapolitiikan yleinen trendi
monissa Euroopan maissa 1990-luvulta ldhtien. My6s Suomessa on koros-
tettu tyottdmien aktivoitumista etuuksilta tyohon ja tyévoima- ja sosiaali-
politiikkaa ovat leimanneet aktivointia koskevat uudistukset.

Aktivointia voidaan pitdd yleiskésitteend, joka yhdistdd ty6ttdomyyden ja
syrjaytymisen ehkiisyn vastaista politiikkaa®. Aktivoinnilla tarkoitetaan
sosiaaliturvaan liitettyjd velvollisuuksia ja tyohdn aktivoivia ehtoja. On
my0s kysytty, miten aktivoitumista voidaan tukea pakottamalla, siis vel-
voittamalla, kun aktivoitumisen idea on omaechtoisuus, itsestd 1dhtevé ak-
tiivisuus®. Yhden madritelman mukaan ty6llisyyspolitiikan kisitteend ak-
tivointi tarkoittaa sanktioiden liittimisti tydllisyyspolitiikkaan™. Toisaalta
aktivointiin on sisillytetty my6s sosiaalipoliittisia elementteja.’’

Aktivoinnille on tyypillistd pyrkimys sosiaaliturvan tiukempaan ehdol-
listamiseen ja tydvoiman tarjontapuoleen liittyvien toimenpiteiden koros-
taminen. Tama on puolestaan ollut vaikuttamassa siithen, ettd tydvoimapo-
litiikan ja sosiaalipolitiikan rajanveto on tullut aikaisempaa hailyvimmak-
si. Toisaalta aktivoinnissa on kyse my0s sosiaalisen osallisuuden lisdémi-

* Kotiranta 2008.

* Kotiranta 2008, 91.
% Heikkild 1999.

! Parpo 2007, 25.
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sestd sekd yksilon ja yhteiskunnan oikeuksien ja velvollisuuksien uudel-
leen madrittimisesta.””

Aktiivisessa tyovoimapolitiikassa tyottomdlle tarjotaan mahdollisuus tai
velvollisuus osallistua erilaisiin aktiivitoimenpiteisiin. Aktivoivat uudis-
tukset merkitsevit, ettd tyottdmén toimeentuloturva on riippuvainen hénen
aktiivisuudestaan tyonhaussa ja sopimusten noudattamisessa.”” Vuoden
2006 alusta tyomarkkinatuen aktivoivuutta liséttiin siten, ettd tyottomyy-
den pitkittyessd tuen vastikkeellisuus lisddntyy ja tyGttomdlle tarjotaan
palveluja tehostetusti. Tavoitteena oli, ettd viranomaiset osoittavat tyoté ja
tyOvoimapoliittisia toimenpiteitd tehostetusti viimeistdén siind vaiheessa,
kun tyomarkkinatukea on maksettu 500 tyottomyyspdivéltd tai tyotto-
myyspaivérahalta siirtyneelle on maksettu 180 péivéltd tydmarkkinatukea.
Tyomarkkinatuen saajille vastikkeellisuus tarkoittaa velvollisuutta osallis-
tua ehdotettuihin toimenpiteisiin; mikali henkild kieltdytyy tdstd, hdn me-
nettdd oikeutensa tyomarkkinatukeen.

OECD suosittaa Suomelle aktivointipolitiikan osuuden nostamista

OECD:n tekema Suomen aktivointipolitiikan maatutkinta valmistui vuon-

na 2009. Siind selvitettiin julkisen tyOvoimapalvelun toimintaa ja akti-

vointistrategioiden tehokkuutta Suomessa. Raportissa esitetddn suuri

joukko ehdotuksia aktivoinnin lisddmiseksi ja sen tehokkuuden paranta-

miseksi, kuten

— keskushallinnon (ty6- ja elinkeinoministerion) roolin vahvistaminen
julkisten tydvoimapalvelujen ohjauksessa;

— tyOnhakijoiden haastattelujen, tyonhakusuunnitelmien ja aktivointi-
suunnitelmien aikaistaminen;

— tyonhakijoiden tydnhakuraportoinnin lisddminen, samoin kuin tyo-
voimaneuvojan ja tyonhakijan tapaamiset;

—  aktiiviohjelmien osuuden lisdiminen tydvoimapolitiikassa.>

Raportissa kiinnitettiin huomiota siihen, ettd aktivointipolitiikan volyymi
on Suomessa selvésti alhaisempi kuin muissa Pohjoismaissa. Tehostettu
aktivointi aktivointisuunnitelmineen kiynnistyy myo6hdin — 136 viikon
tyottomyysjakson jalkeen. Ruotsissa ja Tanskassa intensiivinen aktivointi
alkaa jo ansiopdivdrahakaudella. OECD esitti, ettd aktivointi erilaisine
toimineen ja ehtoineen (esim. aktivointisuunnitelman laatiminen ja pakol-

2 Ala-Kauhaluoma 2005, 43.
3 Keskitalo 2008.
* Duell ym. 2009; Ks. myos Sihto 2010b, 48—49.
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linen osallistuminen toimenpiteisiin) tulisi aloittaa Suomessakin noin
vuoden tyottomyyden jalkeen.

Suomessa aktiivisen tydvoimapolitilkan menot (prosenttiosuutena
BKT:std) ovat ldhelld EU-maiden keskiarvoa, kun taas passiivisen tyo-
voimapolitiikan®®> menot ovat olleet selvisti EU-maiden keskiarvon yla-
puolella. Tyovoimapolitiikan aktiivimenojen taso on siis suhteellisen al-
hainen suhteessa tyottomyysturvan menoihin. Tdssd Suomi eroaa Tans-
kasta, Norjasta ja Ruotsista, joissa korostetaan voimakkaasti aktiivitoimi-
en merkitystd.*

Joidenkin tutkimusten mukaan antelias tyottomyysturvajirjestelma pit-
kittdd tyottomyyden kestoa. Etuusjaksojen kestolla on haitallisempi vaiku-
tus kuin tydttomyysturvaetuuksien tasolla. Tehokkaasti jarjestetylld hal-
linnoinnilla anteliaan tyottdmyysturvan haitallisia vaikutuksia pystytddn
vihentiman olennaisesti.”’

Yksi pididke tyovoimapolitiikan menojen kasvattamiselle voi olla voi-
massa oleva kehysmenettely. Tyottomyysturva on irrotettu menokehyksis-
td, mutta aktiivisen tydvoimapolitiikan menot ovat mukana kehysmenois-
sa. Aktiivitoimien madrdn lisddminen ja siitd aiheutuva menokasvu mer-
kitsee tilloin tinkimisti muista menoista.’®

Aktivointiaste noin 25 prosenttia

Vuonna 2009 tyovoimapoliittisiin toimenpiteisiin osallistui keskimdarin
79 500 henkilod. Tyovoiman méédrddn suhteutettuna tdma vastaa kolmen
prosentin osuutta. Aktivointiaste eli toimenpiteissid olevien osuus tyotto-
mien tyonhakijoiden sekéd toimenpiteissd olevien yhteismadrdstd oli 23
prosenttia. Vuoden 2009 aikana tydvoimapoliittisia toimenpiteitd alkoi yh-
teensd 191 000. Aktiivitoimiin osallistuneiden méérd laski hieman aiem-
mista vuosista.”’ Tyéttomyyden kasvun my6ti tyévoimapolitiikan aktiivi-
toimia on ollut tarjolla aiempaa harvemmalle, vaikka volyymia onkin li-
sdtty.

7 Passiivisessa tyovoimapolitiikassa lihtokohtana on taata henkilolle taloudelli-
nen turva tyéttomyyden aikana, kun taas aktiivisessa tyovoimapolitiikassa tyotto-
mdlle tarjotaan siis mahdollisuus tai velvollisuus osallistua erilaisiin aktiivitoi-
menpiteisiin (Parpo 2007, 25).

%% Duell ym. 2009, 4, 20, 40.

7 Ks. Asplund 2009, 85.

% [lmakunnas 2010, 45.

* Ty6- ja elinkeinoministerié 2010c, 67.
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3.2 Pitkaaikaistyottomien tyollistymista ja
syrjaytymisen ehkaisya koskevat
tavoitteet

Seuraavassa arvioidaan tyovoimapolitiikan tavoitteenasettelua pitkdaikais-
tyottdmyyttd koskevien tavoitteiden osalta. Tavoitteita ei siis tarkastella
kattavasti eikd siten, ettd niitd olisi verrattu toteutumatietoon. Tarkastelun
lahtokohtana on vuoden 2010 valtion talousarvioesitys. Tyovoiman palve-
lukeskusten ja erdiden muiden toimien tavoitteenasettelua on tarkasteltu
lyhyesti asianomaisissa luvuissa.

Tavoitteet ovat 1dhtokohta valtion véliintulojen onnistumisen arvioinnil-
le. Tavoitteiden asettaminen on konkreettinen ilmaisu siitd, millaista muu-
tosta tulevaisuudessa tavoitellaan. Organisaation tavoitteenasettelussa tar-
keitd késitteitd ovat tavoitteen suunta ja tavoitetason painottaminen. Tu-
loksia voidaan saavuttaa myo0s sellaisilla osa-alueilla, joille tavoitteita ei
ole asetettu.”

Ty6voimapolitiikan tavoitteet ovat tyo- ja elinkeinoministerion perus-
tamisen jilkeen pysyneet muuten melko samanlaisina, mutta vuoden 2008
lopulla &killisesti heikentynyt talous- ja tyollisyystilanne on vaikuttanut
joiltakin osin tavoitteiden muotoiluun ja tavoitetasoihin. Tydvoimapulaan
vastaamisen lisdksi huomiota on kiinnitetty entistd enemmain muun muas-
sa tyOttomien osaamisen ja tyomarkkinavalmiuksien kehittdmiseen sekd
nuorten tyollistymiseen.

Valtion vuoden 2010 talousarvioesityksen mukaan tyollisyys- ja yritta-
jyyspolitiikalla tuetaan tyovoiman osaamisen kehittdmistd ja yritysten
kasvua, alkavaa yritystoimintaa seka torjutaan ty6ttomyytta ja tyomarkki-
noiden kohtaanto-ongelmia. Voimavaroja kohdennetaan vaikuttavuudel-
taan parhaimpiin toimenpiteisiin. Lisdksi todetaan muun muassa, etti tyot-
tomyyden kasvua ja pysyvéi tyomarkkinoilta syrjaytymisti torjutaan.®’

Talousarvioesityksen mukaan tyottomien ja tyomarkkinoille tulevien
tyonhakijoiden osaamista ja tyokykya lisdtddn, tyonantajan kohtaamaa
tyollistdimisen kynnystd alennetaan ja alueellista ja ammatillista liikku-
vuutta lisdtddn. Toimenpiteitd kohdistetaan erityisesti nuorten ja vasta-
valmistuneiden nopeaan tyollistymiseen ja pitkdaikaistyottomyyden ja
syrjdytymisen ennaltachkéisyyn. Palkkatuen kéyttod suunnataan tyonteki-
joiden rekrytoimiseksi yrityksiin.

% Vakkuri 2009.
" Valtion talousarvioesitys 2010, luku 32.30.
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Vilitydmarkkinoiden toiminnan vaikuttavuutta lisdtddn luomalla ny-
kyistd jarjestelméllisemmin avoimille tyomarkkinoille johtavia tyollisty-
mispolkuja. Sosiaalisten yritysten mallia kehitetddn nykyistd toimivam-
maksi.

Ty6- ja elinkeinoministerion vuoden 2010 tulostavoitteita konkretisoivia
mittareita tyollisyys- ja yrittdjyyspolitiikan tulosalueella ovat muun muas-
sa:®?

— Vaikeasti tyollistyvien méérd vdhenee ollen enintddn 130 000 henki-
164.

— Avoimille tydmarkkinoille 3 kk ammatillisen tyovoimakoulutuksen ja
palkkatuen jélkeen sijoittuneiden osuus on vihintddn 36 %.

— Virta yli 3 kk:n ty6ttdmyyteen on enintéén 35 %.

ELY-keskusten strategisiin tulossopimuksiin siséltyvid strategisia ohjaus-
indikaattoreita ovat muun muassa:

— Vaikeasti tyollistyvien maira

— Virta yli 3 kk:n ty6ttdmyyteen, prosenttia

Yleisesti voidaan arvioida, ettd tydvoimapolitiikan tavoitteet on ilmaistu
kohtuullisen selkedsti, konkreettisesti ja yksityiskohtaisesti. Osa mittareis-
ta on esitetty maaréllisessd muodossa. Mukana on esimerkiksi prosenttita-
voitteita. Vaikuttavuuden nékokulmasta ja vaikuttavuustiedon valossa tyo-
ja elinkeinoministerion tavoitteita voidaan pitdd oikeansuuntaisina. Pitké-
aikaistyottomyyden osalta tavoitteenasettelussa korostuu ennaltachkiisy.
Yhtend tavoitteena on kuitenkin vaikeasti tyollistyvien mééran vihenemi-
nen.

Tavoitteena osaltaan estdd syrjdytymistd

Tamaén tarkastuksen ndkdkulmasta kiinnostavaa on syrjdytymisen ehkéi-
sy koskevan tavoitteen asema tyo- ja elinkeinoministerion tavoitteenaset-
telussa. Hallitusohjelman mukaan valtion tyovoimapolitiikan tavoitteena
on osaltaan ehkdistd syrjaytymistd. Talousarvion lukuperusteluissa syrjay-
tymisen ehkéisyn tavoite on mainittu, mutta ministerion hallinnonalan tu-
lostavoitteissa se ei ole eksplisiittisesti ilmaistuna mukana®.

Aikaisemmin palkkatuella jérjestettdvan tukityon tavoitteissa oli muka-
na myos syrjdytymisen ehkiisy, mutta hallituksen esityksen 164/2005 vp
késittelyn yhteydessé se poistettiin tavoitteista. Perustelujen mukaan muu-

2 Ty6- ja elinkeinoministerié 2010a.
% Valtion talousarvioesitys 2010, luku 32.30; Tyé- ja elinkeinoministerié 2010a.
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toksella pyrittiin selkeyttimddn tuella jarjestetyn tyOn tavoitteita poista-
malla tavoitteiden joukosta toissijaiset tavoitteet, jotka kuitenkin olisivat
edelleen tuetun tyon tirkeitd vaikutuksia. TyoOeldmd- ja tasa-
arvovaliokunta korosti omassa lausunnossaan syrjdytymisen ehkéisyn tér-
keyttd ja katsoi, etti muutoksesta huolimatta tukitydtd tulee kdytdnnossi
voida edelleen kéyttda sellaisissa tilanteissa, joissa syrjdytymisen ehkiisy
on toimenpiteen ensisijaisia tavoitteita ja toimenpide on osa pidemmaén ai-
kavilin suunnitelmaa, jossa tavoitteena on vahvistaa henkilén tyémarkki-
navalmiuksia.**

Ty6&voimapoliittisilla toimenpiteilld on siis pyritty myds torjumaan syr-
jaytymistd, vaikka tavoitteella ei tydvoimapolitiikassa olekaan ollut kovin
korkeaa profiilia. Toimenpiteiden jirjestamiselld on myds sosiaalipoliitti-
sia tavoitteita, vaikka ndmaé tavoitteet eivit aina ole kovin selkeésti julki-
lausuttuja.®® Syrjaytymisen ehkiisy ja muut hyvinvointitavoitteet kulkevat
ikddn kuin tydvoimapoliittisten tavoitteiden rinnalla tai sisilla.

Tarkastuksen yhteydessd tehtyjen haastattelujen mukaan ministeriduu-
distuksen jdlkeen tyd- ja elinkeinoministerié on painottanut tydvoimapoli-
tiikassa elinkeinopolitiikan ndkdkulmaa ja painopisteend on ollut elinkei-
noeldmén kannalta tirkeédn osaavan tydvoiman saatavuus ja tyottomyyden
ennaltaehkiisy. Tyollistyminen avoimille tydmarkkinoille on myds pitké-
aikaistyottomien ja muiden vaikeasti tydllistyvien tavoitteena. Tarkastus-
havaintojen perusteella tyollistymistavoite on osittain eparealistinen ja se
tayttyy vain osalla asiakkaista. Pikemminkin ndyttdé siltd, ettd tuloksia
voidaan saavuttaa syrjdytymisen ehkéisyn osa-alueella, jolle ei ole kuiten-
kaan asetettu tdsméllisié tavoitteita eikd sen saavuttamista mitata.

Toimenpiteiden vaikuttavuuden arvioinnin kannalta on ongelma, ettd
hyvinvoinnille tai syrjdytymisen ehkdisylle ei ole olemassa yleisesti hy-
viksyttyjd mittareita. Kun ei ole mittareita tai indikaattoreita, ei voida
asettaa myoOskéddn tavoitteita tai tavoitteenasettelu jaa yleiselle tasolle.
Psyko-sosiaalisia kysymyksid ja esimerkiksi eldménhallintaa tai arjen
toimintakykyd on toisaalta vaikea mitata. TE-hallinnon virkailijat pitivét
tarkastuksessa nykytilannetta kuitenkin osittain turhauttavana, kun toi-
menpiteiden mahdollisia hyvinvointivaikutuksia ei saada ulos pelkéstdan
tyOllistymisvaikutuksia kuvaavista mittareista.

S TyVL 16/2005 vp.
% Ks. Aho 2008, 51.
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3.3 Tyovoimapoliittisten toimenpiteiden
tyollisyysvaikutukset

Ty6voimapoliittisten toimenpiteiden vaikuttavuutta on tutkittu melko pal-
jon niin kansallisesti kuin kansainvélisestikin. Pédépaino on ollut yksilota-
son aineistoihin perustuvissa yksittdisten tydvoimapoliittisten toimenpi-
teiden vaikuttavuusarvioinneissa. My0s tyovoimahallinto on pyrkinyt ak-
tiivisesti arvioittamaan® politiikkatoimiensa vaikuttavuutta®’. Seuraavassa
késitellddn padosin toimenpiteiden vaikuttavuutta yleensd, koska pitkéai-
kaistyottomiin kohdistettujen toimenpiteiden vaikuttavuutta ei ole yleensi
erikseen tutkittu.

Vaikuttavuustutkimukset on usein rajattu sellaisiin henkil6ihin, jotka
ovat vastikddn tulleet tyomarkkinoille ja osallistuvat ensimmdéiseen toi-
menpiteeseensd. Tadma johtuu siitd, ettd henkildiden tyottomyys- ja toi-
menpidehistorian vakiointia on pidetty erittdin hankalana. Samalla myds
ne pitkdaikaistyottomaét, jotka aiemmin ovat mahdollisesti osallistuneet
useisiin eri toimenpiteisiin, on tavallisesti rajattu vaikuttavuustutkimusten
ulkopuolelle. Poikkeuksena on Tuomala (2010), joka on tutkinut tyo-
markkinatukiuudistuksen vaikutuksia pitkdaikaisty6ttdmien aktivoinnissa.

Miksi toimenpiteiden vaikuttavuus on niin alhainen?

Vaikuttavuuden arvioinnin ongelma voidaan pelkistdd seuraavasti: Mika
on ollut intervention aiheuttama muutos tavoitemuuttujassa, kun tilannetta
verrataan siihen, ettd interventiota ei olisi toteutettu lainkaan®. Vaikutta-
vuus tarkoittaa siis sité, ettd muutos on toteutunut nimenomaan toimenpi-
teen ansiosta eiké jostakin muusta syysta.

Ty6&voimakoulutus- ja tydllistimistoimenpiteiden tyollisyysvaikutuksis-
ta on olemassa melko runsaasti tutkimustietoa. Arviointitutkimusten mu-
kaan toimenpiteiden nettovaikuttavuus on mikrotasolla keskiméarin melko

% Tarkastelun ulkopuolelle jidvit tyo- ja elinkeinoministerion laatimat ja teettd-
mdt seurantatutkimukset, joissa seurataan erityyppisiin tyévoimapoliittisiin toi-
menpiteisiin  osallistuneita sen selvittdmiseksi, mikd heiddn tyomarkkina-
asemansa on 3 kuukautta toimenpiteen pdcdttymisen jéilkeen. Ndiden tarkastelujen
voidaan katsoa selvittivin eri toimenpiteiden bruttovaikuttavuutta tyéllistymi-
seen, koska laskettujen tyéssdoloprosenttien pohjalta ei ole mahdollista pdditelld,
kuinka moni osallistuneista on tyéllistynyt nimenomaan toimenpiteen ansiosta ja
kuinka moni olisi tyollistynyt muutenkin.

7 Ahonen ym. 2009.

% Heckman, Lalonde, Smith 1999.
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vaatimaton, toisinaan olematon ja joskus jopa negatiivinen. Tutkimustu-
losten mukaan erityisesti yksityisen sektorin tyollistimistuella ja ammatil-
lisella tydvoimakoulutuksella voidaan osoittaa olevan jonkin verran posi-
tiivista nettovaikuttavuutta (vertailuasetelmasta riippuen 10-20 prosent-
tiyksikon lisdys tyollistymisen todennikoisyydessd), mutta muiden tutkit-
tujen toimenpiteiden vaikuttavuus on léhelld nollaa.”

Toimenpiteiden vaikuttavuuden on havaittu vaihtelevan toimenpidetyy-
pin suhteen huomattavasti, mihin vaikuttaa muun muassa kohderyhmien
erilaisuus. Vaikuttavuus vaihtelee jonkin verran myds ty6ttdmyyden eri
vaiheissa. Himéldinen ja Tuomala (2006) arvioivat tutkimuksessaan tyot-
tomyyden eri vaiheissa aloitettujen tydvoimapoliittisten toimenpiteiden
pitkén aikavélin tyOllisyysvaikutuksia. Tyollisyysvaikutuksiltaan tehok-
kaimmat toimenpiteet olivat ammatillinen tyévoimakoulutus, oppisopi-
muskoulutus ja yksityisen sektorin tukityollistiminen. Valmentava tyo-
voimakoulutus ja julkisen sektorin tukity6llistiminen olivat ty6llisyysvai-
kutuksiltaan heikompia, mutta niiden ty6llisyysvaikutukset olivat pitkdén
tyottoméana olleiden keskuudessa muita ryhmié parempia.

Erityyppisille aktivointitoimille on yhteistd myos se, ettd vaikuttavuus
vaihtelee taloudellisen tilanteen ja erityisesti tyollisyysndkymien mukaan.
Toimesta saatava hydty on yleensé suurin talouden nousuvaiheessa ja vas-
taavasti pienin laskusuhdanteessa ja myds korkean tai kasvavan tyotto-
myyden alueilla.”” Luukkonen, Korkeamiki ja Kyyri (2005) totesivat, etti
korkean ty6ttdmyyden alueilla rekrytoidaan suhteellisen paljon toimenpi-
teille osallistuneita, kun taas matalan ty6ttomyyden alueilla rekrytoidaan
suhteellisesti vihemman toimenpiteelle osallistuneita. Toisaalta korkean
tyottomyyden alueilla on ainakin aikaisemmin jérjestetty suhteellisesti
enemmaén toimenpiteita.

Toimenpiteiden vaikuttavuuden kannalta ratkaisevaa on toimenpiteiden
kohdistaminen: osuvasti kohdistettu toimenpide on vaikuttava, véarin koh-
distettu ei ole.”" Ahon (2008) mukaan yhtend syyni keskimarin heikkoi-
hin vaikuttavuustuloksiin on ns. universaali osallistuminen, jolloin toi-
menpiteitd kohdistetaan usein melko satunnaisesti, ja siis vaikuttavuuden
niakokulmasta epatarkoituksenmukaisesti ja liian laajasti. Universaali osal-
listuminen vaikeuttaa myos vaikuttavuusarviointien tekemisti ja vdhentda
toimenpiteiden mitattua keskiméériistd nettovaikuttavuutta yksilétasolla.

Toimenpiteisiin osallistuminen on etenkin ty6ttomyyden pitkittyessé tai
toistuessa erittdin yleistd. Kun valtaosa kaikista tietynlaiseen kohderyh-

% Esim. Aho 2008; Himdldinen & Tuomala 2006; Heinonen ym. 2004, 154—157.
7 Asplund 2009, 91.
! Aho & Koponen 2008, 11.
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médn kuuluvista tyottomistd osallistuu ennemmin tai myShemmin toi-
menpiteeseen, riittdvin samankaltaista vertailuryhmai ei endd voida maa-
rittdd edes kokonaisaineistosta. Vaikka toimenpide sisélloltddn olisikin
omiaan parantamaan osallistujan ty6llistyvyyttd, se ei keskiméddrin ole
vaikuttava, jos kaikki vertailukelpoisessa tilanteessa olevat tyGttomét en-
nen pitkdd osallistuvat vastaavaan toimenpiteeseen, mutta kaikille ei kui-
tenkaan 16ydy tyopaikkaa.”

Onkin arvioitu, ettd toimenpiteet voivat lisdtd tyollisyyttd nettomédrai-
sesti vain tyovoimapulan oloissa. Toimenpiteitd kohdistetaan paitsi niihin,
joiden tyollistyvyyttd ne parantavat, yleisesti myds niihin joiden kohdalla
toimenpiteet ovat joko tarpeettomia tai riittimattomid. Toimenpiteet pa-
rantavat osallistuneiden kilpailukykyéd tyomarkkinoilla suhteessa muihin,
mutta eivdt samalla olennaisesti lisdd kokonaistyollisyyttd. Toimenpiteet
siis vaikuttavat enemmain tyottomyyden jakautumiseen kuin sen méia-
radn.”

Vaikutusarviointien puutteena on yleisesti pidetty sitd, ettd ne harvoin
ulottuvat pidemmadlle kuin enintddn muutamalle vuodelle aktiivitoimen
padtyttyd. Arviointitulokset voivat siten aliarvioida aktiivitoimen todellis-
ta vaikutusta, jos se nékyy vasta pidemméllé aikavililld. Esimerkkiné ovat
pitkdaikaistydttomille kohdennetut toimenpiteet, joiden lyhyelle aikavélil-
le saadut ty6llisyysvaikutukset ovat yleensi olleet erittdin vaatimattomia.
Ne voivat antaa toimenpiteestd liilan pessimistisen kuvan, jos toimenpide
pystyy pidemmélla aikavélilld parantamaan pitkdaikaistyottomien kiinnit-
tymistd tyomarkkinoille. Toisaalta lyhyen aikavélin vaikutukset saattavat
myos tulla yliarvioiduksi, jos toimenpiteen mydnteinen vaikutus katoaa
pidemmalli aikavalilla.™

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd tutkijoiden mukaan erilaisilla aktiivi-
silla toimenpiteilld voidaan saavuttaa henkildtasolla myonteisid tyolli-
syysvaikutuksia. Suurten tyollisyysvaikutusten odottaminen toimenpiteilta
voi kuitenkin olla epérealistista, silld ne edellyttiisivit, ettd toimenpitee-
seen osallistuvat tyollistyvit suhteellisesti selvdsti paremmin kuin vertai-
luryhméén kuuluvat henkilt. Tdmé voi olla vaikeaa, silld taustaltaan sa-
manlaiset henkilot paédtyvit tydomarkkinoille yleensd ldhes yhtd suurella
osuudella, eikd yksittdiselld toimenpiteelld voi tdhdn kovin suurta prosen-
tuaalista muutosta aiheuttaa.”

72 4ho 2008, 54-57.

73 4ho 2008, 54-57.

™ Ks. Asplund 2009, 95-96.

7 Hémdldinen & Tuomala 2006, 59—60.
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Toistuva osallistuminen toimenpiteisiin on yleistd

Suomessa enemmistd tydvoimapoliittisista toimenpiteistd kohdistuu hen-
kil6ihin, jotka ovat osallistuneet niithin aiemmin tai tulevat osallistumaan
nithin my6hemmin uudelleen. Toistuva osallistuminen toimenpiteisiin on
siis erittdin yleistd, mutta vaikuttavuusarviot koskevat yleensd vain en-
simmiiseen toimenpiteeseen osallistumisen vaikuttavuutta.”® Kokonaan
arvioimatta on useampien toimenpiteiden muodostamien kokonaisuuksien
vaikuttavuus. Tdma olisi tarpeen, jotta tiedettdisiin, missd méaérin yksittdi-
set toimenpiteet tdydentdvit toisiaan ja mitkd toimenpideketjutukset toi-
mivat eri tilanteissa kaikkein parhaiten.”’

Aho ja Koponen pyrkivit arvioimaan tutkimuksessaan toistuvan tyo-
voimapoliittisiin toimenpiteisiin osallistumisen vaikuttavuutta. Tutkimuk-
sen mukaan yli puolet kaikista péittyneistd tyottomyyskausista™ pattyy
tyollistymiseen, vaikka tyottomyys olisi jatkunut pitkddnkin. Puolet kai-
kista toimenpiteistd kohdistettiin henkil6ihin, jotka sittemmin tyollistyivit.
Tama osuus sisdltdd sekd ne, jotka hyoOtyivit toimenpiteestd, ettd ne, jotka
olisivat ty0llistyneet muutenkin. Kolmannes toimenpiteistd kohdistettiin
henkil6ihin, joiden tyottomyyskausi jatkui edelleen 8 vuoden kuluttua. Li-
sdksi 3 % kohdistettiin niihin, jotka siirtyivét eldkkeelle ja 5 % niihin, jot-
ka siirtyivdit muuten tyévoiman ulkopuolelle. Ndiden ryhmien kohdalla
toimenpiteet eivit parantaneet tyollistymista.

Varsin suuri osa toimenpiteisté ja etenkin niiden toistumisesta kohdistui
ryhméén, joiden tyottomyys jatkui pitkdan eikd padttynyt tyollistymiseen.
Tulokset osoittivat myds, ettd tyottomyyttd kokevien joukossa on pieni
ryhmé4, jolle tydssédolon ja tyottdmyyden jatkuva vuorottelu on useita vuo-
sia jatkuva tilanne. Toistuva osallistuminen voi olla my6s osallistujan toi-
veiden mukaista. Ilmeisesti ratkaisevaa tilloin ei ole se, kuinka vahvasti
uskotaan uuden toimenpiteen vaikuttavan tyollistymiseen — joka tapauk-
sessa yritetddn edes jotain tai torjutaan syrjaytymisti.”

76 Aho & Koponen 2008, 9, 11, 12.

77 Asplund 2009, 110-111.

8 Tyéttomyyskausi on aikajakso yksilon tyéttomyyden "alkuperdisesti” alkami-
sesta sen "lopulliseen” pdcdttymiseen asti. Kausi on koko se ajanjakso, jonka ai-
kana yksilon tyomarkkinauralla esiintyy tyéttomyytta.

7 Aho & Koponen 2008.
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Toimenpiteiden sivuvaikutuksista ei juuri tiedetd

Kaikkiin julkisiin ohjelmiin siséltyy sivuvaikutuksia, jotka on otettava
huomioon toimenpiteiden kokonaistaloudellista nettovaikutusta arvioita-
essa. TyOvoimapoliittisilla toimenpiteilld voi olla vaikutuksia sekd kan-
santalouden ja tyomarkkinoiden tasolla ettd osallistuvien ja osallistumat-
tomien yksildiden kannalta®. Vaikka toimenpide parantaisi yksittiisten
tyottomien edellytyksid tyollistyd, voi vaikutus kokonaisty6llisyyteen olla
olematon sivuvaikutusten vuoksi. Palkkatukea saava tyoton voi esimer-
kiksi syrjayttdd rekrytoinnissa tukea saamattoman henkilon. Tuilla voi
myos olla kilpailuvaikutuksia.

Sivuvaikutuksia koskeva kansainvilinen empiirinen tutkimus on ollut
vield suhteellisen karkeaa eikd niiden merkityksestd ole saavutettu yksi-
mielisyyttd. Yhtdaltd on esitetty arvioita, ettd sivuvaikutukset voivat ku-
mota tdysin toimenpiteiden myonteiset tyollisyysvaikutukset. Ruotsalais-
tutkimuksissa sivuvaikutusten on arvioitu olevan jopa 50 prosentin luok-
kaa: tdlléin 100 subventoitua tyopaikkaa kohti katoaisi yli 50 tavallista
tyopaikkaa®'. Toisaalta on arvioitu, ettd sivuvaikutusten merkitysti liioi-
tellaan.*” Kohdentamalla toimenpiteet heikosti tydllistyville sivuvaikutuk-
set saattavat pienentyé, silld vaikeasti tyollistyvat eivdt usein kilpaile sa-
moista tydpaikoista kuin muut tyonhakijat.®

Hamaélédisen ja Tuomalan tutkimuksessa arvioitiin yksityisen sektorin
tukityodllistimisen yhteydesséd sitd, missd méérin syrjdyttdmisvaikutukset
heikentdvét henkilotason vaikuttavuustutkimuksen tuloksia. Tutkimukses-
sa selvitettiin tyollisyyden kehitystd tyollistimistukea saaneissa ja tuke-
mattomissa yrityksissd. Tulosten perusteella tukityollistdmiselld ei ollut
syrjayttdvad vaikutusta, vaan se pikemminkin kasvatti tukematonta tyolli-
syyttd pienissd yrityksissd.** Kaiken kaikkiaan tukity6llistimisen volyymi
on pieni: tukityollistiminen vastaa keskimaérin alle yhtd prosenttia kaikis-
ta tyontekijoisti yrityskoosta riippumatta.®

% European Commission 2006, 133—134.

5 Riksrevisionen 2008, 8, 19-20.

52 Héimdldinen & Tuomala 2006.

5 Ilmakunnas ym. 2001, 52.

¥ Myos Kangasharjun (2005) tutkimuksen mukaan tukityé stimuloi tukea saavien
yritysten tyéllisyyttd eikd tuella ollut juurikaan vaikutusta vastaaviin tukematto-
mien yritysten tyéllisyyteen.

% Héimdldinen & Tuomala 2006, 51.
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3.4 Tyovoimapoliittiset toimenpiteet
pitkaaikaistyottomien nakokulmasta

Kuten edellé todettiin, pitkdaikaistyottomille suunnattujen toimien tyolli-
syysvaikutuksista on aika vdhdn luotettavaa tutkimustietoa. Useissa tutki-
muksissa on kuitenkin tuotu esille heikosti ty6llistyvien tilanteen korjaa-
misen vaikeus.* Mikili toimenpide suunnataan heikosti tySllistyville,
osallistujien keskiméddrdinen tyollistymismahdollisuus on heikompi kuin
keskiméirin ty6ttomien joukossa. Tiedetddn myd0s, ettd tyottdomyyden pit-
kittyminen laskee voimakkaasti ty6llistymisen todennikoisyytta.*’

Tutkimuksella on selvitetty tyomarkkinatuen aktivointiuudistuksen vai-
kutuksia pitkdén tyomarkkinatukea saaneiden tyollistymiseen ja tyomark-
kinoilta syrjdytymiseen ja syrjdytymisen ehkiisyyn. Tutkimuksen mukaan
lisddntynyt aktivoinnin uhka ei edistinyt tyOttomien hakeutumista (tai
padsemistd) avoimille tyomarkkinoille: uudistuksella ei ollut suoria tyolli-
syysvaikutuksia. Sen sijaan aktiivitoimiin osallistuminen lisdéntyi tavoit-
teiden mukaisesti.™

Seuraavassa késitellddn lyhyesti erdiden tydvoimapoliittisten toimien
merkitystd pitkdaikaistyottomien tydllistymisen edistimisessd. Tarkastelu
ei ole kattava, vaan siiné keskitytdén kahteen vélittoméaéan tyollistymiseen
avoimille tydomarkkinoille tdhtdéviédn toimenpiteeseen, tukityollistimiseen
ja ammatilliseen tyovoimakoulutukseen, joiden lisdksi késitellddn erdita
osallistujien tydmarkkinavalmiuksia edistidvié aktiivitoimia. Luvun lopus-
sa tuodaan esiin tarkastuksessa esiin tulleita havaintoja koko toimenpide-
jarjestelmén tarkoituksenmukaisuudesta pitkdaikaistyottomyyden hoidon
nikokulmasta.

Tukityéllistiminen

Tyollistdmistukijarjestelmi koostuu palkkatuesta ja henkildlle maksetta-
vasta tyOllistdmistuesta. Suurinta palkkatukea saavat tyonantajat, jotka
tyollistdvat viahintddn 500 pdivad tyomarkkinatukea tyottomyyden perus-
teella saaneita tai 500 pdivad tyottdmyyspéiviarahaa saaneita. Talld on py-
ritty kannustamaan tydnantajia tydllistimain myos pitkédn tyottdoména ol-
leita. Vuonna 2009 jérjestettiin palkkatuettua tyotd keskiméérin 13 000
vaikeasti ty0llistyville, joista noin 3 200 palkattiin kuntasektorille, 2 550

% Esim. Nio & Sardar 2010; Aho ym. 2005.
% Héimldinen & Tuomala 2006, 19; Hamdldinen ym. 2009, 38, 40.
% Héimdldinen ym. 2009.
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yrityksiin, 7 100 muihin yksityisen sektorin yhteisdihin (1ahinna yhdistyk-
siin ja séatidihin) ja 150 kotitalouksiin. Palkkatuettujen miird viheni
edellisestd vuodesta 2 500 henkilo114.%

Yrityksissd tapahtuvalle tukityollistdmiselle on suomalaissa arviointitut-
kimuksissa saatu melko merkittdvid myonteisid tyollistymisvaikutuksia,
kun taas julkisen sektorin tukitydllistiminen ei ndytd edistdneen tyottomi-
en tyollistymistd. Osittain vaikuttavuuseroja selittdé se, ettd yksityisten ja
julkisten tukityollistdmistoimien kohderyhmit eroavat selvésti toisistaan.
Lisdksi yksityisen sektorin tukity6llistdminen tapahtuu yleensé toistaiseksi
voimassa olevaan tyosuhteeseen, kun taas valtion ja kuntien tukity6t ovat
midriaikaisia, eikd tyosuhteiden jatkamiseen yleensd ole mérirahoja.”
Hémaéldinen ja Tuomala arvioivat kuitenkin tutkimuksessaan, etté julkisen
sektorin tukity6t parantavat pitkdaikaistyottomien mahdollisuuksia pysya
paremmin kiinni tyoeldméssd, mikd voi osaltaan edistdd heidin myohem-
péi tySllistymistidin avoimille tydmarkkinoille.”"

Viime vuosina tukity6llistimistd on suunnattu yrityksissd tapahtuvaan
tukityodllistimiseen, minka lisdksi kolmannen sektorin osuus on kasvanut
vuosien mittaan. Toisaalta tydmarkkinatukiuudistus on kannustanut kuntia
tyollistimédn erityisesti pitkddn tyottomdnd olleita. TukityOpaikat ovat
yleensd haluttuja: tyotehtévét ovat mieleisid ja sellaisia, joita monet tyot-
tomait ovat tottuneet tekemaén.

Haasteena tyollistymisvaikutusten ndkokulmasta on pidetty palkkatuki-
jakson kestoa. Jakso on liian lyhyt ammattitaidon palautumiseen, uuden
oppimiseen, tydllistymispolun rakentamiseen ja todelliseen eteenpéin
viemiseen kohti avoimia tydmarkkinoita. Monet tukitydllistetyt myos pas-
sivoituvat tyonhaussa tukijakson aikana. Tuoreessa tutkimuksessa kysy-
tadnkin, onko palkkatukijakso kohtalaisen monelle palkkatukityo6llistetylle
itse asiassa vidrd instrumentti.’

Tyovoimapoliittinen aikuiskoulutus

Suomalaisten tutkimusten tulokset ammatillisen tydvoimakoulutuksen
tyollistimisvaikutuksista ovat tehdyn selvityksen mukaan ristiriitaiset’.
Viimeaikaiset tutkimukset ovat keskittyneet nuoriin tySttomiin eiké pitkéa-
aikaistyottomistd ole erikseen tutkimustietoa.

% Tyo- ja elinkeinoministerié 2010c, 57.

? Asplund 2009, 104.

! Asplund 2009, 104; Himdldinen & Tuomala 2006, 45.
%2 von Hertzen-Oosi ym. 2010, 41, 51.

3 Asplund 2009, 101-103.
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Kansainvilisten tutkimusten mukaan tyottomille tarkoitettujen koulu-
tusohjelmien vaikutus osallistujien tyollistymiseen vaihtelee merkittdvasti
koulutuksen muodon ja sisdllon mukaan. Monen koulutusohjelman tyolli-
syysvaikutuksen on todettu jéddneen pieneksi samalla, kun siihen liittyvét
kustannukset ovat olleet huomattavia. Parhaimmat tulokset on yleensd
saavutettu tyOpaikoilla tiiviissd yhteistydssd tyonantajien kanssa tapahtu-
valla koulutuksella, jolla on pystytty vastaamaan suoraan tietyntyyppiseen
tyovoiman tarpeeseen. Liséksi usein on ollut kyse pienempimuotoisista
ohjelmista, jotka on radtiloity tarkasti madritellylle ryhmalle, esimerkiksi
tietyntyyppisille pitkdaikaisty6ttomille.”* OECD:n mukaan tyévoimakou-
lutuksen vaikutuksia tulisi seurata pidemmalld aikavalilld ja kiinnittdé eri-
tyistd huomiota epdedullisessa asemassa olevien ryhmien mukaanpiésyyn
koulutukseen, koska joidenkin tutkimusten mukaan vaikutukset lisédénty-
vit joissakin tapauksissa pitkihkon ajan kuluttua.”

Ammatillista tydvoimakoulutusta on Suomessa suunnattu viime vuosina
yritysten tarpeisiin. Tarkastuksessa haastateltujen TE-hallinnon virkamies-
ten mukaan tdméa on selvésti heikentdnyt pitkdaikaistyottomien mahdolli-
suuksia padsti koulutukseen.” Suosituimmille kursseille on ollut vaikea
paastd: esimerkiksi vuonna 2010 hakemuksia tyovoimakoulutukseen oli
keskimiirin 17 900 ja koulutuksen aloittaneita 6 600 kuukaudessa.”’

Koulutukseen padsyssd ndyttdisi kuitenkin olevan myos paikkakunta-
kohtaisia eroja: paikoin ongelmana on my®ds ollut ty6ttomien haluttomuus
hakeutua koulutukseen, miké johtuu muun muassa oppimisvaikeuksista tai
koetuista ty6llistymismahdollisuuksista koulutuksen jilkeen. Lisdksi kou-
lutusohjelmia on korvamerkitty pitkdan tyottoména olleille. Joka tapauk-
sessa monelle ty6ttdmdille tutkinnon suorittaminen ja muodollisen péte-
vyyden hankkiminen on edellytys tydpaikan 16ytdmiseksi avoimilta tyo-
markkinoilta.

Valmentava tydvoimakoulutus muodostaa tydvoimapoliittisesta aikuis-
koulutuksesta melko pienen osan. Sen tavoitteena on tydllistymisedelly-
tysten parantaminen (mukaan lukien koulutukseen ohjaaminen)’®. Vaikut-
tavuus avoimille tydmarkkinoille ty6llistymiselld mitattuna on ollut heik-
ko, miké ei ole yllittdvad kun otetaan huomioon aktiivitoimelle asetetut

* Asplund 2009, 92.

% Duell ym. 2009, 23.

% Vuonna 2009 tyévoimakoulutuksen aloittaneista oli pitkiaikaistyottomid vain
3,6 % (Tyo- ja elinkeinoministerio 2010c, 52).

7 Tyé- ja elinkeinoministerion palaute 27.5.2011.

% Tilli hetkelli ei ole saatavilla tutkimustietoa siitd, miten usein valmentava tyé-
voimakoulutus on johtanut ammatilliseen koulutukseen.
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tavoitteet ja sen kohderyhmit.” Valmentavan tyovoimakoulutuksen méa-
rdrahoja on véhennetty, mikd on joissakin tapauksissa vaikeuttanut tyo-
eldméén johtavien polkujen rakentamista.

Tyoharjoittelu, tyoelimdvalmennus, tyékokeilu ja tyohonvalmennus

Joidenkin aktiivisten tyovoimapoliittisten toimenpiteiden ensisijainen ta-
voite ei ole niinkddn vélitdn tydllistyminen avoimille tyomarkkinoille
vaan pikemminkin tyollistyvyyden edistiminen. Ne kohdistuvat erityisesti
nuorille ja vaikeasti tyollistyville ja ovat useimmiten osa laajempaa palve-
lukokonaisuutta eli useista toimenpiteistd koostuvaa tyollistymispolkua,
jossa yhdistyvit sosiaalipoliittiset ja tyovoimapoliittiset tavoitteet.'” Tastd
syystd my0s ndiden toimien vaikuttavuuden arviointi on vaikeaa. Seuraa-
vat toimenpiteet muistuttavat asiakkaan nikokulmasta toisiaan:

— Tyomarkkinatuen tyoharjoittelu ja tydelamédvalmennus perehdyttavit
tyoeldmédn sekd edistdvit tyohonsijoittumista ja palaamista tyoeli-
maiin sekd parantavat ammattitaitoa.

— Tyodkokeilussa tydpaikalla selvitetddn henkilon soveltuvuutta ty6hon
tai ammattiin ja koulutus- ja tydvaihtoehtoja.

— Tyo6honvalmennus on toimintaa, jolla tuetaan ja edesautetaan heikossa
tyomarkkina-asemassa olevien henkiloiden tyollistymistd tavallisiin
tydyhteisdihin. Se voidaan kytked my0s tydsuhteessa tehtdvdan tyo-
hon.

— Lisdksi kuntien jarjestiméssd kuntouttavassa tydtoiminnassa, joka ei
ole tydvoimapolitiikan toimenpide, parannetaan henkilon edellytyksid
tyollistyd avoimilla tydmarkkinoilla.

Néamai toimenpiteet ovat tydpaikalla ilman tydsuhdetta jéarjestettdvia tyol-
listymist edistdvid toimia. Toimenpiteitd kritisoidaan usein siitd, ettd har-
joittelijat ja tyoelamdvalmennettavat ovat yrityksille ilmaista tydvoimaa.
Tarkastusta tehtéessé tyo- ja elinkeinoministerio oli selvittdméssé harjoit-
telijoiden ketjuttamista tilastoajon avulla. Toimenpiteiden tavoitteet ja ku-
vaukset ovat samankaltaisia ja osittain paillekkéisid; usein niissd harjoitel-
laan kéytdnnon tyotd joko tyOpaikalla tai jossain kuntoutusyksikdssé tai
vastaavassa. Toimenpiteiden vaikuttavuudesta ei ole selvdd kuvaa. Tar-
kastuksen yhteydessd tehdyissd tutkijahaastatteluissa tuotiin esiin, ettd
Yhdysvalloista on olemassa tutkimusnéyttod siitd, ettd yksilollisell ja in-
tensiiviselld valmennusmallilla on paisty hyviin tyollistymistuloksiin: yli

% Ks. Asplund 2009, 105—106.
1 gsplund 2009, 105-108.
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puolet valmennukseen osallistuneista on tyollistynyt valmennuksen jél-
keen. Taméntyyppinen valmennus on kuitenkin kallista.

Jdrjestelmd on vaikeasti hahmotettava, toimenpidekeskeinen ja jaykkd

Tarkastuksessa haastateltujen tahojen ndkemykset toimenpidevalikoiman
laajuudesta ja tarkoituksenmukaisuudesta jakaantuivat, mutta toimenpide-
ja palvelujarjestelméé pidettiin yleisesti monimutkaisena, hajanaisena ja
vaikeasti hahmotettavana. Toimenpiteiden kirjo voi vaikuttaa erityisesti
asiakkaille sekavalta: monille on epéselvéd, onko itse palvelun saaja vai
tyontekija, tyossd vai toimenpiteessd.'”' Kriittisten nidkemysten mukaan
jarjestelmad vaivaa kokonaisstrategian puute. Yksittdisten toimenpiteiden
pirstomasta jérjestelmaistd ja toiminnasta puuttuu jatkuvuus ja pitkdjantei-
SYys.

Toisaalta joidenkin tarkastuksessa esitettyjen ndkemysten mukaan toi-
menpiteiden karsinta ei ole tarpeen, vaan kaikkia toimenpiteitd tarvitaan.
Jarjestelmd on muotoutunut vihitellen nykyisenkaltaiseksi sitd koko ajan
myo0s uudistaen. Pitkdaikaistyottomét eivét ole yhtendinen joukko, joten
erilaisia toimenpiteitd tarvitaan. Palveluja ja toimenpiteitd tulisi kuitenkin
kehittdd niin, ettd ne vastaisivat paremmin asiakkaiden tarpeita.

Ehkd eniten kritiikkid haastatelluissa heritti jarjestelmin jaykkyys ja
toimenpidekeskeisyys: ratkaisujen hakeminen toimenpidekeskeisesti voi
pahimmillaan "vied4 tdysin sivuraiteelle ihmisen eldméntilanteesta ja tyol-
listymisen todellisista esteistd”. Toimenpide- ja palvelukokonaisuuksien
kaytostd haluttiin tehdd joustavampaa ja vapaampaa. Kun asiakkaan pal-
velutarve on kartoitettu, mahdollisuudet tarvittavien palvelujen kéayttoon
pitdisi avata ilman, ettd jokaiseen toimenpiteeseen joutuu aina hakemaan
erikseen.

Myds toimenpiteiden tavoitteellisuutta tulisi lisétd niin, ettd asiakas ja
virkailija tietdvét, mitd palvelussa tehddén ja mihin palvelu johtaa. Toi-
menpiteet tulisi kytked toisiinsa silld tavalla, ettd ne tdydentdisivit toisi-
aan. Usein siirtymévaiheet ovat kriittisid — asiakas ei saisi jadda siirtyma-
vaiheissa tyhjan paille. Tuki, neuvonta ja ohjaus eivit saisi péattya siirty-
missé eivitkd aina heti tyollistymisessdkéan.

Nykyjéarjestelmédssd menee liikaa aikaa sen odottamiseen, milloin on
taas oikeutettu johonkin toimenpiteeseen. Mikili palkkatukijakso ei ole

7 Myés helsinkildisen asiakasraadin ndkemys oli, ettd toimenpiteitd on liikaa;
palvelujirjestelmdn tulisi olla ldpindkyvd ja kdyttdjilleen ymmdrrettiva.
(www.thl fi>tutkimus ja kehittdminen>hankkeet>askel>ASKEL-foorumit>maa-
liskuu 2010).
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johtanut tyollistymiseen, sitd seuraa usein pitkdhko passiivijakso, joka taas
viahentéa tyollistymismahdollisuuksia.

3.5 Tyovoimapolitiikka sosiaalipolitikkana —
toimenpiteiden hyvinvointivaikutukset

Melko yleisesti on arvioitu, ettd vaikeasti tyollistyviin kohdistetut aktiivi-
sen tyovoimapolitiikan toimenpiteet voivat olla suhteellisen tehokasta so-
siaalipolitiikkaa, joka ehkiisee ja vdhentdd koyhyyttd ja sosiaalisia on-
gelmia. Sosiaalipoliittisten tavoitteiden saavuttamista voi edistdéd se, etti
niihin pyritdén tyévoimapolitiikan varjolla.'®*

Toimenpiteiden vaikuttavuutta on kuitenkin tutkittu vain vihén sosiaali-
poliittisesta ndkdkulmasta. Tarkastuksen yhteydessé tehtyjen asiantuntija-
haastattelujen mukaan luotettavaa tutkimustietoa tyovoimapoliittisten toi-
menpiteiden hyvinvointivaikutuksista ei ole juurikaan saatavilla. Muuta-
missa ldhinné haastattelu- ja kyselyaineistoihin perustuvissa tutkimuksissa
toimenpiteilld on arvioitu olevan yksildtason hyvinvointivaikutuksia. Seu-
raavassa kdydaan tiiviisti ldpi ndiden tutkimusten tuloksia.

Melko tuoreessa viitostutkimuksessa'® on selvitetty eliminhallintaky-
vyn'™ roolia ty6ttomien hyvinvoinnissa ja uudelleentydllistymisessi seké
sitd, miten yksilditd tukevat tydllisyysinterventiot muuttavat elaménhallin-
takyvyn tunnetta. Tutkimuksen mukaan tyollisyysintervention avulla ela-
maénhallinnan tunnetta voidaan vahvistaa, mutta interventiot eivit korvaa
uudelleen tydllistymisen vaikutusta. Eniten interventiosta hyotyivét henki-
16t, joiden tyottdmyys oli jatkunut pitkdén ja joilla ei ollut ammatillista
koulutusta. Kielteisesti interventio vaikutti henkil6ihin, joiden tyokyky oli
alentunut ja joiden voimavarat selviytyéd stressitilanteista olivat heikot.
Tutkija péaittelee, ettd heikon koherenssin yksilot kokevat helposti toivot-
tomuuden tunteita, mikéli tyonhaku ei tuota tulosta. Vilttdakseen tyon-
haun aiheuttamaa stressid he luovuttavat helposti, eivitkd endd edes yritd
etsid tyota.'”

12 Esim. Aho 2008, 54.

13 Vastamdki 2009.

% Elimdnhallintakyky eli koherenssin tunne tarkoittaa yksilon kykyd néihdéi ym-
pdristonsd ja eteen tulevat tilanteet ymmdrrettdvind, hallittavina ja mielekkdind.
Vahva koherenssin tunne on yhteydessd hyvddn terveyteen ja vahvaan stressin-

hallintakykyyn.
195 yastamdki 2009; Ks. myés Sihto 2010, 78.
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Tutkimus selvitti myds tyottomyyden aikaisten riskitekijoiden (heiken-
tynyt tyokyky, alkoholin ongelmakaytto, taloudelliset huolet) ja psyykki-
sen oirehdinnan yhteyttd. Psyykkinen oirehdinta oli voimakkaampaa niil-
14, jotka altistuivat riskitekijoille ty6ttomyyden aikana. Koherenssin tunne
puolestaan lisédsi tyottomyydestd irtautumisen todenndkdisyyttd siten, ettd
se vihensi psyykkistd oirehdintaa, mikd taas vuorostaan lisdsi tyohon pa-
luun todenndkoisyytta.'*

Ala-Kauhaluoman ym. laajassa tutkimuksessa'"’ arvioitiin kuntouttavaa
tyotoimintaa koskevan lain tavoitteiden toteutumista ja toimenpiteiden
vaikuttavuutta. Tutkimuksessa pyrittiin selvittdimiddn my0s lakiin sisélty-
vien toimenpiteiden vaikutuksia tyottomien eldménlaatuun. Tutkimuksen
antama kuva oli kaksijakoinen: Ensinndkin tulokset osoittivat, ettd akti-
vointisuunnitelmalla ei sellaisenaan ollut vaikutusta eldménlaatuun. Toi-
saalta vain aktivointisuunnitelman tehneilld ja tyOperusteisissa toimenpi-
teissd olevilla todenndkdisyys saavuttaa hyva eldmainlaatu oli tyottdmana
pysyneiti korkeampi. Tutkijoiden mukaan saatu tulos on tulkittavissa niin,
ettd aktivointisuunnitelma yhdistettyna tyOperusteisten aktivointitoimenpi-
teiden suorittamiseen on yksildiden eldménlaatua edistdvi toimi. Sen si-
jaan vastoin odotuksia avoimille tydmarkkinoille ty6llistyminen ei lisén-
nyt henkildiden eldménlaatua tydttomiin verrattuna.

Hietaniemen (2004) lisensiaattitutkimuksessa selvitettiin syrjaytymista
torjuvien ESR-hankkeiden vaikutuksia ikddntyvien ja matalan koulutusta-
son omaavien tyottdmien aktivoitumiseen, tyomarkkina-asemaan ja eld-
ménhallintaan. Tutkimuksen mukaan huoli taloudellisesta pérjaémisesti
oli eniten eldménhallintaa horjuttanut tekijd. Tutkimuksen antama kuva
elaménhallinnallisten taitojen vahvistamiseen tdhtddvistd ESR-projekteista
oli kaksijakoinen: kaikista vastanneista projektien parhaana antina pidet-
tiin juuri eldménhallinnan vahvistamiseen keskittyneitd osuuksia, mutta
osaa ne eivit taas miellyttineet niiden henkilokohtaisuuksiin menevien
piirteiden vuoksi.

Kansanelikelaitoksen yhdessé sosiaali- ja terveysministerion sekd tyo-
ministerién kanssa toteuttama KIPINA-kuntoutuskokeilu tehtiin vuosina
2002—-2004. Se kohdistui yli 45-vuotiaisiin pitkdaikaistydttomiin, joiden
tyOkyvyn epdiltiin olevan uhattuna ja joilla arvioitiin olevan vakava sosi-
aalisen syrjaytymisen riski. Kokeilu sisdlsi tyokyvyn arviointia, erilaisia
kuntoutuksia ja tydmarkkinoille suuntaavia toimenpiteitd (esim. tyOhar-
joittelua, ty6hon valmennusta ja tyokokeilua). Kokeilun tulokset olivat
rohkaisevia kuntoutujan motivoinnin, toimintakyvyn, arjessa selviytymi-

1% yastamdki 2009.
7 gla-Kauhaluoma ym. 2004.
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sen ja eldménhallinnan kannalta, mutta vaatimattomia tyoeldméén ja kou-
lutukseen sijoittumisen osalta. Reitti tyomarkkinoille kulki ensisijaisesti
tukityollistimisen kautta ja sijoittuminen avoimille tyomarkkinoille oli
harvinaista. My0s keskeyttdneitd oli paljon, ja néytti siltd, ettd hankkee-
seen osallistuneiden pitkaaikaisty6ttomien ongelmat olivat suurempia kuin
osattiin odottaa.'”®

Paltamon tdystyollistdimismalli on kokeilu, jonka tavoitteena on ty6llis-
tad kaikki kunnassa asuvat tyottomaét tyonhakijat joko Paltamon tydvoima-
taloon tai avoimille tydmarkkinoille. Paltamo-mallin liséksi eri puolilla
maata on meneillddn useita muitakin tyollistimismalleja ja -kokeiluja,
joissa pyritddn vdhentdméddn paikallista tai alueellista tyottomyytta. Par-
haillaan on kdynnissd Paltamon mallia koskeva monitieteinen tutkimus-
hanke, joka tuottaa tietoa tyOllistymisen vaikutuksista, ty6llistdmismallin
toteutuksesta ja mallin yleistettivyydestd. Monivuotisella tutkimushank-
keella selvitetddn tyollistimismallin terveys- ja hyvinvointivaikutuksia, ta-
loudellisia vaikutuksia ja toimeenpanoa. Hanketta on kuvattu pikemmin-
kin terveys- ja hyvinvointipoliittiseksi kuin perinteiseksi tydllisyyshank-
keeksi.'”

Aktivointitoimien hyvinvointivaikutuksiin uskotaan mutta niitd on vaikea
osoittaa

Tarkastuksen yhteydessé tehdyt tutkijoiden, TE-hallinnon virkamiesten ja
muiden asiantuntijoiden haastattelut tukevat edelld referoitujen tutkimus-
ten perusteella muodostunutta kuvaa toimenpiteiden oletetuista hyvinvoin-
tivaikutuksista. Haastattelujen perusteella toimenpiteisiin osallistuminen
lisdd osallistujan fyysistd, psyykkistd ja sosiaalista hyvinvointia muun
muassa seuraavin tavoin:

— eldménhallinta paranee (voimaantuminen, vastuunotto omasta eldmaés-
td, paivarytmin l0ytyminen), mikd yllapitd4d myds tyo- ja toimintaky-
kya

— sosiaaliset suhteet lisddntyvit, eristyneisyys vihenee

— tyomarkkinavalmiudet paranevat tai ainakin sdilyvit, tyotoiveet ja ka-
sitykset tyotaidoista selkeytyvit (motivaatio, itseluottamuksen ja itse-
tunnon kohentuminen, kun on uskaltautunut tyon tekemiseen pitkdn
tauon jilkeen)

— taloudellinen tilanne paranee (ainakin véliaikaisesti), mikd jo sindnsd
lisd4 hyvinvointia.

1% Suikkanen ym. 2005.
199 \oww. thi>tutkimus ja kehittiminen>hankkeet>tyéllisyys, terveys ja hyvinvointi.
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Haastatteluissa todettiin, ettd vaikutuksia ei voida osoittaa TE-hallinnon
nykyisin tulosmittarein, mutta ne nakyvit virkailijoille asiakkaan muuttu-
neena olemuksena ja kayttdytymisend. Toimenpide voi katkaista tyotto-
myyden ja syrjdytymisen noidankehén, mihin pitkdén jatkunut ty6ttomyys
on voinut tyottdmén suistaa. Toimenpiteet pitdvit ylla asiakkaan elamén-
hallintataitoja, jotka ilman toimenpiteisiin osallistumista todennékoisesti
heikentyisivét. Jollei toimia olisi, pitkddn tyottomind olleet todennikoi-
sesti passivoituisivat entistd enemmaén. Toimenpiteilld voidaan estda elé-
maén negatiivisen kierteen syveneminen ja vakavampi syrjdytyminen.

3.6 Toimenpiteisiin osallistumisen vaikutus
toimeentulotuen tarpeeseen

Vaikka syrjdytymisen ehkéisy on jo pitkddn ollut yksi aktiivisen tyovoi-
mapolitiikan tavoitteista, toimenpiteiden vaikuttavuutta ei ole téstd nako-
kulmasta aiemmin tutkittu. Tarkastuksessa pyrittiin arvioimaan tydvoima-
poliittisten toimenpiteiden vaikutuksia yksinasuvien pitkdaikaistyottomien
syrjaytymiskehitykseen. Arvioinnin kohdejoukko poikkeaa siis selvésti
aiemmista tyOvoimapolitiikan vaikuttavuustutkimuksista. Tilastollisen
analyysin avulla pyrittiin selvittdmaén sitd, onko tydvoimapoliittisilla toi-
menpiteilld onnistuttu vihentdméin toimeentulotuen tarvetta pitkdaikais-
tyottomien joukossa. Onko toimenpiteilld siis ollut my0s syrjaytymista
ehkidisevid vaikutuksia? Arviointi tehtiin kédyttdmélld laajaa rekisteriai-
neistoa. Tilastollista analyysia on selvitetty tarkemmin liitteessé 1.

Syrjdytymisen mittaamiseen liittyvit ongelmat muodostivat arviointiteh-
tdvdn suurimman haasteen: Ketd voidaan pitdéd syrjdytyneend? Miten syr-
jaytyminen méadritellddn? Mittausongelmat ovat myos ilmeinen pédsyy sii-
hen, miksi vaikuttavuutta ei ole tdstd nidkokulmasta aiemmin tutkittu.
Haasteellisena voidaan pitdd myds toimenpiteiden vaikutusten identifioin-
tia.

Syrjaytyminen on usein maédritelty kasautuneeksi huono-osaisuudeksi.
Yhden mééritelmdn mukaan henkild on syrjaytynyt, jos hdnelld on véhin-
tddn kaksi seuraavista ongelmista: toimeentulovaikeudet, tyottomyys,
huono asumistaso, terveysongelmia, ldheisten ystdvien puuttuminen ja va-
kivallan tai sen uhan kokeminen''"’. Tarkastuksessa syrjdytymisti mitattiin
epdsuorasti siten, ettd syrjaytymisriskié indikoi toimeentulotuen saaminen
yhdistettynd pitkdaikaiseen tyottomyyteen ja yksinasumiseen. Toimeentu-

119 Raunio 2006.
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lotuki on yhteiskunnan viimesijainen apu taloudellisissa vaikeuksissa ole-
ville kotitalouksille. Yksinasuva, toimeentulotukea saava pitkiaikaistyo-
ton tdyttdd ainakin kaksi edelld mainituista syrjadytymiskriteereistd. Voi-
daan siis olettaa, ettd kyseinen henkild on ainakin jonkinasteisessa syrjiy-
tymisvaarassa, jos ei valttdmatta vield kokonaan syrjaytynyt.

Analyysin tuloksista voidaan tiivistetysti todeta seuraavaa: Kun verra-
taan kahta pitkdaikaistyotontd, jotka ovat muilta havaituilta ominaisuuksil-
taan''' samanlaisia, tukityéhon osallistunut on vuoden passtd saanut toi-
meentulotukea keskiméérin 8 prosenttiyksikkdd epitodenndkoisemmin
kuin ei-osallistuja. Vaikutuksen suuruus riippuu toimenpiteesti ja seuran-
ta-ajankohdasta. Keskimdirdinen vaikutus kahden vuoden péésti oli noin
- 4 prosenttiyksikkdd. Ammatillinen tydvoimakoulutus on myos véhenta-
nyt toimeentulotuen tarvetta, ja koulutuksen vaikutus nayttdisi jopa kas-
vavan pitemmalld ajalla. Sitd vastoin valmentavalla koulutuksella ei ole
ollut vaikutusta toimeentulotuen tarpeeseen. Mitd pidempéén kohdehenki-
16t ovat olleet yhtdjaksoisesti ty0ttdmind, sitd pienempié ovat toimenpitei-
den vaikutukset toimeentulotuen saantiin.

Tarkastuksessa kiaytettyyn arviointiasetelmaan sisdltyy useita epavar-
muustekijoitd, joita on késitelty tarkemmin kertomuksen liitteessi. Arvi-
ointiasetelman tulokset ovat kuitenkin samansuuntaisia aiempien, toimen-
piteiden tyollisyysvaikutuksia koskeneiden arviointitutkimusten kanssa.

3.7 Aktivointitoimien vaikuttavuuden
edellytyksista

Téassd luvussa tarkastellaan 1dhemmin erdiden pitkdaikaistyottomille suun-
nattujen toimenpiteiden vaikuttavuuden edellytyksid tutkimuskirjallisuu-
den ja tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella. Vaikuttavuuden
edellytyksilla tarkoitetaan sellaisia interventioiden toteuttamiseen liittyvid
seikkoja, jotka todennikdisesti vaikuttavat myos toimenpiteiden hyodylli-
syyteen. Aluksi tarkastellaan vaikeasti tyollistyvien pitkdaikaistydttomien
tukitoimien seké palvelujen organisointia ja ohjausta. Témén jélkeen kasi-
telldaan yksilollisid tyollistymisen esteitd ja pitkdaikaistyGttomien tyollis-
tdmiseksi luotua kannustinpolitiikkaa. Tdmén jidlkeen tarkastelun kohteena
ovat ne aktivointitoimet ja erityispalvelut, jotka on suunnattu erityisesti
pitkéaikaistySttomien tydllisyyden ja hyvinvoinnin edistdmiseen: tyovoi-
man palvelukeskukset, kuntouttava tyGtoiminta ja vélityomarkkinat toi-

" Havaitsemattomien tekijoiden aiheuttamaa harhaa on pohdittu liitteessd 1.
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menpiteineen. Luvun lopuksi huomio suunnataan tydvoiman tarjontapuo-
len tekijoistd tyovoiman kysyntédén ja selvitetiddn, mistd 10ytyisivat tydpai-
kat pitkaaikaistyottomille.

3.7.1 Vastuu ja tyonjako pitkdaikaistyottomien
tydllisyyden ja hyvinvoinnin edistamisesta

Pitkéaikaisty6ttomien tydllisyyden ja hyvinvoinnin edistdminen on sekto-
rirajat ylittdva kysymys. Yhteisty0 on lisddntynyt uudistusten myota eri-
tyisesti paikallisella tasolla. Tarkastuksen perusteella ongelmana on kui-
tenkin edelleen jossain méaarin keskushallintotason yhteistyon ja erityisesti
tavoiteasettelun koordinointi. Kysymys siité, kenelle kuuluu kokonaisvas-
tuu vaikeasti ty6llistyvistd pitkdaikaistyottOmistd, on jossain médrin epé-
selvd. Tarkastushavaintojen perusteella ongelmana on muun muassa rooli-
en ja vastuiden epéselvyys: vastuu pitkdaikaistyottoman palveluista, tuesta
ja ohjauksesta jakautuu eri toimijoiden kesken. Sosiaalihallinnossa kriti-
soidaan tyollisyyskysymysten liukuvan niiden puolelle ja tyévoimahallin-
nossa katsotaan, ettei tydnhaku onnistu ennen sosiaalisten ongelmien rat-
kaisua.

Ty6- ja elinkeinoministerid toteuttaa tydvoimapolitiikkaa ja hallinnoi
julkisia tydvoimapalveluja. Sosiaali- ja terveysministeriolle kuuluu vastuu
aktiivisesta sosiaalipolitiikasta, kuten kuntouttavasta tyotoiminnasta, tyo-
hon kuntouttavasta sosiaality0std ja sosiaalihuoltolain mukaisesta tyollis-
tdmisestd sekd vastuu tyottomyysturvan lainsdddanndsti ja rahoituksesta.
Ministerididen toiminnan tavoitteet ja lahtokohdat ovat osin erilaiset. Tyo-
ja elinkeinoministerion tavoitteena on pitkdaikaistydttomien tyollisyyden
ja tyollistyvyyden edistiminen, kun taas sosiaali- ja terveysministerion ta-
voitteena on kokonaisvaltaisempi osallisuuden ja hyvinvoinnin edistdmi-
nen. Voidaan sanoa, ettid pitkdaikaistyottomien palvelutarpeet sijoittuvat
aktiivisen tydvoimapolitiikan alarajan ja aktiivisen sosiaalipolitiikan yla-
rajan viliselle alueelle' .

Tarkastuksessa haastateltujen tahojen ndkemyksen mukaan tyd- ja elin-
keinoministeriolld on pitkdaikaisty6ttomyyden hoidossa selkedsti johtava
rooli. Molempien ministerididen edustajat pitivédt haastatteluissa keski-
ndistd yhteistyoti padosin toimivana, mutta muut haastatellut tahot nékivat
ministerididen yhteistyon tiivistimisessd pitkdaikaistydttomien tyollisyy-
den ja hyvinvoinnin edistimiseksi parantamisen varaa. Yhteinen strategia
puuttuu. Melko yleisesti arvioitiin, etté tyd- ja elinkeinoministerién perus-

12yt Peltola & Vuorento 2007, 30-31.
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taminen ja elinkeinopoliittisten ndkokohtien painottaminen ministerion
linjauksissa olisi etddnnyttdnyt néitd kahta ministeriotad pitkdaikaistyotto-
myyden hoidossa.

Sosiaali- ja terveysministerion sivussaolon katsottiin merkitsevén sité,
ettd tyovoimapolitiikassa ei oteta riittdvadsti huomioon sosiaalipoliittisia,
tyottomien hyvinvointia edistivié tavoitteita. Roolin ohuus johtuu osittain
ohjausrakenteiden erilaisuudesta: tyo- ja elinkeinoministerio ohjaa ELY-
keskuksia ja nima taas TE-toimistoja, kun taas sosiaali- ja terveysministe-
ri6lla ei ole vastaavaa alueellista toimeenpanevaa yksikkod ja sen kuntiin
kohdistama ohjaus on ldhinnd informaatio-ohjausta. Tadma "ohjauksellinen
epitasapaino” nikyy esimerkiksi tydvoiman palvelukeskusten toiminnassa
(ks. luku 3.7.4).

Osa vaikeasti tydllistyvistd henkildisté tarvitsee pitkdaikaisesti sekd tyo-
voimahallinnon etti sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja ja tukea. Tar-
koitus on, ettid sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdddéntd ja tukitoimet
tdydentdvit ja tukevat tydhallinnon toimia silloin, kun ndmaé eivét ole riit-
tavid tai eivit tavoita kohderyhmia.'"” Kéytinndssi monet pitkdaikaistyot-
tomit ovat sosiaali-, terveys- ja kuntoutuspalvelujen tarpeessa ennen kuin
tyovoimapalveluista on hydtyé. Tarkedd olisi muun muassa aikuissosiaali-
tyon kehittdminen (esim. kuntouttava ty6toiminta, palveluohjaus ja toi-
meentuloturvaan liittyva sosiaalityd).

Tarkastuksessa haastatellut TE-hallinnon virkamiehet olivat sitd mieltd,
ettd TE-toimistoissa on jatkuvasti suuri miérd tyottdmid tyonhakijoita,
joiden tydllistymistd ei voida auttaa ensisijassa tai yksinomaan julkisilla
tyovoimapalveluilla. Tydvoiman palvelukeskusten perustaminen on pa-
rantanut sektorikohtaisen tyonjaon aiheuttamia ongelmia osassa kuntia,
mutta tyonjako kokonaisuudessaan ei toimi TE-hallinnon nékdkulmasta
optimaalisella tavalla.

TE-toimiston henkiloasiakkaiden asiakassegmentit

Tyo6- ja elinkeinoministerié vastaa julkisen tydvoimapalvelun suunnitte-
lusta, kehittdmisestd ja toteuttamisesta. Ty0- ja elinkeinoministerion hen-
kildasiakkuusstrategioista annetun ohjeen mukaan TE-toimistojen henki-
l6asiakkaat sijoitetaan palvelutarpeen perusteella kolmeen asiakasseg-
menttiin jotka ovat suoraan tyomarkkinoille suuntaavat, osaamisen kehit-
tdmisen kautta tyomarkkinoille suuntaavat ja tydmarkkinoille kuntoutuvat.
Ohjeen mukaan on liséksi asiakkaita, joiden asiointi tulee pyrkié jarjesta-

113 Sosiaali- ja terveysministerié 2010.
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midn vahimmaisasiointina, mikali edellytyksid tyollistymiselle ei katsota
olevan.

Tarkastuksen yhteydessd tehdyissad haastatteluissa asiakkaiden segmen-
tointi ja erityisesti ns. vihimmaéisasiakkuuden kayttoonotto jakoivat mieli-
piteitd. Tyd- ja elinkeinoministeridon harjoittamaa henkildasiakkaiden ja-
kamista asiakassegmentteihin on vastikddn kritisoinut Pentti Arajarvi''?,
jonka tulkinnan mukaan viranomainen ei voine valita asiakkaita eli julki-
sen palvelun kayttdjid. Julkisesta tydvoimapalvelusta annetusta laista ei
16ydy tukea jattda joitakin palveluja hakevia henkil6itd heikommille pal-
veluille saati palvelujen ulkopuolelle. Arajirven mukaan menettely on
myds yhdenvertaisuusperiaatteen vastaista eikéd viranomaisella ole lakipe-
rustaa timénkaltaiselle yksilon tarpeiden arvioinnille.

Toisaalta yksilon tarpeiden ja yksilon tosiasiallisen tilanteen huomioi-
mista palveluiden kohdentamisessa voidaan perustella seki tosiasiallisen
yhdenvertaisuuden tavoittelulla sekd toimenpiteiden vaikuttavuuden pe-
rusteella. Perusoikeusturvan kehittdmisen yhtend tavoitteena on osaltaan
ollut parantaa nimenomaisesti tosiasiallisen tasa-arvon toteutumista'".
Poikettaessa muodollisesta yhdenvertaisuudesta olennaista on aineellinen
yhdenvertaisuus, toimenpiteiden tosiasialliset seuraukset ja se, voidaanko
erottelu perustella perusoikeusjérjestelmin kannalta hyvéksyttavilla taval-
la. Tatd poikkeamismahdollisuutta rajaa hyvéksyttdva tarkoitusperd ja
suhteellisuusperiaate. Yhdenvertaisuusperiaate ei siten estd tarpeellista
positiivista erityiskohtelua tai yksilon erityispiirteiden huomioimista. Yh-
denvertaisen kohtelun keskeisend sisdltond on vaatimus siitd, ettd viran-
omaisen on kohdeltava samanlaisia tapauksia samalla tavoin, mutta erilai-
sia tilanteita sen sijaan niiden eroavuudet huomioon ottaen. Tosiasiallisen
yhdenvertaisuuden toteuttaminen saattaa siten nimenomaisesti edellyttia
poikkeamista muodollisesta yhdenvertaisuudesta.

Hyvéksyttdvand tarkoitusperdnd voitaneen pitdd tyottomén mahdolli-
simman hyvien tydllistymisvalmiuksien tavoitetta. Tarkasteltaessa yhden-
vertaisuuden toteutumista niiden toimien kohdentamisessa, joilla pyritdan
tukemaan tyottomien mahdollisuutta hankkia toimeentulonsa valitsemal-
laan tyodlld, olennaista on nimenomaisesti se, miten tarjottu palvelu tosi-
asiallisesti parantaa ty0ttOmén asemaa..

Pitkdaikaistyottomien tilanteet ja olosuhteet ja tydllistymismahdolli-
suuksiin vaikuttavat tekijit ovat hyvin erilaisia. Ty0- ja elinkeinoministe-
rién (2009a) selvityksen mukaan noin 62 000 ty6ttomalld oli tydllistymi-

1 grajérvi 2010, 203-205.
"5 HE 309/1993 vp Hallituksen esitys Eduskunnalle perustuslakien perusoikeus-
sddnnosten muuttamisesta.
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sen esteitd, joita olivat muun muassa vajaakuntoisuus, pdihde- ja mielen-
terveysongelmat, motivaation puute, erilaiset sosiaaliset ongelmat seki
ikdén liittyvét kysymykset. Tosiasiallisen yhdenvertaiseen kohtelun tavoi-
te edellyttdd siten toimenpiteiden kohdistamista niin, ettd eroavuudet ote-
taan palvelujen kohdentamisessa huomioon. Yksilotasolla tapausten sa-
manlaisuutta tai erilaisuutta arvioitaessa on kuitenkin pyrittdva kaytta-
miin objektiivisia, ennalta méadriteltyjd ja yleisesti hyvaksyttavid kritee-
reitd.

Kuntien vastuita pitkdaikaistyottomyyden hoidossa on lisdtty

Jotkut pitkdaikaistyottomat eivit padse pelkdstdan TE-hallinnon keinoin
takaisin tyomarkkinoille, vaan siihen tarvitaan myos kuntia. Kuntien ja
TE-hallinnon/valtion yhteistydon perustana ovat laki kuntouttavasta tyo-
toiminnasta (ks. luku 3.7.5), tyomarkkinatukiuudistus ja vapaaehtoisuu-
teen perustuva TYP-toiminta (ks. luku 3.7.4). Uudistuksissa kuntien vas-
tuuta pitkdaikaistySttomien tyollistymispalveluista ja toimeentulosta on li-
satty, miké on heréttinyt kunnissa vastustusta. Keinoja ja resursseja on pi-
detty riittimattomina.

Tyomarkkinatukiuudistuksen tavoitteena oli yhtendistdd tydmarkkinatu-
en ja toimeentulotuen rahoitusta siten, ettd se kannustaisi kuntia tehokkaa-
seen tyOllisyyden hoitoon. Téhén on pyritty jakamalla aktiivitoimiin osal-
listumattoman, yli 500 pdivdd tyomarkkinatukea saaneen kohderyhmén
tyomarkkinatuen rahoitusvastuu tasan valtion ja kuntien kesken. Aiemmin
tyomarkkinatuki rahoitettiin kokonaan valtion varoista eikd kunnilla valt-
tamattd ollut halukkuutta panostaa vaikeasti tyollistyvien tyottomien akti-
vointiin, jos vaarana oli henkilon siirtyminen kieltdytymisen seurauksena
kokonaisuudessaan kunnan maksamalle toimeentulotuelle''®. Uudistuk-
sessa my0s lisdttiin valtion vastuuta perustoimeentulotuen rahoituksesta.

Tarkastushavaintojen perusteella tyomarkkinatukiuudistus on toiminut
ainakin osassa kuntia toivotulla tavalla ja vauhdittanut kuntien aktivointi-
toimia. Sdéstddkseen rahaa kunnat ovat aktivoineet erityisesti yli 500 pdi-
vid tyottomind olleita: pitkdaikaistyottomien palkkaaminen esimerkiksi
kunnan t6ihin on selvésti aiempaa kannattavampaa — erityisesti silloin,
kun siihen saa lisdksi palkkatukea. Kunnan oman talouden ndkdkulmasta
myds kuntouttava tyGtoiminta on néin saatu aiempaa kannattavammaksi.
Sadstyneitd varoja on kdytetty esimerkiksi uusien kuntouttavan ty6toimin-
nan ohjaajien palkkaamiseen.

"5 Himdldinen ym. 2009, 13—14.
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3.7.2 Tydllistymisen esteet

Téassd luvussa késitellddn tyottomien tyollistymisen esteitd piddasiassa yk-
silon ndkokulmasta. Luvussa tuodaan esiin niitéd yksilollisié tekijoitd, jotka
vihentdvit pitkdaikaistyottomien tyodllistymisen edellytyksid. Keskeisind
lahteind haastattelutietojen lisdksi ovat tyo- ja elinkeinoministerion
(2009a) selvitys tydvoimatoimistojen asiakkaiden tyollistymisen esteistd
ja palvelutarpeista sekd Parpon (2007) tutkimus, jossa tydllistymisen es-
teitd arvioitiin sekd tyottdmien subjektiivisiin kokemuksiin ettd reaalisiin
tyottdmien tydomarkkinasiirtymiin perustuen. Luvussa ei kédsitelld makro-
tason taloudellisia ja rakenteellisia syitd tyOpaikkojen tarjontaan. Tyon
saanti riippuu olennaisesti myos siitd, mikd on yleinen tydllisyystilanne
asuinpaikkakunnalla tai ldhikunnissa.

Pitkdaikaistyottomat eivit ole homogeeninen ryhma4, vaan tyottomyyden
taustalla ja tyollistymisen vaikeuksien taustalla on monia tekijoité, jotka
vaihtelevat yksildittdin. Tyypillistd on mys syiden kasautuminen.''” Noin
puolet pitkdaikaistydttomistd ei ole koskaan pédssyt kunnolla kiinni tyo-
elaimézn''®,

Ty6- ja elinkeinoministerion (2009a) tekeméssa sisdisessd selvityksessa
tyollistymisen esteind nousivat esille erityisesti vajaakuntoisuus, péihde-
ja mielenterveysongelmat, motivaation puute, erilaiset sosiaaliset ongel-
mat sekd ikd ja eldkehakuisuus. Selvityksessd vajaakuntoisuus, pdihde- ja
mielenterveysongelmat sekd motivaation puute arvioitiin tyollistymisen
ensisijaiseksi esteeksi yli puolella selvityksen vaikeasti tyollistyvista.
Muita véhdisempid esteitd tyon saannille olivat muun muassa sosiaaliset
ongelmat tai eldméntilanteen kriisit, heikkolahjaisuus, velkaongelmat ja
laheisten hoitaminen.'"® Selvityksen perusteella noin neljisosalla kaikista
tyottdmisti oli jokin tyollistymistd haittaava este.

Parpon tutkimuksessa selvitettiin erikseen, mitkéd tekijdt vaikeuttavat
pitkdaikaistydttomien tyollistymistd avoimille tyomarkkinoille. Tulosten
mukaan merkittivimpid tyollistymisen yksilollisid esteitd olivat korkea
ikd, alhainen koulutus ja yksin asuminen. Myos kaupungissa, muualla
kuin padkaupunkiseudulla, asuminen vaikutti kielteisesti tyollistymismah-
dollisuuksiin. Lisdksi toimeentuloturvaetuuksien synnyttdmét kannustin-

"7 parpo 2007, 7, 75; Héimdldinen ym. 2009, 41.

"8 yaltiovarainministerié 2008.

119 Selvityksen tuloksia voidaan pitdc vain suuntaa-antavina sen menetelmdllisten
ongelmien vuoksi.
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loukut aiheuttivat tydllistymisen esteitd erityisesti lyhytaikaisissa keikka-
toissd.'

Osalla ty6ttomié tyottdmyyden perimmdinen syy ja my0s tyollistymisen
este on alentunut toimintakyky. Tuoreen tutkimuksen (Kerdtir & Karja-
lainen 2010) mukaan osalla pitkdaikaistyottomistd on tyollistymiskykya
heikentdvid sairauksia, jotka ovat riittimattomasti hoidettuja. Nama sai-
raudet haittaavat huomattavasti toimintakykyé ja heikentdvét olennaisesti
tyollistymismahdollisuuksia.'*'

Heikko terveydentila voi yhtdéltd johtaa tyGttomyyteen, toisaalta tyot-
tomyyden pitkittyminen voi olla my0s terveyttd heikentdva tekiji. Pa-
himmillaan ty6ttdmyys lannistaa ihmisté ja voi olla alentuneen toiminta-
kyvyn perimméinen syy. Ty6ttdmyyden pitkittyminen lisdéd psyykkistéi oi-
reilua, kuten kiinnostuksen puutetta, toivottomuutta, omien mahdollisuuk-
sien aliarviointia, pelkoja ja ahdistuneisuutta muiden ihmisten seurassa
sekd epdonnistumisen pelkoa. Niiden ty6ttomien kohdalla, joilla toiminta-
kyky on alentunut, voidaan heikkoa terveydentilaa pitdd yhtend tdrkeim-
misti tydmarkkinoille osallistumista rajoittavista tekijoista.'*

Usein pitkittyneeseen tyottomyyteen liittyy my0s ammattitaidon rapau-
tumista ja osaamisen puutetta. Pitkd4n ty6ttdména olleilla myods motivaa-
tio koulutukseen heikkenee. Tdsséd tarkastuksessa nousi erityisesti esiin
oppimisvaikeudet tyollistymisvaikeuksien taustasyynéd. Vaikka tyypillistd
pitkdaikaistyotontd ei voidakaan mdidéritelld, seuraava TE-hallinnon virka-
miehen nidkemys kuvaa hyvin téssi tarkastuksessa esiin tulleita tyypillisid
yksilotason ty6llistymisen esteitd: "My0s nuorempia, varsinkin miehid,
joilta puuttuu koulutuspohja, paihdeongelmia, ei ole oikein eldménhallinta
kohdallaan, pdivarytmit sekaisin. Miehet eivit ole muutenkaan aktiivisia,
eivét hae niin paljon koulutuksiin tai toimenpiteisiin. Miehet ovat kéytan-
nontekijoitd, mutta nyt yrityksissé ei ole tydvoiman tarvetta tekeville mie-
hille eikd me l10ydetd mistddn sellaista paikkaa, minkd he (osaisivat), niin
se on sitd yolld pelaamista... Keskeyttdnyt ammatillisen koulutuksen: on
paniikkihiirigitd, ahdistusta tai ei vaan kiinnosta... Kun koulutus on hyvin
mukautettua, niin sitten kun tulee tydeldméén, niin tdilla ei ole endd mu-
kautettua tyoeldmai odottamassa.”

Ongelmana voi olla myo6s oman alan tai ylipdénsé sopivien tyopaikkojen
puute. Tuotannon rakennemuutoksessa uudet alat ovat syrjayttineet perin-
teisid tuotantoaloja, minké seurauksena osa ikdéntyneestd tyovoimasta on

120 parpo 2007, 70-73.

21 Monia ei hoito tavoita, vaan he pikemminkin pyrkivit vilttimddn tutkimuksia
Jja hoitoja (Ks. Kerdtir & Karjalainen 2010, 3688).

22 Parpo 2007, 48, 50, 61.
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joutunut tydeldmén ulkopuolelle. Suorittavien teollisuustdiden, samoin
kuin erilaisten avustavien tdiden osuus tydmarkkinoilla on vahentynyt
samaan aikaan kuin palvelusektorin osuus on lisddntynyt. Muutoksessa
sosiaalisten ja kielellisten taitojen merkitys on korostunut. Myos tyoela-
min vaatimukset ovat kiristyneet ja tyOnantajien vaatimustaso on kasva-
nut. Ty6ttdméan halu muuttaa tyon perdssd paikkakunnalta toiselle tai yli-
péitian halu matkustaa tyon takia voi olla vihiinen.'”

Seuraava TE-hallinnon virkamiehen ndkemys kuvaa tydomarkkinoilla ja
tyoelamaissd tapahtuneiden muutosten haasteellisuutta: "IThmiset jotka ovat
olleet tyottdmana, tottuneet tekemddn tiettyjen alojen tOitd, eivat valtta-
mittd halua asiakaspalveluun. Jos on ikénsi ollut jossain metsurin tdissa,
niin siitd tehdé sitten tarjoilija, niin se on mahdoton yhtélo. Tydeldmén ra-
kennemuutos, siclld on vaan niin mahdottomia yhtéloitd, ettd ihmiset eivit
16yda sitten endi paikkaansa."

Yleisesti oltiin sitd mieltd, ettd tyottomyyden luonne on vaikeutunut.
Haastatellut toivat esille myds asiakaskunnan heikentyneen ty6- ja toimin-
takyvyn sekd lisddntyneet pdihde- ja mielenterveysongelmat. Vaikeasti
tyOllistyvien nuorten tilanne aiheuttaa erityistd huolta. Viime vuosina on
kaynnistetty erilaisia hankkeita, joilla on pyritty tavoittamaan erityisesti
opintonsa keskeyttavid nuoria. Tastd huolimatta on edelleen tuhansia ns.
hukassa olevia nuoria, jotka eivit hae toimeentulotukea eivitkd ole min-
kddn jarjestelmén piirissd. Erityinen ongelmaryhmé ovat pelkdn perusas-
teen varassa olevat nuoret, jotka eivét ole tyollisid tai tyottomié, mutta ei-
viit my6skidn opiskele tai ole armeijassa.'**

Tutkimusten mukaan tydttomyyden pitkittyminen vahentdd selvisti tyol-
listymisen todenndkdisyyttd. Tyottomyyden kestettyd yli kuusi kuukautta
tyollistymisen todenndkdisyys ilman tukitoimenpiteitd pienenee huomat-
tavasti.'” Haastateltujen asiantuntijoiden mukaan moni ty6ton sopeutuu
tyottdménd oloon jo kolmessa kuukaudessa: tyottomyydestd voi muodos-
tua eldméntapa ja olotila, johon on totuttu ja sopeuduttu. On myds toisen
tai jopa kolmannen polven ty6ttomid, jotka ovat sosiaalistuneet tyottoma-
ni eldmiseen ja sosiaalitoimen asiakkuuteen.'*®

Tarkastuksen yhteydessé tehdyissd haastatteluissa tuli esiin, ettd tyollis-
tymismahdollisuuksia voi heikentdd passiivisuus tyonhaussa. Toivotto-
muutta voivat lisdtd toistuvat epdonnistuneet tyonhakuyritykset, mitkd

123 parpo 2007, 53.

12 yaltiovarainministerié 2010.

125 4ho & Koponen 2008, 12, 107; Himdldinen ym. 2009, 40.
126 Himdldinen ym. 2009, 44.
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voivat johtaa tyOnetsinnédn lopettamiseen. Toimenpiteet voivat joskus kat-
kaista epdonnistumisen kierteen.

Pitkddn tyottdménd ollut voi tarvita paljonkin tukea ja kannustusta us-
kaltautuakseen edes harkitsemaan takaisin tydeldmédn palaamista. Téllai-
nen ajatus pitkdjanteisestd tyOstd pitkdaikaistyottoman tyollistymismah-
dollisuuksien parantamiseksi ei ole ollut keskeisend elementtind suomalai-
sessa tyovoimapolitiikassa. Tydttomyysturvajirjestelméd uudistettaessa
pdédpaino on ollut tydn vastaanottamiseen kannustaminen etuuksien me-
nettimisen uhalla.'”’

3.7.3 Sanktiot ja kannustimet pitkaaikaisty6ttomien
aktivoinnissa

Ty6hon kannustamaton toimeentuloturva on ndhty yhtend merkittdvéna
ty6ttomyyden pitkittymisen syynd ja tySllistymisen esteend.'” Tyohon
velvoittavista ehdoista ja tyottomyysturvan menettdmisestd onkin muo-
dostunut aktivoinnin keskeinen keino. Jos ty6ton ei toteuta omalta osal-
taan aktiivista tydovoimapolitiikkaa, hidntd voidaan rangaista siitd esimer-
kiksi ty6ttomyysturvan méirdaikaisella menetykselld. Kannusteita tyollis-
tymistd edistdviin toimenpiteisiin osallistumiseksi on viime vuosina lisit-
ty, mutta haastateltujen mukaan kannusteita ei ole juuri lisétty pitkdaikais-
tyottomille.

Vuoden 2010 alusta tydmarkkinatukea ja peruspdivdrahaa saavia on
kannustettu osallistumaan aktiivitoimiin noin sadan euron suuruisella ko-
rotuksella tukeen kuukaudessa. Tyomarkkinatuen korotusosa on toimeen-
tulotukea laskettaessa huomioon otettavaa tuloa, joten se on kannustava
lahinni niiden asiakkaiden kohdalla, jotka eivit ole vield toimeentulotuen
asiakkaita.

Pitkddn tyomarkkinatuella olleiden aktivointia liséttiin 2000-luvulla en-
sin laissa kuntouttavasta tydtoiminnasta (2001) ja sitten tydmarkkinatuen
aktivointiuudistuksessa (2006). Kieltdytyminen osallistumasta kuntoutta-
vaan tyotoimintaan liittyvédn aktivointisuunnitelman laatimiseen ja siihen
merkittyyn kuntouttavaan tydtoimintaan johtaa tydmarkkinatuen méariai-
kaiseen lakkauttamiseen.'*’ Sanktiot ulottuvat myds toimeentulotukeen, ja
kieltdytymiset johtavat toimeentulotuen perusosan leikkautumiseen 20—40

27 Himdldinen ym. 2009, 44.

25 parpo 2007, 8.

129 Kun aiemmin tyévoimapoliittisesta toimenpiteestd kieltiytyminen tai sen kes-
keyttdminen johti karenssiin, nyt tyémarkkinatuen saanti lakkautetaan kunnes 3—5
kuukauden tydssdolovelvoite taas tiyttyy (velvoitteen kesto riippuu tilanteesta).
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prosentilla.”*® Tydmarkkinatuen aktivointiuudistus taas merkitsi tydmark-
kinatuen saajille velvollisuutta osallistua ehdotettuihin toimenpiteisiin;
mikéli henkild kieltdytyy niistd, hin menettdd oikeutensa tyomarkkinatu-
keen. Tutkimuksen mukaan uudistus lisési aktivointitoimenpiteisiin osal-
listumista mutta ei juuri tydllistymistd."'

Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella tyollistdmistoimenpi-
teiden sanktiot eivit yleensd aktivoi pitkdaikaistyottomid, mutta niilld on
merkitystd tyomarkkinoiden toimivuuden kannalta. Ne ovat osa "pelin
sddntgja" eikd aktivointi todennédkdisesti toimisi pelkdstddn vapaaehtoi-
suuden pohjalta. Tarkastuksessa haastateltujen mukaan sanktioita myos
kaytetddn, vaikka ne eivit yleenséd auta yksittdistapauksissa. Tyomarkki-
natuen sanktiosddanndt ovat kategorisemmat kuin toimeentulotuen sédannét,
jotka sallivat virkailijan harkinnan niin, ettid yksilolliset olosuhteet ja rei-
luus otetaan huomioon sanktioista péétettdessa.

Haastatteluissa arvioitiin, etteivéit sanktiot tai niilld uhkailu tehoa kaik-
kiin pitkdaikaisty6ttomiin. Seuraava virkamiehen kommentti kuvaa tilan-
netta: "Sanktioinnit eivét pure ihmisiin, joilla on ongelmia. Eivatkd ne pu-
re ihmisiin, joiden toimeentuloturva riittdd jotenkin sithen eldmiseen. Jos
eldménhallinta on huono, niin silloin ei edes hallitse sitd sanktioinnin taus-
talla olevaa logiikkaa... jos se on arjessa pdiva kerrallaan selviytymista."

OECD:n tutkimuksen mukaan asetettujen sanktioiden maird on Suo-
messa melko korkea verrattuna moniin muihin maihin. Edelld kuvatut la-
kimuutokset ovat osaltaan johtaneet tapausten mairén kasvuun tyvoima-
poliittisten ja niihin rinnastettavien toimenpiteiden osalta. OECD:n arvion
mukaan Suomen korkea sanktiointiaste ei ole vélttdméttd tehokkaan toi-
meenpanon merkki. Sanktioita tarvitaan, jotta vaatimuksia noudatettaisiin,
mutta toisaalta korkea sanktiointiaste osoittaa, ettd my0Os noudattamatta
jattdminen on yleistd. OECD:n arvion mukaan tdmi voi kertoa my0s siité,
ettd suorat tyohon osoitukset eivit vastaa tyottdmén tydnhakijan tarpeita
tai tilannetta.'*

TE-toimistot voivat kédyttdd tyohon osoituksia myds testatakseen tyot-
tomien tydhalua. Seurauksena on ollut valituksia karensseista, joita on an-
nettu tyottoman kieltdydyttyd tyostd, jonka vastaanottovelvollisuutta tima
pitdd kohtuuttomana. TyOn vastaanottovelvollisuus ei kdytdnnossa toimi,
kuten sen oletetaan toimivan.'>*

30 Hémldinen ym. 2009, 11.

31 Hamldinen ym. 2009, 34.

32 Duell ym. 2009, 1, 115-179.
133 K. Soininvaara 2009, 18—19.
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Kannustin- ja byrokratialoukut

Ty6ttdmén nédkdkulmasta tyonteko ei usein ole kannattavaa eikd mielekés-
td, mikéli lahes saman tulotason voi saavuttaa ty6ttdmandkin toimeentulo-
turvan avulla. Toimeentuloturvan pieneneminen ansiotulojen nousun mu-
kana voi synnyttdd tilanteita, joissa kotitalouden kiteen jadvit tulot eivit
juuri nouse ansiotulojen noususta huolimatta. Padllekkdiset etuudet johta-
vat tulojen voimakkaaseen vaihteluun, vaikka muutosten laskennallinen
lopputulos kannustaisikin tyontekoon.** Myés velkojen ulosmittaus voi
vihentid halua tyoskennelli virallisilla avoimilla tyémarkkinoilla '** Toi-
saalta jotkut ty6llistyneet toimivat tydmarkkinoilla kannustinloukkuviit-
tdmin vastaisesti tekemélld toitd palkkatuella kolmannella sektorilla,
vaikka eivit vélttimattd hyody tyostd taloudellisesti.

Toimeentuloturvaetuudet ovat miardytymisperusteiltaan monimutkaisia.
Ainakin osa tydttomistd arvioi ldhtdkohtaisesti (ilman eri laskentaa), ettd
lyhytkestoisia keikka- ja osa-aikatditd ei kannata tehda.'*® Namé ovat kui-
tenkin usein pitkdaikaistyottomalle ensimméiinen ja ainoa realistinen askel
tyoeldmiidn. Tulonsiirroilla eldville pitkdaikaisty6ttomille vaara tukien
viivastymisestd tai katkeamisesta sekd sovitellun tydmarkkinatuen suuri-
toisyys muodostavat usein tehokkaan esteen pienten tydtulojen hankkimi-
selle.””” Tyotulon ja sosiaaliturvan yhteensovittamisessa on ongelmia niin
joustavuuden kuin kannustavuudenkin kannalta.

Aktivointivaatimukset voivat lisdtd koyhyys- ja syrjdytymisriskid

Useissa tarkastuksen yhteydessd tehdyissd haastatteluissa nousi esiin epéi-
lys siitd, ettd aktivointivelvoitteet ovat osalle pitkdaikaistyottomiéd liian
vaativat: epdonnistuminen aktivointitoimissa uhkaa pahentaa entisestdin
asiakkaan ongelmia mahdollisten karenssien ja tydsséoloehtojen kautta.
Pitkddn tyottdomana olleiden riskinottovara on yleensa pieni ja tyomarkki-
natuen menettdmisen riski uhkaa silloin, jos aloitetusta toimenpiteesti tai
tyOsti ei suoriudukaan tai sen keskeyttdd ilman patevaa syytd. Haastateltu-
jen arvioiden mukaan riski on entistd suurempi kuntouttavaa tyStoimintaa
koskeneen lainmuutoksen jidlkeen (ks. luku 3.7.5).

Kun ihmisid pyritddn uhkavaikutusten avulla muuttamaan kayttaytymis-
tadn, heilld pitdd olla todellisia vaihtoehtoja kéyttdytymisensd muuttami-

'3 Biorklund 2008, 346.

35 parpo 2007, 39.

136 parpo 2007, 76.

137 Sosiaali- ja terveysministerié 2009, 65.
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seksi. Monella pitkdaikaisty6ttomalld vaihtoehtoja ei ole tai niihin ei aina-
kaan kuulu ty6llistyminen avoimille tydmarkkinoille.'**

Velvoittavan aktivoinnin seurauksena tyottomit ovat jakaantumassa
kahteen kastiin: suurelle osalle aktivointi on merkinnyt padsya palveluiden
piiriin ja toimenpiteisiin, kun taas joillekin se on merkinnyt putoamista
tyottomyysturvan ulkopuolelle toimeentulotuelle. Kelan rekisteritietojen
perusteella ndyttdd siltd, ettd tyomarkkinatukiuudistuksen ja velvoittavan
aktivoinnin seurauksena tyottomyysturvalta pelkélle asumis- ja toimeentu-
lotuelle pudonneiden kotitalouksien médrd on ldhes kaksinkertaistunut
vuodesta 2006 vuoteen 2009. Kun vuoden 2006 marraskuussa tulottomia
kotitalouksia oli vajaat 10 000, vuoden 2009 marraskuussa luku oli jo
19 000. Tuolloin ndihin kotitalouksiin kuului yhteensd 22 600 henkilda,
joista noin 2 600 oli alle 18-vuotiaita lapsia.'*’

Vuoden 2006 tyomarkkinatukiuudistukseen perustuvia péaédtoksid tyo-
markkinatuen lakkauttamisesta on tehty vuosina 2006-2009 yli 32 000.
Ilmeisesti suurella osalla ndiden paéitdsten vaikutus on pitkdaikainen. Tut-
kijan arvion mukaan tulottomien kotitalouksien lukuméiérian kasvu Kelan
asumistuessa perustuu pitkalti juuri tydmarkkinatukiuudistukseen.'*’

Tulottomuuden syntymiseen on siis vaikuttamassa tyottomyysturvalaki
ja siind sdddetyt karenssit. Osa karensseista on méérdaikaisia (useimmiten
60 pdivad), mutta karenssin ankarampana muotona voidaan pitdd ty0ssa-
olovelvoitetta, jonka mukaan tyottomyysturvan piiriin ei padse uudestaan
ennen kuin on ollut viisi kuukautta tydssa tai tydvoimahallinnon jérjesté-
méssd toimenpiteessd. Tydssédolovelvoite koskee muun muassa pitkéai-
kaisty6ttomid, jotka 500 tyottomyyspdivan tai ansiosidonnaista turvaa seu-
raavien 180 tyomarkkinatukipdivin jilkeen kieltdytyvit tydvoimapoliitti-
sista toimenpiteistd tai jattdytyvit ilman patevdd syytd pois esimerkiksi
tyovoimakoulutuksesta tai tyoharjoittelusta. Tydmarkkinatuen maksami-
nen voidaan aloittaa (kokonaan tai uudestaan) vasta sitten, kun henkil6 on
ollut viisi kuukautta ty0ssé tai tyovoimahallinnon jirjestdmissi toimenpi-
teessd. Osalle pitkdaikaistyottomid ndmé karenssipddtokset merkitsevit
kenties lopullista syrjadytymistd tySttomyysturvasta ja jadmistd pysyvasti
asumistuen ja toimeentulotuen varaan.

Velvoittavan ja vastikkeellisen aktivoinnin tavoitteena on ollut tyottd-
mien aktivoiminen ja tydllisyyden edistiminen. Honkasen (2010) mukaan
ndyttdd siltd, ettd aktivoinnin yksi odottamaton seuraus on ollut kasvava
véestdnosa, jolla ei ole muuta tulonldhdettd kuin Kelan yleinen asumistuki

3% Hémdldinen ym. 2009, 57.
39 Honkanen 2010.
0 Honkanen 2010.
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ja kunnan toimeentulotuki. Velvoittavan aktivoinnin seurauksia aktivoin-
nissa epaonnistuneiden tilanteeseen on syyté selvittdd tarkemmin.

3.74 Tydvoiman palvelukeskukset

Ty6voiman palvelukeskusten (TYP) perustaminen liittyi 2000-luvun alun
tyollisyyspolitiikan peruslinjaukseen, jonka tavoitteena oli purkaa paikoil-
leen pysédhtynyt rakennetyottomyys vahvistamalla valtion ja kuntien eri
sektoreiden yhteistyotd ja kehittdimélld intensiivisid, kokonaisvaltaisia
palveluita vaikeasti tyollistyvien tueksi ja ty6llistymiseksi'*'. Palvelukes-
kusten myo6té tyonvilitys ja tyomarkkinoille kuntouttavat moniammatilli-
set erityispalvelut eriytettiin.

Tyo6voiman palvelukeskuksissa tyo- ja elinkeinotoimisto, kunnan sosiaa-
litoimi ja Kansanelédkelaitos tarjoavat erityispalveluja samassa toimipis-
teessd pitkddn tyottdménd olleille ja moniammatillista tukea tarvitseville
henkil6ille. Palvelukeskuksia on toiminnassa 38. Néissd on mukana 39
ty0- ja elinkeinotoimistoa ja 140 kuntaa. Vuosittain palvelukeskuksissa on
ollut asiakkaita noin 25 000. Palvelukeskuksissa tydskentelee noin 600
kokoaikaista tyohallinnon, kuntien ja Kelan tyontekijaa.

Ty6voimapalvelujen uudistamista ja tydvoiman palvelukeskusten toi-
mintaa on arvioitu useissa tutkimuksissa, joista tissd késitelldin erityisesti
kahta uudistuksen vaikuttavuutta arvioinutta tutkimusta.'** Arviointien
mukaan palvelukeskusten ja niiden emotydvoimatoimistojen vélille on
syntynyt tyonjakoa palveluiden ja toimenpiteiden kohdentamisessa: vai-
keasti tyollistettdvien kuntoutus ja aktivointi on tehostunut tydvoiman
palvelukeskuksissa ja tydvoimatoimistot ovat voineet suuntautua selvem-
min tyOnvélitystehtdvddnsd. Vaikka rakenteellisen tyottomyyden alenta-
misessa oli onnistuttu kohtuullisesti, haasteena oli edelleen kaikkein vai-
keimmin tydllistyvien aktivointi tydeldmaédn. Tuloksellisuuden arvioitiin
olevan sosiaalipoliittisten tavoitteiden saavuttamisessa parempi kuin tydl-
lisyyspoliittisten tavoitteiden.'*?

Tarkastuksessa esiinnousseita havaintoja tydvoiman palvelukeskusten
toiminnasta peilataan seuraavassa soveltuvin osin em. arviointien tulok-
siin. Yleisesti voidaan sanoa, ettd tarkastuksen yhteydessé tehdyissé haas-

B yaltakari ym. 2008, 64.

2 grnkil ym. 2008; Valtakari ym. 2008.

3 Uudistuksen tavoitteena oli rakenteellisen tyéttomyyden vihentiminen, akti-
voinnin lisddminen, tyottomyydestd aiheutuvien julkisten menojen vihentdiminen
sekd sosiaalipoliittisina tavoitteina asiakkaiden osallisuuden ja toimintakyvyn li-
sddminen ja sitd kautta syrjdytymisen ehkdisy.
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tatteluissa tyovoiman palvelukeskusten ndhtiin muodostaneen sellaisia
osaamiskeskittymid, joilla on selkedsti lisdarvoa heikossa tyOmarkkina-
asemassa olevien tydttomien palvelujen tarjoamisessa. Jotkut jarjestojen ja
tutkimuslaitosten edustajat suhtautuivat TYP:ien toimintaan viranomai-
sarvioita jossain madrin kriittisemmin. Vastauksissa ndkyi myds se, ettd
toiminta ja yhteistydon toimivuus vaihtelevat paikkakunnittain. Toisaalta
yhtend ongelmana voidaan pitdd alueellista eriarvoisuutta; TYP-toiminta
kattaa noin kolmanneksen kunnista (kdytdnndssd suurimmat kunnat) ja
noin neljdsosa vaikeasti tyollistyvistd on TYP:ien asiakkaana vuosittain.

Toiminnallinen perusta, tavoitteet ja valtakunnallisen ohjaus- ja
strategiatyon toimivuus — TYP:n verkostojohtaminen

Tydvoiman palvelukeskukset eivdt ole itsendisid virastoja, vaan TE-
toimiston, kunnan ja Kelan asiantuntijoiden muodostamia kiinteitd verkos-
toja. Verkostoyhteistyd ei muuta viranomaisten valistd tehtdvijakoa, vas-
tuuta ja velvollisuuksia. TYP-toiminnan erityisluonne palvelujarjestelmés-
sé tulee siitd, ettd se on eri hallinnonalojen viéliin sijoittuvaa pysyvaa toi-
mintaa. Viliin asettuvat toimintarakenteet eivét ole usein selkeitd vas-
tuusuhteiltaan. Verkostomainen hallintorakenne ylipaznsé on vaativa.'**

TYP-toiminta on luonteeltaan sopimuksellista ja yhteisvastuullista, jos-
kin keskeinen ohjaava toimija on tyd- ja elinkeinoministerid. Ohjaussuhde
kenttddn ei ole kuitenkaan selked, koska kunnilla toisena keskeisend toi-
mijaosapuolena on sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmisen suhteen au-
tonominen asema. Tyd- ja elinkeinoministeridlld on ohjaussuhde omaan
kenttddnsd ja TE-toimistojen kautta se nidkyy my0s TYP:n toiminnassa.
Keskushallintotason TYP-toimintaa linjaavat ministerion asettamat neu-
vottelufoorumit, valtakunnallinen ohjausryhmi ja hankeryhma.'*

Ryhmistd huolimatta keskushallintotasolla on sektoreiden vélissd erdén-
lainen ohjauksellinen tyhjid, joka koetaan kentélld toimijandkdkulmasta
jossain mairin epétasapainoiseksi. Kun milldin sektorilla ei ole suoran oh-
jauksen oikeutusta, kayttavét kaikki (TEM, STM, Kuntaliitto ja Kela) epa-
suoran ohjauksen mahdollisuuksia omien toimintavaltuuksiensa puitteissa.
Ty6- ja elinkeinoministerion valtuudet ja ohjauskdytdnnot ovat tdssid mie-
lessé laaja-alaisimmat. Sosiaali- ja terveysministerion ohjausmekanismit
ovat epdsuoria kdytintdjd ja ministerion ohjaus on pelkistynyt tieto-
ohjaukseksi."*®

" Arnkil ym. 2008, 185, 212-226.
" drnkil ym. 2008 185-187.
6 Arnkil ym. 2008 188—189.
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Tyovoiman palvelukeskusten perustaminen ei muuttanut sektorijérjes-
telmén hallinnollisia toimintakdytint6jd, vaan TYP:t ovat hakeneet paik-
kansa hallinnonalojen vilissd. Tehdyssd arvioinnissa kaikkein kriittisim-
min arvioitiin keskushallintotason ohjauksen ja tuen toimivuutta. Ohjaus
ja tuki koettiin pulmalliseksi erityisesti sosiaali- ja terveysministerion ja
Kuntaliiton osalta."”” My®&s tarkastuksen yhteydessi tehdyissd haastatte-
luissa tulivat esiin samat havainnot. Kun verkostorakenteen yksi osapuoli
— tyOhallinto — on kuntaosapuolta enemmén keskushallintotason ohjaus-
suhteessa, ndyttdytyy ohjauksen ulkopuolella olevan yhteistyGtahon toi-
mintakenttd “eripariselta”. Sektoreiden toiminta on erilaista ja odotukset
sosiaali- ja terveysministerion suuntaan ovat suuria. Kentén toimijat odot-
tavat keskushallinnon ohjauksellista tukea.

Tyo6voiman palvelukeskusten valtakunnalliset tavoitteet ovat:

1. Rakenteellisen tyottomyyden vihentdminen

2. Tyottdomyyden perusteella maksettavien toimeentulotukimenojen ja

tyomarkkinatuen vihentdminen

Aktivointiasteen ja tydomarkkinatuen aktiiviosuuden nostaminen

4. Asiakkaiden ty0- ja toimintakyvyn sekd aktiivisen eldmin ja osalli-
suuden lisddminen.

98]

Tavoitteet ovat olleet periaatteellisia eiké niitd ole tismennetty vuosittai-
siksi médrillisiksi tavoitteiksi. Tarkastusta valmisteltaessa vuosittaisia ta-
voitteita oltiin ministerion mukaan laatimassa. Tavoitteita toivoivat myos
tarkastuksessa haastateltujen TYP:ien edustajat, jotta asiakastyon tuloksel-
lisuutta voitaisiin arvioida paremmin.

Yksikot tyoskentelevét paikallisesti asetettujen tavoitteiden mukaan ja
alueellisen tyomarkkinatilanteen ehdoilla. Epdsuora valtakunnallinen oh-
jaus on antanut paikallista toimintavapautta toimintamallien kehittimi-
seen. Eri mallien vaikuttavuudesta ei ole tietoa. Ministerion tekemén ky-
selyn mukaan palvelukeskukset eivit ole halunneet tiukkaa valtakunnallis-
ta raamitusta. Kun periaatteellisia kannanottoja on vdhén, toiminta riippuu
paikallisesta sopimuksesta ja paikallisen sopimisen kulttuurista.

Vapaacehtoisen sopimuksellisen yhteistyon ongelmana on toiminnan tiet-
ty epédvakaus ja epdvarmuus toiminnan jatkuvuudesta. Tarkastuksen mu-
kaan tdlld hetkelld kaivataan selkeyttd ja luottamusta palvelutoiminnan
jatkuvuuteen. Tilanne on osittain ristiriitainen: valtakunnallista ohjausta
halutaan liséd tilanteessa, jossa paikallistasolle on annettu toiminnallista
vapautta rakentaa TYP-malliaan.'*®

7 grnkil ym. 2008, 213-215.
5 Yt Arnkil ym. 2008, 214-215.
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Ytimessd moniammatillinen yhteistyo

TYP-asiakkaita palvelevat moniammatilliset tiimit, tydparit (sosiaalityon-
tekijd ja tyovoimaneuvoja) sekd yksilotyd ja vastaanotot. TyOntekijoiden
keskeisend tehtdvind on 10ytdd ja rakentaa kullekin asiakkaalle toimivat
yksilolliset palveluverkostot alueen toimijoista.

Moniammatillinen tydskentelytapa on TYP:n toiminnan vahvuus eri
osapuolten ndkokulmasta. Haastatellut pitivét erityisen hyvinid mahdolli-
suutta asiakkaan kokonaistilanteen parempaan kartoittamiseen, kun kay-
tossd on useista asiakastietojirjestelmistd saatava aiempaa kattavampi tie-
to. Asioiden selvittely on tarpeen, jotta asiakkaan tydllistymisen todelliset
esteet tulevat esiin. Havainnot myds dokumentoidaan.

Vaikka yhteistyosuhteet TYP:lle tirkeiden toimijoiden kanssa ovat mo-
nissa kunnissa toimivat, verkostoyhteistydssd nihtiin edelleen myos pa-
rantamisen varaa. TYP-toimintaa koskevien valtakunnallisten linjausten
mukaan terveydenhuollon palvelujen saatavuus tulee varmistaa
TYP:eissd. Yhteistyd perusterveydenhuollon ja TYP:n viélilli vaihtelee
suuresti paikkakunnittain'*’. Tarkastuksessa nousi esiin myds aiemmissa
tutkimuksissa todettu Kelan roolin ohuus: Kela nédyttdytyy yhteistoimin-
nassa melko passiivisena osapuolena, joskin viime aikoina sen arvioitiin
aktivoituneen. Myos jatkossa TYP:een ohjautuvien asiakkaiden tervey-
dentilaan, tyd- ja toimintakykyyn seké kuntoutukseen liittyvét kysymykset
ovat tarkeita.

Palvelun kohdentuminen ja asiakaskriteerit

TYP-palvelun kohdentaminen ja oikeiden asiakasryhmien l0ytdminen
ovat olleet haasteena alusta alkaen. TYP-toimintaa koskevien valtakunnal-
listen linjausten'>” mukaan TYP:n asiakkaista vihintdéin puolet tulee olla
vahintdan 500 paivaa tyomarkkinatukea tyottomyyden perusteella saaneita
moniammatillista palvelua tarvitsevia henkil6itd. Namé ovat TE-toimiston
ja kunnan yhteisasiakkaita muun muassa silld perusteella, ettid valtio ja
kunta vastaavat yhdessd ndiden henkildiden tyottomyyden aikaisista tyo-
markkinatukimenoista ja TE-toimisto ja kunta tekevit asiakkaille yhdessa
aktivointisuunnitelman. Toinen puoli asiakkaista voi olla lyhyemméin ai-
kaa ty6ttdména olleita moniammatillista palvelua tarvitsevia asiakkaita.

" Joillakin paikkakunnilla on lihdetty kehittamddn malleja tyéttomien terveys-
palvelujen organisointiin TYP-toimintaa laajemminkin.
B30 Ty6- ja elinkeinoministerié 2010d.

63



Valtakunnalliset ja niistd johdetut paikalliset asiakaskriteerit ovat sel-
keyttdneet asiakasohjausta TYP:iin. Ensisijaisesti asiakkaiksi on otettu
pitkddn tyottoménd olleita tyomarkkinatuen ja toimeentulotuen saajia.
Asiakasryhméa pyritddn rajaamaan niihin asiakkaisiin, jotka todella voivat
hyotyd palvelusta. Asiakkaan oma motivaatio ja halu osallistua ovat en-
siarvoisen tarkeita.

Asiakkaat ohjautuvat TYP:iin pédasiassa TE-toimistosta ja sosiaalitoi-
mistosta. Palvelukeskukseen ohjaamisen tulee aina perustua joko ldhetta-
vin organisaation tai TYP:n tekemiédn palvelutarvearvioon. Asiakasta ei
saa lahettdd TYP:n asiakkaaksi vain silld perusteella, ettei ldhettdva taho
ole kyennyt hintd palvelemaan. Tosin joidenkin haastateltujen mukaan
ndin jatkuvasti toimitaan. Useissa TYP:eissd on jonoja. Ongelmana on
my0s se, ettd asiakkaaksi padstddn usein liian myohaén.

Palveluprosessi

TYP:n palveluprosessin vaiheet voidaan kuvata ideaalitasolla jatkumona
kartoitus- ja tutkimusvaiheesta kuntoutus- ja ohjausvaiheen kautta val-
mennus- ja tyollistymisvaiheeseen, jonka jalkeen asiakkuus padttyy. TYP-
palvelu alkaa useimmiten erilaisilla kartoituksilla ja tutkimuksilla, joilla
pyritddn selvittimédn asiakkaan sosiaalista ja taloudellista tilannetta, tyo-
ja toimintakykyd sekd koulutus- ja tydllistymismahdollisuuksia. Kéytin-
ndssé asiakkaan palveluprosessi etenee harvoin suoraviivaisesti. Palvelu-
prosessit ovat usein pitkid, 2—4 vuotta."”' Lipivirtaavuuden heikkous joh-
tuu monista tekijoistd ja liittyy muun muassa muiden tarvittavien palve-
luiden saatavuuteen.

Jos asiakkaan tyOkyvysséd on selvid ongelmia ja jo aiemmat tyokykyar-
viot puhuvat sen puolesta, saattaa TYP:n palveluprosessi kdynnistyd ela-
keselvittelylld (ELMA). Kaikissa TYP:eissi ei kuitenkaan tehdi eldkesel-
vityksid. Asiakkaalle eldkeselvittelyyn pddseminen on usein térkedd, kos-
ka siten voi 10ytyd pysyvé ratkaisu vaikeaan tyokyky- ja toimeentulo-
ongelmaan. My®ds palvelujérjestelmén kannalta ratkaisut ovat keventévia.

Eldkoitymistd edeltdvé prosessi on raskas ja pitkdkestoinen, koska siind
hankitaan ndytt6jd tyo- ja toimintakyvystd ja tyomahdollisuuksista. Toi-
menpiteitd kokeilemalla osoitetaan, ettd asiakas ei pysty tyontekoon.'>
Haastattelujen mukaan riski syrjdytymiseen pienenee usein myodnteisen
elakepaitoksen myotd. Tétd pidetddn entistd tirkedmpédnd nyt, kun akti-

BT grnkil ym. 2008, 254, 262.
152 Helsingin TYP:ssd tehdyn selvityksen mukaan eldikkeelle siirtyneiden palvelu-
prosessit kestivdt yleensd 3,5 vuotta.
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vointitoimien ehdot ovat kiristyneet. Yleinen ndkemys oli, ettd virkailijoil-
le tyOkyvyttdmind nédyttaytyvit asiakkaat saavat yllattdvén usein kielteisia
elakepaitoksia.

Kuntoutus- ja ohjausvaihe kdynnistyy usein kuntouttavalla ty6toimin-
nalla. Myds kuntoutustutkimukset ja tyokyvyn arvioinnit ovat kadytossa.
Asiakkaita voidaan ohjata myo6s kevyempéddn ty6toimintaan tai muuhun
ryhmétoimintaan. Téstd prosessi etenee kohti valmennus- ja tyollistymis-
vaihetta, jolloin palvelut painottuvat tyohallinnon palveluvalikoimaan. Os-
topalveluna voidaan hankkia esimerkiksi henkildkohtaista tydhonvalmen-
nusta. Toimenpiteet ovat osa tyd- ja toimintakyvyn selvittelyd.'”® Jotta
tyonhakija voi edetd tyollistimispalveluihin, tulee hénelld olla riittavit
tydeldmavalmiudet.

Merkittdvd osa TYP:n yksilo- ja ryhmétoiminnasta hankintaan ostopal-
veluna. Ryhmétoiminnoista muun muassa eldménhallinnan, osaamisen
tunnistamisen tai kunnon kohottamiseen tiahtdavid palveluja ostetaan pal-
jolti TYP:n ulkopuolelta. Yksilopalveluista hankitaan esimerkiksi terveys-
palveluja ja tyovalmentajapalveluja.'™*

Ostopalvelutoiminnan Kkilpailutus ja sopimusten tekeminen kuuluvat
ELY-keskuksille, niin ettei kaikkien TYP:ien tarvitse erikseen kilpailuttaa
palveluja. Tarkastushavaintojen mukaan ostopalvelujen tarkoituksenmu-
kainen hyodyntdminen on paikoin vaikeaa. Ty0- ja elinkeinoministerion
linjausten katsottiin tiukentuneen viime vuosina sen suhteen, millaisia
palveluja asiakkaille voidaan hankkia: palvelujen pitiisi liittyd suoremmin
tyollistdmiseen, kun taas joidenkin asiakkaiden katsottiin tarvitsevan pi-
kemminkin el&dménhallinnallisia ja tyokyvyn selvittdmiseen liittyvid pal-
veluja. ELY-keskusten linjausten hyviksyttavastid ostopalvelutoiminnasta
arvioitiin eroavan lisdksi toisistaan. Tarkastuksessa haastatellun TE-
hallinnon virkailijan toteamus kuvaa kentilld koettuja ristipaineita: ”Ei ole
oikein balanssissa, etti pitdisi olla 500-pdivildisid, palvelu on rajattu kah-
teen kolmeen vuoteen ja sitten ei saa olla ostopalveluna mitddn muuta
kuin suoraan ty6hon liittyvaa.”

Arviointitutkimuksen mukaan TYP:n palveluprosessien haasteena on
erityisesti toimenpiteiden oikea-aikaisuus. Merkittdva este toimenpiteiden
oikea-aikaisuudelle ovat erilaiset jarjestelmildhtdiset esteet, erityisesti
valtion ja kuntien toimenpide- ja etuusjérjestelmien yhteensopimattomuus.
Asiakkaan kannalta jarkevét siirtymét palvelusta toiseen voivat katketa tai
olla asiakkaan toimeentulon kannalta epdedullisia.'”

33 drnkil ym. 2008, 251-252.
154 grnkil ym. 2008, 260.
133 grnkil ym. 2008, 257.
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Asiakkaat tarvitsevat yleensd monia palveluita tyollistydkseen. Akti-
vointitoimien rinnalla kulkevat muut palvelut, kuten terveys-, mielenter-
veys-, pdihde- ja velkaneuvontapalvelut. Aina niitd palveluja ei ole tar-
peen mukaan saatavissa ja asiakkaiden kuntoutumisen ja ty0llistymisen
prosessi ei padse tdstd syystd etenemdidn ja pitkittyy huomattavasti. Toi-
saalta jossain médrin huolta heritti se, ettd TYP-toiminta ja ylipaénsa pit-
kaaikaistyottdmien auttaminen vie paikoin jo liikaakin kunnan sosiaali-
toimen voimavaroja.

Tdssd tarkastuksessa ei selvitetty asiakkaiden kokemuksia TYP-
palvelusta, mutta tehdyn tutkimuksen mukaan asiakkaat ovat olleet yksi-
161liseen palveluun péédsdéntoisesti tyytyviisid. TYP:ssa tarjotaan paljon
mahdollisuuksia erilaisiin toimenpiteisiin, kuten koulutuksiin, kursseihin,
tyollistdmistoihin, kun taas TE-toimistossa patistetaan vain tyonhakuun.
Asiakkaiden arvion mukaan TYP:ssa saa inhimillistd ja paneutuvaa palve-
lua episelvissi tilanteissa. Vaikka joillekin TYP ndyttiaytyy paikkana jo-
hon ohjataan toivottomana pidetyt asiakastapaukset, niin useimmille asi-
akkaille erityispalvelu ndyttdytyy parempana palveluna ja suurempina re-
sursseina.'*®

Asiakkuuden pddttimisessd on epdselvyyttd

Vield asiakkaaksi ohjaamistakin vaikeammaksi on usein osoittautunut
TYP-palvelun paittiminen ja péattdvien asiakkaiden palvelusta sopimi-
nen. Tuoreiden valtakunnallisten linjausten mukaan erityispalvelun luon-
teeseen kuuluu, ettd palvelun kesto on ajallisesti rajattu. Asiakkaan palve-
luprosessi TYP:ssa saa kestéd padsadntoisesti enintddn 2-3 vuotta. Emo-
organisaatioiden tulisi paikallisesti sopia, miten jarjestetddn niiden asiak-
kaiden palvelut, joiden tyollistymisedellytyksid TYP on yrittdnyt tulokset-
tomasti parantaa. Useimmiten palvelutarve liittyy kunnan jirjestdmisvas-
tuulla oleviin sosiaali- ja terveyspalveluihin. Asiakas viime kddessé rat-
kaisee, ilmoittautuuko hén tyénhakijaksi TE-toimistoon."”’

Kaytannossa asiakkuus pditetddn usein vahitellen. Usein asiakkuus jat-
kuu ainakin jonkin aikaa TYP:ssa koulutuksen, palkkatuetun tyon tai
normaalin tyosuhteen kdynnistymisen jdlkeen. Palvelun paéttdminen on
epaselvempad silloin, kun asiakas on kuntoutunut tyonhakijaksi, mutta so-
pivaa ty6paikkaa ei ole 16ytynyt."*®

% Arnkil ym. 2008, 263-278.
D7 Ty6- ja elinkeinoministerié 2010d.
18 Yt Arnkil ym. 2008, 252-253.
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Haastattelujen perusteella erityisen ongelmallisiksi ovat osoittautuneet
ne asiakkaat, jotka eivit sitoudu palveluihin mutta ovat kuitenkin kirjoilla
TE-toimistossa. Toimeentulotukilain 2 a §:n mukaan toimeentulotuen ha-
kijan on ilmoittauduttava TE-toimistoon ty6ttomédksi tyonhakijaksi tai
muuten héneltd voidaan alentaa toimeentulotukea. Tdmén takia toimiston
asiakkaaksi ohjataan my0s sellaisia asiakkaita, jotka eivét todellisuudessa
ole tyomarkkinoiden kéytettdvissd esimerkiksi pédihdeongelman takia.
TYP-palvelun pééttdmiseen liittyy vield paljon epéselvyyttd. Talld hetkel-
14 ei osata sanoa riittdvilld tarkkuudella, mihin tilanteisiin palveluprosessit
padttyvit ja minne asiakkaat meneviét.

Avoimille tyomarkkinoille tyollistymisessd on vaikeuksia

Tutkimusten ja tarkastuksessa kéytettidvissd olleiden tyovoiman palvelu-

keskusten seurantatietojen perusteella vain pieni osa TYP:n asiakkaista si-

joittuu avoimille tyomarkkinoille. Karkeasti arvioiden noin viidesosalla

asiakkaista palvelu on paittynyt tyo6llistymiseen joko avoimille tyomark-

kinoille tai palkkatuettuun tyhon. Noin neljédsosalla asiakkaista palvelu

on paittynyt siirtymiseen tyovoiman ulkopuolelle: eldkkeelle, kuntoutuk-

seen ja muusta syystd. Merkittdva osa paittyneistd asiakkuuksista on jos-

sain madrin epéselvid tai palveluprosessi on paittynyt tuloksettomana

(esim. siirto TE-toimistoon, oma pyyntd, tilanne ei ole muuttunut).'>
Helsingin tyovoiman palvelukeskus Duuri on tehnyt erillisselvityksen

vuoden 2008 péittyneistd asiakkuuksista.'® Lahtokohtana oli selvittdd

asiakkaiden tydllistymisen kannalta olennaisia taustoja ja kuvata asiak-

kaan kanssa tehtdvaa tyotd. Selvityksen mukaan 100 asiakkaasta

— 6 ohjattiin sosiaalitoimeen

— 20 henkil64 tydllistyi

— 15 ohjattiin TE-toimistoon

— 9 paési eldkkeelle.

Nuoriin keskittyneen Kokkolan TYP:in tulokset vuodelta 2009 olivat osit-
tain samansuuntaisia: 103 pééttyneestd asiakkuudesta tyollistyneitd oli yh-
teensd 23, joista 14 oli palkkatuetussa tyossd. Koulutukseen meni 18, kun-
toutukseen 13 ja muuttaneita oli 14. Epéselvié ja tuloksettomia prosesseja
oli 32.

139 grnkil ym. 2008, 253—254.

160" Selvityksessd kdytiin ldpi otantaan perustuen 100 pddttynyttd asiakkuutta.
Kaikkiaan aktiiviasiakkaita Duurissa oli vuonna 2009 noin 3 700.
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Helsingin TYP:n selvityksen johtopéditoksend todettiin muun muassa
seuraavaa:

— Prosessin tuloksena 35 % asiakkaista saa eldkettd tai palkkaa asiak-
kuuden pééttyessi ja siirtyy pois tyomarkkinatuelta, toimeentulotuelta
ja asumistuelta.

— Vanhakin tydkokemus yhdistettynéd pitkdan prosessiin ja palkkatuet-
tuun ty6hon johtaa tydmarkkinoille, vaikka ty6ttomyys olisi jatkunut
pitkddn. Tyo6llistyneilld on muita vihemmén péihde- ja mielenterve-
ysongelmia, mutta useammin velkaongelmia.

— Akuutit pédihde- ja mielenterveysongelmat katkovat prosesseja:
60 %:lla sosiaalitoimeen ohjatuista on pidihdeongelma ja kolmasosalla
mielenterveysongelmia. Osa Duurin asiakkaista asioi vain akuutisti:
paivystys, katkaisuhoito, ensiapu, putka jne.

— Osasyy prosessien ajalliseen pitkittymiseen ovat hukkakéynnit (25 %)
ja toteutumattomat tai keskeytyneet palvelut ja toimenpiteet (40 %).

Asiakkuudelle mééritelty enimmaéiskesto voi joissakin tapauksissa olla
ongelmallinen, silld tydllistyminen on hyvinkin mahdollista, vaikka tyot-
tomyys jatkuisi pitkdan.'®" Helsingin TYP:in onnistuneista tyollistymis-
prosesseista noin puolet on vienyt aikaa vahintién neljad vuotta.

Joissakin tapauksissa tyottdomén mahdollisuudet ty6llistyd ovat olemat-
tomat. Tyovoiman palvelukeskustoiminta on nostanut esiin sosiaalisesti
tyokyvyttomien tai vajaakuntoisten asiakkaiden ryhmén, joiden paluu
tyomarkkinoille on hyvin epdtodennékdistd edes tyovoiman palvelukes-
kusten tarjoaman keinovalikoiman tuella, mutta joilla ei kuitenkaan ny-
kyisten sddnndsten mukaan ole mahdollisuus saada elikeratkaisua.'®

Tulos- ja vaikuttavuusseurantaa pyritddn kehittdmddn

Tyovoiman palvelukeskuksilla on kéytdssd hallintojen yhteinen TYPPI-
asiakastietojédrjestelmd, joka tuottaa tietoa asiakkaiden palveluprosesseis-
ta. TYPPI-jarjestelmd tukee hyvin moniammatillisen asiakastyon toteut-
tamista, mutta sen raportointiominaisuudet antavat tietoa vaikuttavuudesta
vain rajallisesti.

TYPPI-jarjestelma sai tarkastuksessa tydvoimahallinnon toimijoilta run-
saasti kritiikkid raportointiominaisuuksien puutteellisuudesta. Néitd on-
gelmia on tuotu esiin my®s aiemmissa arviointiraporteissa'®. Luotettavaa

! 4ho & Koponen 2008, 12, 107; Hamdldinen ym. 2009, 40.
12 Valtakari ym. 2008, 168.
163 grnkil ym. 2008; Valtakari ym. 2008.
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tietoa asiakkaan tilanteen muutoksista asiakasprosessin aikana ei ole saa-
tavilla, silld seuranta perustuu ensisijaisesti toimenpiteiden tilastointiin.
Jérjestelma tuottaa tietoa muun muassa asiakkuuden péittymissyisti, kes-
toista ja méadrist.

TYPPI-jarjestelmé ei tuota prosessin suuntaista tietoa asiakkaan etene-
misestd "tyollistymispolullaan" eikd siten mahdollista pitkittdisseurantaa.
Kéytanndssa asiakkuuden lahtotilanne ja asiakkaan sen hetkiset tyoelama-
valmiudet'® ovat usein episelvid, joten lopputulosta on vaikea peilata luo-
tettavalla tavalla 1dhtétilanteeseen ja tehdd arvioita asiakastyon todellises-
ta vaikutuksesta asiakkaan tyo- ja toimintakykyyn, tydeldmavalmiuksien
parantumiseen tai kuntoutumiseen.

Kaytettdvissd olevien seuranta- ja tilastoaineistojen avulla tydvoiman
palvelukeskusten toiminnan luonnetta ei kokonaisuudessaan kyetd tavoit-
tamaan. Erityisesti sosiaalipoliittisten tavoitteiden saavuttamisen arviointi
on vaikeaa: elaméanhallinnan ja osallisuuden lisddntyminen ja toimintaky-
vyn paraneminen ovat laadullisia tavoitteita, joiden toteutumista ei talld
hetkelld kyetd mittaamaan. Jotta tillainen mittaaminen olisi mahdollista,
tarvittaisiin sekd asiakkaiden 14ht6- ja tavoitetilannetta ettd muutoksia ku-
vaavia laadullisia indikaattoreita.'®®

3.7.5 Kuntouttava ty6toiminta

Kuntouttava tyotoiminta on vastikkeellista, kuntien jarjestdmad tyollisty-
mistd edistdvid toimintaa, josta ei makseta palkkaa. Kuntouttavassa tyo-
toiminnassa oleva henkil6 ei ole tyosuhteessa. Myos kuntouttavan ty6toi-
minnan tavoitteena on edistdd pitkdaikaistyottomien tyollistymistd ja eh-
kidistd syrjdytymistd. Toimintaan on osallistunut vuosittain keskimédrin
noin 10 000—12 000 pitkdaikaistyotonta.

Laki kuntouttavasta tyotoiminnasta velvoittaa kunnat ja TE-toimistot
yhdessé suunnittelemaan kullekin lain piiriin kuuluvalle asiakkaalle sopi-
van aktivoivan palvelukokonaisuuden (aktivointisuunnitelma). Suunni-
telmaa laadittaessa selvitetdén ensin mahdollisuus tarjota tyotd tai tyollis-
timistd edistdvid toimenpiteitd. Tyottomit ovat velvollisia osallistumaan
suunnitelman laadintaan, ellei heilld ole laissa médréttyd hyvéksyttavaa
syytd kieltdytymiselle. Aktivointisuunnitelmassa voidaan sopia myds osal-
listumisesta kuntouttavaan tydtoimintaan. Vuoden 2010 alusta kuntoutta-
va tyOtoiminta muuttui velvoittavaksi myos yli 25-vuotiaille.

1% Tyéelimdvalmiuksilla viitataan seuraaviin tekijoihin: tyokokemus, koulutus ja
osaaminen, fyysinen tyckyky, sosiaaliset ja henkiset voimavarat.
155 yut. Arnkil ym. 2008, 236-237; Valtakari ym. 2008, 140—142.
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Kuntouttava tyotoiminta on periaatteessa madrdaikainen toimi, mutta si-
td voidaan jatkaa uudella paiatokselld. Tilapéiseksi tarkoitettu jarjestelma
on ldhestynyt kdytinndssa pysyvaa.

Lain alkuvaiheen toimeenpanoa ja vaikuttavuutta koskeva tutkimus an-
toi viitteitd siitd, ettd kuntouttava tyGtoiminta voisi parantaa osallistujien
eldménhallintaa ja lisdtd heiddn osallisuuttaan. Kokemukset olivat kuiten-
kin vaihtelevia: rohkaisevien kokemusten vastapainona oli iso keskeytti-
neiden joukko, jonka myShemmiésti tilanteesta ei ollut tietoa.'®

Tutkimuksen tulokset osoittivat, ettd kuntouttavaa tyotoimintaa koske-
van lain tavoitteet saavutettiin kdytettyjen toimenpiteiden avulla vain osit-
tain. Aktivointisuunnitelman avulla ei lyhyelld aikavililla kyetty lisdé-
méédn tyottomien tyollistymistd avoimille tyomarkkinoille. Aktivointi-
suunnitelma helpotti kuitenkin pitkdin ty6ttoméana olleiden osallistumista
aktivoiviin toimenpiteisiin.'®’

Tutkimuksen mukaan aktivoinnilla on myonteisid taloudellisia ja muita
hyvinvointivaikutuksia, mikéli aktivointi johtaa tydllistymiseen avoimille
tyomarkkinoille tai osallistumiseen tydperdisiin aktivointitoimenpiteisiin.
Aktivointisuunnitelman laadintaan osallistuneiden odotukset tulevaisuu-
destaan olivat selkedmmat ja usko tyollistymiseen oli suurempi kuin muil-
la tutkimuksessa mukana olleilla ty6ttomilld. Odotukset tulevaisuuden
suhteen kuitenkin heikentyivit, mikéli aktivointisuunnitelma ei johtanut-
kaan henkilon ty6llistymiseen avoimille tyomarkkinoille.'®®

Péadkaupunkiseudun pitkdaikaisty6ttomien joukossa tehdyn tutkimuk-
sen'® mukaan kuntouttava tyotoiminta johtaa harvoin pitkaaikaistyGtto-
min tyo6llistymiseen avoimille tyomarkkinoille: noin 5 % asiakkaista siir-
tyi téihin tai ammatilliseen koulutukseen, kun taas 20 % siirtyi uudelle
kuntouttavan tydtoiminnan jaksolle. Suurin osa asiakkaista palasi tyotto-
miksi. Tulevaisuutta tyStoimintajakson jélkeen leimasi epdvarmuus, vaik-
ka lain mukaan kuntouttavan tyStoiminnan pitdisi jossain vaiheessa viedd
kohti tyoelaméaa.

Tutkimuksen mukaan kuntouttava ty6toiminta parantaa pitkdaikaistyot-
tomien arjessa selviytymisti ja jarruttaa syrjdytymistd. Asiakkaat viihtyvit
kohtuullisen hyvin tyGtoiminnassa ja valtaosa asiakkaista oli sitd mieltd,
ettd kuntouttava tydtoiminta oli heiddn kannaltaan hyva ratkaisu. Toimin-
tapaikan yhteisoon kuuluminen tuo vaihtelua pitkédaikaistydttomén tilan-
teeseen, uusia sosiaalisia suhteita ja osallistumisen kokemuksia.

1% la-Kauhaluoma ym. 2004, 4, 106.
17 Ala-Kauhaluoma ym. 2004, 4-5.
165 gla-Kauhaluoma ym. 2004, 5.

1 Karjalainen & Karjalainen 2010.
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Mukavaa tekemistd yhdessd, mikd ei useinkaan riitd nopeaan
tyollistymiseen

Tarkastuksen yhteydessd tehdyissd haastatteluissa kuntouttavaan tyotoi-
mintaan suhtauduttiin pdéosin myonteisesti ja silld néhtiin olevan mydn-
teisid vaikutuksia asiakkaiden eldméntilanteen hallintaan. Kuntouttavan
tyOtoiminnan hyviné puolina mainittiin erityisesti seuraavat asiat:

— Asiakkaat eivit yleensi kieltdydy kuntouttavasta tyStoiminnasta, vaan
useimmat osallistuvat toimintaan mielell&én.

— Tarjoaa monessa tapauksessa mielekésta tekemista.

— Tapahtuu tyomarkkinoilla, tavallisissa tydpaikoissa. Hyddyllinen
my0s monille tyopaikoilla, jotka ovat tyytyviisid "lisdtyovoimasta".

— Oli ennen lainmuutosta hyvé ja riskiton tapa testata pitkdaikaistyotto-
man tosiasiallista tyokykya.

— Matalan kynnyksen toimintaa: osa pitkéaikaistyottomista ei pysty ko-
kopaivétyohon mutta kylldkin kahteen tai kolmeen paivéén viikossa.

— Auttaa asiakkaan tilanteen selvittelyssd. Tarjoaa vaihtoehdon, silloin
kun ei ole muutakaan (esim. kun harjoittelumahdollisuudet on kéytet-
ty loppuun).

— Ilman tdméntyyppistd instrumenttia ndmé ihmiset eivét tulisi autetuiksi.

Ongelmiksi ovat osoittautuneet erityisesti seuraavat asiat:

— Jda usein lilan myohédiseen vaiheeseen.

— Lain toimeenpano ontuu. Aktivointisuunnitelmia ei aina laadita maara-
ajassa tai laaditaan vain muotoseikat tiyttden. Eri viranomaisia ja asia-
kasta on vaikea saada yhti aikaa paikalle mm. resurssipulan vuoksi.

— Kuntouttavaa tyotoimintaa pitdisi kehittdd sisdllollisesti. Millainen
toiminta auttaa oikeasti kuntoutumaan?

— Kuntouttavan tydtoiminnan jarjestdminen vaihtelee kunnittain. Ei ole
vélttdmattd kuntoutuksen ammattilaisia toissa.

— Riski, ettd kuntouttava tyotoiminta korvaa joissakin tapauksissa tyo-
suhteisia tyopaikkoja (esim. keittid- ja siivoustyot).

— Joskus liiankin pitdvd perdlauta: asiakkaat juuttuvat kuntouttavaan
tydtoimintaan eivitkd pidse eteneméin oikeaan tydeldmaén.

Haastateltujen joukossa heritti huolta se, miten velvoittavuuden 25 vuo-
den ikdrajan poistaminen vaikuttaa toiminnan jérjestimiseen. Asiakas-
miirin kasvaessa kuntien haasteena on 10ytéé riittdvasti mielekkaitd kun-
touttavan tyGtoiminnan toteutuspaikkoja.

Ikérajan poisto tarkoittaa myds sitd, ettd 25 vuotta tdyttdneen henkilon
kieltdytyessd kuntouttavasta tyotoiminnasta tai keskeyttdessd sen ilman
patevdd syytd hinelle asetetaan korvaukseton méérdaika tai tyosséolovel-
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voite, kuten tdhdn asti on toimittu alle 25-vuotiaiden kohdalla.'”® Henki-
16114 ei ole oikeutta tyomarkkinatukeen 60 pdivan ajalta kieltdytymisesti
tai keskeyttdmisesti lukien.

Myo0s kuntouttavaan tydtoimintaan osallistuvien poissaoloja on alettu
kontrolloida tarkemmin, minkd pelittiin johtavan keskeyttdmisten lisdin-
tymiseen ja kaikkein huonokuntoisimpien kuntoutujien syrjdytymiseen.
Aikaisemmin kuntouttavan tydtoiminnan hyvidnd puolena pidettiin juuri
sitd, ettd se mahdollistaa tydttdomien tyokyvyn testaamisen tarvitsematta
peldtd asiakkaalle mahdollisesti koituvia sanktioita, jos hdn keskeyttda
toiminnan.

Kuntouttavaa tyotoimintaa ei saa hankkia yritykseltd. Tarkastuksen yh-
teydessd tehdyissd haastatteluissa kuntouttavan tydtoiminnan jérjestami-
nen yrityksissd sai melko vdhdn kannatusta; riskind pidettiin sitd, ettd
tyOnantaja voisi tydvoimaa tarvitessaan teettdd tyotehtdvét kuntouttavaan
tyotoimintaan osallistuvilla. Hyvénd puolena pidettiin sitd, ettd yhteydet
oikeaan yritysmaailmaan paranisivat ja ihmiset saisivat mahdollisuuksia
pehmedmmalla tavalla siirtyd yrityksiin harjoittelemaan tukihenkildiden ja
erilaisten tukitoimien avulla.'”' Moni haastateltu toivoi, ettd kuntouttavaa
tyOtoimintaa voitaisiin jdrjestdd sosiaalisissa yrityksissa.

3.7.6 Valitydmarkkinat

Hallitusohjelmassa vélitydmarkkinat on ollut yksi tydvoimapolitiikan ke-
hittdmisen kohteista. Vilitydmarkkinat on erdénlainen ylidkésite, joka kyt-
keytyy avointen tyomarkkinoiden ja tyottomyyden véliselle harmaalle
alueelle.'”” Vilityomarkkinat voidaan liittid laajempaan eurooppalaiseen
keskusteluun niin sanotuista siirtymistd tyomarkkinoilla'” ja joustoturvas-
ta.

Suomessa keskustelu vélityomarkkinoista on ollut melko jasentyméton-
td; on muun muassa sanottu, ettd vélitydmarkkinat on yritys ratkaista pit-
kaaikaistyottomyyden ongelmaa uudella nimelld, mutta vanhoilla keinoil-
la. Kriitikoiden mukaan vélitydmarkkinat ndyttdytyvit pikemminkin pal-
velujen tarjoajien palvelumarkkinoina #yomarkkinoiden sijaan: yksilon

70 Sanktiot eivit edelleenkdiin koske tyottémyyspdivirahan saajia idstd riippu-
matta.

I Ks. myés Kuntaliitto 2009.

172 von Hertzen-Oosi Nina ym. 2010.

173 Siirtymétyomarkkinoiden (transitional labour markets) kdsitetté on pidetty vii-
hemmdn leimaavana kuin vélityomarkkinat-kdsitettd.
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nikodkulmasta téllaiset palvelumarkkinat merkitsevét tyovoimapolititkan
ja sosiaalipolitiikan toimenpiteissé eli palveluissa olemista.'™

Ty6- ja elinkeinohallinnossa vélityomarkkinoilla tarkoitetaan tyottomil-
le tarjottavia méérdaikaisia tydmahdollisuuksia joko palkkatuetussa tyo-
suhteessa tai ilman tyosuhdetta tyomarkkinatoimenpiteind. Olennaisin ero
valitydomarkkinoilla tarjolla olevan tyon ja normaalitydmarkkinoilla tarjol-
la olevan palkkatuetun tyon ja tyomarkkinatoimenpiteiden vililld on se,
ettei vilitydmarkkinoiden tydpaikkaa tai tydmahdollisuutta olisi olemassa
ilman yhteiskunnan taloudellista tukea. Vastineeksi taloudellisesta tuesta
yhteiskunta odottaa, ettd tyontekijdlle tai tyomarkkinatoimenpiteeseen
osallistuvalle tarjotaan normaalitydmarkkinoita enemmén tydnohjausta ja
tukea.'”

Seuraavassa vilitydmarkkinoilla viitataan erityisesti kolmannen sektorin
eli yhdistysten ja sdatididen tyottomille tarjoamiin palveluihin ja tyotilai-
suuksiin. Vuonna 2008 yhdistyksisséd ja muissa yhteisoissé aloitti palkka-
tuetun tydn noin 14 000 henkil64, joista noin 11 400 oli henkil6ité, joiden
tyollistdimiseen voitiin maksaa korkeinta korotettua palkkatukea. Tydllis-
tdmisvaroja suunnattiin jarjestotyodllistimisen kuluihin 99,2 miljoonaa eu-
roa ja tyollisyyspoliittista avustusta sidottiin jérjestéjen ja sdétididen
hankkeisiin noin 21,7 miljoonaa euroa.'”

Kolmannen sektorin toimijoilla voidaan erottaa kolme erilaista roolia
tyollistimispalveluiden tarjoajana. Ne voivat keskittyd 1) palvelutuotan-
toon, jolla on samalla tyo6llisyysvaikutuksia, 2) ty6llistymisen aktiiviseen
tukemiseen ja ohjaukseen, tai 3) ty6- ja toimintakyvyn nostamiseen eli
kuntoutukseen. Organisaation omaksumalla ja toteuttamalla roolilla on
suuri merkitys sille, minkélaisia vaikutuksia voidaan odottaa syntyvén.
Tehdyssid selvityksessd yhtend ongelmana pidettiin sité, ettd kohtalaisen
suuri osa vélitydmarkkinoilla toimivista kolmannen sektorin organisaati-
oista ei tarjoa asiakkailleen minkénlaisia tuki- tai neuvontapalveluita.'”’

7 Ks. Suikkanen 2009, 37-38. Vilityomarkkinoista on myds todettu: "Tyotto-
myyden ja tyétd vailla olemisen problematiikka ei ratkea nimedmdlld tyéeldmdn
marginaalissa tapahtuva ikuinen kuntoutus ja valmentautuminen sekd kroonisesti
akuutti toimeentuloasiakkuus vdlityémarkkinoiksi” (Ollikainen 2008, 19).

"Ty6- ja elinkeinoministeric 2011a.

176 von Hertzen-Oosi ym. 2010, 12, 60.

177 von Hertzen-Oosi ym. 2010.
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Valmentautumista ja tyomahdollisuuksia - usein erillisissd yksikoissd

Tarkastuksessa haastateltujen tahojen nidkemykset kolmannen sektorin
roolista pitkddn tyottomand olleiden auttamisessa jakautuivat: TE-
hallinnon virkailijat arvioivat jirjestéjen roolia melko kriittisesti tuomalla
esiin myos joitakin ongelmakohtia, kuten jirjestdjen erillisen ja etdisen
roolin tydmarkkinoista. Kritiikistd huolimatta sosiaalista tydllistamisté pi-
dettiin tarpeellisena ja kolmannen sektorin valtiota ja kuntia tdydentdvad
roolia merkityksellisend. Vélitydmarkkinoilla toimivat tahot taas nakivit,
ettd jarjestot pystyvit viranomaisia paremmin rakentamaan asiakkaisiin
luottamuksellisen suhteen ja auttamaan asiakasta hidnen ongelmissaan.

Monet haastatellut nékivéat kolmannen sektorin hyddyntdmisessa ja tuke-

misessa parantamisen varaa.

Kolmas sektori pystyy tarjoamaan tydllistymistd edistivid ja tyoeldma-
valmiuksia parantavia palveluita hyvin erilaisille asiakkaille erilaisissa
olosuhteissa. Kolmas sektori tarjoaa ns. pehmeitd tyopaikkoja, joissa kes-
keistd ei niinkdédn ole tyon kannattavuus vaan tyon tekemisen kokeminen
tirkedksi. Vélityomarkkinoiden ja sosiaalisen tydllistimisen vahvuutena
nostettiin esiin erityisesti seuraavat asiat:

— Viranomaisen on vaikea piéstd yhtd ldhelle asiakasta. Mahdollistaa
sellaisten asiakkaan henkilokohtaisten asioiden selvittelyn, jotka ovat
tirked osa yksilon koko elaméntilannetta ja vaikuttavat osaltaan moti-
vaatioon. Todelliset ty6llistymisen esteet 10ytyviit.

— Jérjestotyonantajat ovat usein pitkdmielisid ja joustavia tyOttdmien
auttamisessa. Pystyvit tekemédin asioita toisin.

— Tiivis, organisaatioiden sisdinen yhteisollisyys. Rinnalla on vertaistuki.

— Hyvié, riskittomié paikkoja kokeilla tydnteon onnistumista.

— Tyonteon lomaan voi sijoittaa muita kuntoutumista tukevia palveluja.

— Opettaa vastuullisuuteen. Tyon tekeminen koetaan mielekkadksi.

— Tyo on oikeaa tydntekoa, ei tyonteon imitointia.

Heikkoutena pidettiin seuraavia asioita:

— Tapahtuu usein erillisissé yksikdissd — ei tydomarkkinoilla.

— Vihén tyonantajayhteistyOta.

— Laatu vaihtelee.

— Kestévien ratkaisujen on rakentaminen toistaiseksi auki.

— Seurannassa ja raportoinnissa on puutteita, vaikka vaikutusten arvi-
ointia on pyritty kehittiméaan.

Lisdksi palveluntuottajien ndkdkulmasta ongelmana on muun muassa:
— Rahoituksen sirpaleisuus ja koko jirjestelmén tilkkutikkimaisyys.
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— Rabhoituksen tiukka ohjeistus tiettyyn tarkoitukseen vaikeuttaa toimin-
nan jarkevada suunnittelua ja toteuttamista (esim. milloin voidaan teh-
da tydvalmennusta ja milloin yksilévalmennusta, kuka saa tehdd mita
tyotd ja milld rahalla).

— Onnistunut valmennustoiminta vie aikaa ja voimavaroja, kun taas ra-
hoittajat haluavat tuloksia nopeasti.

Vaikutuksista tarvittaisiin enemmdn tietoa

Vilityomarkkinoiden tarkoituksena on toimia ensisijaisesti viylédnd avoi-
mille tydomarkkinoille. Ongelmana on kuitenkin ollut se, ettei vélityo-
markkinoilla hankitulle tyokokemukselle usein ole kiyttdéa avoimilla tyo-
markkinoilla: tydovoimahallinnon seurannan mukaan niille ty6llistyy vain
noin 10 % toimenpiteisiin osallistuneista. Yksilovaikutusten nakokulmasta
kolmannen sektorin tarjoamat tydtilaisuudet ja palvelut luovat ldhinna
edellytyksié tyollistymiselle pidemmalld aikavélilld. Tuore tutkimus tukee
aiempia havaintoja siité, etteivit toimenpiteet valttiméttd kohdistu oikein,
koska ne eivit tarjoa juuri hakijalle oikeanlaista tyokokemusta tai juuri
hénti tukevia toimenpiteitd. Esimerkiksi henkild, joka todellisuudessa tar-
vitsee kuntoutusta ollakseen edes tyokykyinen, ei vilttdmattd hyddy palk-
katukijaksosta, vaan tarvitsisi muita palveluita.'”™

Yhtend syynéd huonoihin ty6llisyystuloksiin on esitetty sitd, ettd osallis-
tujien valmiudet ovat usein heikot. Tyollistdmisyksikoiden tyot ja toimi-
alat eiviat myoskédn valttimattd endd vastaa tyomarkkinoiden toitd (esim.
kisi- ja taidealan tyot) tai vastaavia tydpaikkoja ei juuri ole avoimilla
tyomarkkinoilla (kierrdtys). Tosin kohtalaisen merkittdva osa tyotehtévistad
suuntautuu tydvoimapulasta kérsiville aloille, kuten hoiva-alalle ja siivo-
us- ja kiinteistonhuoltoon.

Tehdyssa selvityksessd palvelutoiminnalla ndhtiin olevan laajempaa yh-
teiskunnallista merkittédvyytté: ilman tukitydllistettyéd tydvoimaa palveluita
ei nykyisessd laajuudessaan pystyttiisi toteuttamaan. Valitydmarkkinoilla
tehtava tyo lisda palvelutarjontaa, erityisesti vanhusten ja lasten palveluita.
Kolmannen sektorin kunnille tuottamat palvelut tdydentivit ja paikkaavat
julkisen palvelutuotannon aukkoja. Selvityksessd toimenpiteiden arvioitiin
my®&s ehkaisseen syrjaytymisti.'”

Toisaalta my0s palkkatukityollistetyilld on suuri merkitys joillekin or-
ganisaatioille, jotka eivét ilman palkkatukityollistettyjd pystyisi tuotta-

78 Yon Hertzen-Oosi ym. 2010, 41.

" Tarkastelu perustui haastattelu- ja kyselyaineistoon. Von Hertzen-Oosi ym.
2010, 49-54.
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maan palveluitaan nykyisessd laajuudessaan. Tahén sisdltyy myds riski
siitd, ettd palkkatukijaksoja hyddynnetddn ldhinnd organisaation toimin-
nan ylldpitimiseen.

Kolmannen sektorin mahdollisuudet tyollistdd pitkdaikaistyottomiéd ja
vaikeasti tyOllistettdvid heikkenivit jossain méarin, kun EU:n ns. de mi-
nimis -sdéntod alettiin soveltaa tukityollistimiseen 1.7.2010 alkaen. S44n-
td rajoittaa elinkeinotoimintaa harjoittavan, esim. tydpajan, yhdistyksen
tai sdétion, julkisen tuen méadrédn kolmen vuoden aikana 200 000 euroon.
Vaihtoehtoisesti toimija voisi hankkia puolet toiminnan kokonaiskustan-
nuksista elinkeinotoiminnalla. Aikaisemmin toimijat pystyivdt rahoitta-
maan toimintansa kokonaan tukirahoilla.

On my®&s oltu huolestuneita vélitydmarkkinoiden kehittdmisesté eriyty-
neend, suljettuna palvelujirjestelméni, joka pikemminkin vahentdd ihmis-
ten tydeldmaiin osallistumista ja osallisuutta kuin tukee heidin tyohon si-
joittumistaan. Monilla kolmannen sektorin toimijoilla on vain vahin yri-
tysyhteisty6td. Usein palveluiden toteuttamisen sisillot ja kokonaisuuden
idea ovat liian kaukana yrittdjien tarpeista ja rekrytoitumisen kaytdnndis-
£.180

Toisaalta my0s yritysten suhtautuminen vélitydmarkkinoihin on kohta-
laisen varauksellista. Parhaimmillaan vilityomarkkinat voisivat profiloitua
valtakunnallisesti yritysten yhteistydokumppaneiksi esimerkiksi seson-
kiaikoina, yritysten b- ja c-kategorioiden tuotteiden alihankkijoina tms."*'

Ty6- ja elinkeinoministeriosséd oli tarkastusta tehtdessd kdynnissd vali-
tyomarkkinoiden tuloksia selvittdvén seurantajérjestelmén pilotointi kol-
messa TE-toimistossa. Jarjestelmén avulla on tarkoitus tuottaa tietoa siité,
ovatko palkkatuettuun ty6hon osallistuneiden tyoeldmévalmiudet ja osaa-
minen parantuneet tukitydjakson aikana. Tarkoitus on, ettd jatkossa TE-
toimistot kdyttivit saatua tietoa asiakkaan jatkotyollistimisen suunnitte-
lussa ja palveluiden tuottajien keskindisessi vertailussa.'®

Pitkikestoisia tuettuja tyomahdollisuuksia ei ole

Talla hetkelld tyottdmind tyonhakijoina on henkil6itd, joilla ei ole edelly-
tyksid sijoittua avoimille tyomarkkinoille eikd eldkkeelle. Osa pystyisi
kuitenkin tekemiddn sellaista tyGtd, jossa tyd- ja toimintakyvyn rajoittect

"% Suikkanen 2009, 10~17, 25, 29-31.

181 von Hertzen-Oosi ym. 2010, 62, 67.

182 Joissakin meneillddn olevissa kehittimishankkeissa on kiytdssd sosiaalisen ti-
linpidon jdrjestelmd.
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on otettu huomioon. Pitkdkestoisten tuettujen tydmahdollisuuksien tarve
nousi esiin myos tarkastuksen yhteydessé tehdyissé haastatteluissa.

Tyohallinnon toimenpiteité ei ole ajateltu pysyviksi tai edes pitkdaikai-
siksi, vaan niiden odotetaan johtavan tydttomén tyollistymiseen. Monet
tarkastuksessa haastatellut tahot olivat sitd mieltd, ettd tarvitaan myos pit-
kdaikaisia, jopa pysyvid, toimia. Kyseeseen voisi tulla vélitydmarkkinoi-
den toimenpide, josta ei odotetakaan etenemisti avoimille tydmarkkinoil-
le, mutta se olisi mahdollista. Haastatteluissa korostettiin, ettd toimenpi-
teelld tulisi olla kytkentd tyo- ja elinkeinohallintoon, jotta suuntautunei-
suus tydeldmiin ei kokonaan havidisi.

Sosiaalisten yritysten merkitys on jddnyt vihdiseksi

Sosiaalisen yrityksen henkildstostd vahintddn 30 prosenttia on oltava va-
jaakuntoisia tai vajaakuntoisia ja pitkdaikaistyottomid. Sosiaaliselle yri-
tykselle voidaan myontdd palkkatukea vajaakuntoisen ja pitkdaikaistyot-
tomin tydllistimiseen pidemmiksi ajaksi kuin muille yrityksille.'®

Kun sosiaalisia yrityksid koskeva laki sdédettiin vuonna 2004, siihen
kohdistettiin suuria odotuksia pitkdaikaistyottdmien ja vajaakuntoisten
tyOllistimisessé. Laki ei ole kuitenkaan toiminut odotetulla tavalla: sosiaa-
listen yritysten rekisteriin on ollut vihan hakijoita'™ ja suurin osa rekiste-
roityneistd yrityksistd on pienid ty6llistden 1-3 henkildd. Tydllisyysvaiku-
tukset ovat olleet vdhdiset: vuoden 2008 lopussa sosiaaliset yritykset tyol-
listivit arviolta noin 770 henkiloa.'®’

Monissa EU-maissa sosiaaliset ja yhteiskunnalliset yritykset'*® ovat tir-
keé osa julkista sosiaali- ja tydllisyyspolitiikkaa. Sosiaaliset yritykset voi-
daan ndhdd osana laajempaa yhteiskunnallisten yritysten viitekehysta.
Tarkastusta tehtdessd tyo- ja elinkeinoministeriosséd oli meneilldén sosiaa-
lisia ja yhteiskunnallisia yrityksid koskeva kehittimishanke, jossa mietit-
tiin muun muassa sosiaalisten yritysten toimintamallin uudistamista.'’

Sosiaalisten yritysten vahdinen merkitys tuli esiin myos tarkastuksen yh-
teydessé tehdyisséd haastatteluissa, joissa kiinnitettiin huomiota siihen, etti

153 Laki sosiaalisista yrityksisti 1353/2003.

189 Syyskuussa 2010 tyé- ja elinkeinoministerion sosiaalisten yritysten rekisterissd
oli 153 sosiaalista yritystd.

185 Ty6- ja elinkeinoministerié 2009b, 65.

186 Y hteiskunnallinen yritys toimii liiketoiminnallisin periaattein, mutta sen ole-
massaolon tavoitteet ovat yhteiskunnallisia. Tyo- ja elinkeinoministerién hank-
keessa selvitetddn yhteiskunnallisen yrityksen kdiyttokelpoisuutta muun muassa
hoito- ja hoivapalvelujen kehittdmisessd.

187 pgyhénen ym. 2010.
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suuri osa sosiaalisista yrityksistd on synnytetty projektien ja hankkeiden
avulla. Projektien paityttyd sosiaaliset yritykset ovat olleet omillaan saa-
matta mistdén neuvontaa ja tukea. Nykyistd sddnnostod pidettiin liian ra-
jaavana ja hankalana.

OECD on Suomea koskevassa tutkimuksessaan néhnyt sosiaalisten yri-
tysten toimintamallilla monia etuja verrattuna esimerkiksi melko kaava-
maisiin yksityisen sektorin palkkatukiin. Tarkastuksessa ei arvioitu tar-
kemmin sosiaalisten yritysten merkitystd pitkdaikaistyottomien tyollisté-
misessd ministerion meneillddn olevan kehittimishankkeen ja sosiaalisten
yritysten tdhédnastisen viahéisen merkityksen vuoksi.

3.7.7 Yritysten rooli

Tyollistymispalveluissa ja -toimenpiteissi huomio on usein keskittynyt
tyovoiman tarjontandkdkulmaan, vaikka myos kysyntdndkokulman huo-
mioon ottaminen on erityisesti pitkdaikaistyottomien kohdalla tirkedd.
Pitkdaikaistyottomien tyollistymisen yhtend ongelmana on yleisesti pidet-
ty sopivien tydpaikkojen puutetta.

Aktiivista tydvoimapolititkkaa yksityisen sektorin litkeyritysten eli tyo-
voiman kysynnén ndkokulmasta on tarkasteltu Luukkosen, Korkeaméen ja
Kyyrin (2005) tutkimuksessa. Tutkimuksessa selvitettiin, millaiset yrityk-
set rekrytoivat tyOvoimapoliittisiin toimenpiteisiin osallistuneita, millaisia
tarpeita rekrytoidut tdyttdvat ja millaisiin tydsuhteisiin he paatyvéat. Tut-
kimuksen mukaan yritykset eivét rekrytoi kovin paljon tydvoimapoliitti-
siin toimenpiteisiin osallistuneita tyottomii. Pienet yritykset ovat rekrytoi-
jina suuria yrityksid aktiivisempia. Kaiken kaikkiaan yritysten rekrytointi-
kayttdytyminen on eriytynyttd. Tutkimuksen tulokset viittaavat siihen, etti
aktiivisella tydvoimapolitiikalla on merkitystd myos tydvoiman kysynnil-
le eli yrityksille.

Tyo6voimapolitiikassa on jo pidemmén aikaa korostettu tyonantajien ja
tyollistymistd tukevien palvelujen kumppanuuteen perustuvan yhteistyon
merkitysti ja tyOnantajayhteistyon kehittdmistd. TyOnantaja voi ottaa hen-
kilon palkkatukity6hon, tyokokeiluun, tyoharjoitteluun, tydelamévalmen-
nukseen, tydssdoppimisjaksolle tai oppisopimuskoulutukseen. Voimavaro-
ja on suunnattu aikaisempaa enemman yritysten kanssa tehtdvadian yhteis-
tyohon. Tyollistyminen on todettu tuloksellisemmaksi, kun koulutus tai

tukity6llistiminen tapahtuu yrityksissa.'*®

155 Aktiivitoimien tehokkuus yleensd paranee, jos ne toteutetaan yhteistyéssd
tyonantajien kanssa ja siten osana todellista tydeldmdid (Ks. Asplund 2009, 91).
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Mydés tarkastuksen yhteydessa tehdyissd haastatteluissa tuli esiin se, ettd
tyoeldméyhteistyon ja tyonantajayhteyksien kehittiminen ja tiivistiminen
ovat olleet huomion kohteena niin tyovoimapolitiikassa yleisemmin kuin
erilaisissa kehittaimishankkeissakin '*. Esimerkkini mainittiin tyvalmen-
nustoiminnan kehittiminen sellaiseksi, ettd se tdhtdisi suoraan avoimille
tyomarkkinoille tyollistymiseen. Toisaalta tyOnantajayhteistyon kehitta-
misessd néhtiin vield yleisesti parantamisen varaa. Tutkijan kommentti
kuvaa tilannetta: "Nykyisissé palveluissa kierrelldén ja kaarrellaan varsi-
naista ydinjuttua eli kontaktia tydpaikoille. (Uudessa) tydvalmennusmal-
lissa herdtellddn kysyntdndkokulmaa: menndin sinne tyopaikalle kysele-
miin sopivia tyotehtdvid... Miten ihmeesséd voi ty0llistyd jos ei ldhelle-
kéaén tyopaikkaa padse?"

Kumppanuutta korostavassa yhteistydssd tyollistymisen tukipalvelun
rooli on aikaisempaa aktiivisempi tyOnantajan suuntaan. Tavoitteena on
huolehtia suoraan ty6llistymisestd tavallisille tyOpaikoille, eikd niinkdan
ty0- ja toimintakyvyn ylldpitdmisestd. Téllaista tydskentelytapaa on kehi-
tetty lahinna palvelujen kehittimishankkeissa erillisen projektirahoituksen
turvin. Uuden ty0otteen siirtyminen julkisen, yksityisen ja kolmannen sek-
torin palveluntarjoajien toimintaan on tutkimuksen mukaan tapahtunut
melko hitaasti, vaikka palvelurakenne ja sdédokset tukevatkin toiminnan
toteuttamista.'”’

Tyonantajien asenteet ja kokemukset pitkdaikaistyéttomien
tyollistamisestd

Tarkastusta tehtdessd ei ollut juuri kédytettdvissd systemaattisesti kerdttya
ja ajankohtaista tutkimustietoa siitd, mité tekijoitd tyOnantajat itse pitdvét
keskeisind pitkdaikaistyottomien tyodllistdimisessd. Olemassa oleva tieto
perustuu enimméikseen kehittdmishankekohtaisiin ns. hyvien kdyténtdjen
kuvailuihin, joissa on selvitetty onnistuneita tyollistimiskdytdntdja mutta
vain osin tydnantajien nidkokulmasta. TyOnantajien asenteita vaikeassa
tyomarkkina-asemassa olevia tyonhakijoita kohtaan on jossain méérin

189 Yksi tillainen hanke on ollut Yritysten kehitys-, osaamis- ja tyévoimatarve-
tiedustelu (KOTTI) -kehittimisohjelma, jonka tavoitteena on rakentaa alueellisen
tyomarkkinainformaation haltuunottamisen ja ennakoinnin valtakunnallinen toi-
mintamalli. Kattavalla yritysten tarpeiden selvittamiselld uskotaan l6ytyvin uusia
tyopaikkoja ja saatavan liikkeelle erilaisia koulutus- ja kehittimishankkeita. Yri-
tysharava-kyselylld saadaan tietoa muun muassa yritysten rekrytointitarpeista,
tyovoiman osaamisen kehittdmistarpeista ja erityisryhmien, kuten pitkdaikaistyot-
témien, rekrytointimahdollisuuksista.

0 Ks. Ala-Kauhaluoma & Hirkdipdid 2006, 26.
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selvitetty. Sitd vastoin tietoa ei juuri ole tyonantajien kokemuksista vaike-
asti tyollistyvien tyOllistimisestd tai odotuksista tyollistymistd tukevilta
palveluilta tai muilta tukimuodoilta.

Ala-Kauhaluoman ja Hérképéan (2006) tutkimuksessa tehdyn kyselyn
mukaan yrittdjien valmiudet palkata pitkdaikaistyottomid olivat hyvit,
mutta tyollistimisen ehtona oli, ettd tydsopimukseen liittyvaa riskid alen-
nettaisiin esimerkiksi alentamalla yksiloperusteista irtisanomissuojaa tai
mahdollisuutena palkata pitkdaikaistyoton yritykseen vuokratydvoimana.
Tutkimuksen mukaan heikoimmassa tyomarkkina-asemassa olevien tyon-
hakijoiden tyollistimisessd tyOnantajat pitiviat ongelmallisimpina seikkoi-
na kolmea asiaa:

1. tyontekijit vaativat enemméin aikaa tyotehtdvien suorittamiseen kuin
muut tyontekijét

2. tyOnantajan on vaikea arvioida tyonhakijan patevyyttad

3. tyOnantajalle ei ole tarjolla riittdvésti ohjausta, tukea ja neuvontaa
tyollistimiseen liittyvissi asioissa.'”’

Tutkimuksen mukaan useat yksityiset palveluyritykset tyollistdvdat myos
heikoimmassa tyomarkkina-asemassa olevia tyonhakijoita ja ovat melko
tyytyvéisid kayttdmiinsd julkisiin tyo6llistimispalveluihin. Kun yritykselld
oli kokemusta tyollistdmisestd, arviot muun muassa tyontekijin tyOssé
suoriutumisesta, erityisjarjestelyjen tarpeesta ja tyokyvyttomyyden riskista
olivat myonteisempid kuin kokemusta vailla olevilla yrityksilla.

Tyonantajilla ei usein ole riittdvésti tietoa tyOllistimispalveluista tai ta-
loudellisista kannustimista. Tutkimuksessa esitetyn arvion mukaan palve-
lusektorilla on potentiaalia myds heikoimmassa tydmarkkina-asemassa
olevien ryhmien tydllistdmiseksi. Itsestddn selvdd tdma ei kuitenkaan ole.
Yritykset ja vaikeasti tyOllistyvdt tyonhakijatkaan eivét ole yhtendinen
ryhma. '

Mikko Kesédn (2009) Kaakkois-Suomen alueella tekemissd selvitykses-
sé yritystyOnantajat nimesivit tekijoitd, jotka lisdisivét halukkuutta palkata
vaikeasti tyollistettdvid henkiloitd. Tyontekijén tdrkeimpind ominaisuuk-
sina pidettiin tyOmotivaatiota, halukkuutta ja kykyéd oppia uutta. Myds
koulutuksella ja tyokokemuksella oli merkitystd.'

Téassd tarkastuksessa tehdyt havainnot ovat samansuuntaisia ndiden ai-
empien tutkimustulosten kanssa. Ensisijaisesti tyomarkkinoilla on tarve
palkata koulutettua tydvoimaa ja tyOnantajat ovat kiinnostuneita osaavien,

"I gla-Kauhaluoma & Harképdc 2006.
92 gla-Kauhaluoma & Hérkdpéd 2006, 73—75.
193 Kesdi 2009.
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motivoituneiden ja tuottavien tyOntekijoiden saatavuudesta. Tarkedna pi-
dettiin sitd, ettd tyonantajalle on jérjestetty tarvittava tuki ja neuvonta
mahdollisia ongelmatilanteita varten. Nyt tyOnantaja ei valttimattd tied4,
mité tehdéd ja kenen puoleen kédntyd tyOpaikan ongelmatilanteissa. Esi-
merkiksi kolmannella sektorilla toimivat tyGvalmentajat voivat toimia tu-
kihenkil6iné tyopaikoilla.

Tydllistdvian yrityksen riskid on pyritty pienentdmiédn muun muassa val-
takunnallisella tydpankkikokeilulla. Tydpankkien avulla pyritdén tydllis-
tdmadn vaikeassa tyomarkkina-asemassa olevia henkilditd. Kokeilu alkoi
helmikuussa 2009, jolloin mukana oli seitsemdn alueellista tyopankkia.
Vuonna 2010 kokeilu jatkettiin neljén tyopankin kanssa. Tyopankki edel-
leensijoittaa tyontekijoitd avointen tyomarkkinoiden tydnantajille. Tyon-
tekijdt ovat tyosuhteessa tyOpankkiin, joka vuokraa tyontekijoita yrityksil-
le ja yhteisoille. Kun tyontekijalld ei ole toitd, hian voi saada koulutusta tai
valmennusta.'”* Toistaiseksi tydpankkitoiminta on ollut hyvin pienimuo-
toista. Sosiaali- ja terveysministerid on jatkanut tydpankkikokeilua vield
vuodeksi 2011.

Ala-Kauhaluoman ja Harkdpéaan (2006) tutkimuksen mukaan tyonanta-
jien toiveet vaikeasti tyollistyvan henkilon tyollistdmiseen liittyvasti tues-
ta kohdistuvat toisaalta tarjolla oleviin palveluihin ja tyésopimuksen jous-
toihin, toisaalta erilaisiin taloudellisiin kannustimiin.'”> Ty&sopimuksen
joustoista eniten kannatusta tydllistdimisen ndkokulmasta saivat yksilope-
rusteisen irtisanomissuojan alentaminen sekd mairdaikaisen tyosopimuk-
sen solmiminen ilman perusteltua syytd. Tydvoimapoliittisiin toimenpitei-
siin liittyvistd ehdotuksista eniten tyollistdmisen todenndkoisyyttd vastaa-
jien mukaan lisdisivdt tyollistimistuen ulottaminen my6s méardaikaisiin
tyosuhteisiin sekd tyokokeilujen ja tydharjoittelun lisddminen ja tyollista-
mistuen raataldinti.

Tarkastusvirasto sai tarkastusta varten kayttoonsd Elinkeinoeldmén kes-
kusliiton kerddméan pienimuotoisen kyselyaineiston erdiden yritysten tyol-
listimishalukkuudesta ja -kokemuksista pitkdaikaistyottdmien tyollistimi-
sestd. Téamén aineiston tulokset ovat samansuuntaiset edelld kuvattujen
tutkimustulosten kanssa: matalan kynnyksen tyopaikkoja voitaisiin saada
lisda tyopaikkasopimisella ja kevyemmilld irtisanomisajoilla. My0s koe-

% yoww.stm. fi>vireilli>kehittamisohjelmat ja hankkeet>sata>tyopankkikokeilu,
16.9.2010.

0 Taloudellisista kannustimista on tyéllistamistuen lisciksi ollut kéytossd tyonan-
tajille annettava matalapalkkatuki, jonka tyollisyysvaikutukset ovat tehdyn tutki-
muksen mukaan olleet myonteisid mutta pienid. Matalapalkkatuesta yli kaksi
kolmannesta kohdistuu julkiselle sektorille; yrityksissd yleisin syy tuen kéyttdmdt-
témyyteen on tietdmdttomyys tuen olemassaolosta. (Huttunen ym. 2010).
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aikojen pidentdmistd toivottiin (esimerkiksi 6 kuukauteen). Erityisesti
pienten yritysten rekrytointikynnys ensimmaéisen tai toisen tyontekijin
palkkaamiseen on usein korkea ja irtisanomisen vaikeutta ja kalleutta pe-
latdén. Téma on rekrytoinnin este — riippumatta siité, onko tilanne todelli-
suudessa tima.

Yrityksilld on pitkéaikaistyottomien tydllistdimisestd yleensd sekd hyvid
ettd huonoja kokemuksia. Ensimmaéiset onnistuneet kokemukset kannus-
tavat jatkamaan tyollistdmisid. Erddn pitkdén tydvoimakoulutusta jarjesta-
neen yrityksen mukaan noin kolmasosa tdsmékurssien osallistujista tydl-
listyy yritykseen pidemmaéksi aikaa. Tyonantajalta ja usein my0s tyoyhtei-
sOltd vaaditaan niissd tilanteissa tietynlaista sietokykyd, pitkdmielisyytta
ja joustavuutta. My0s suureen vaihtuvuuteen on varauduttava.

Yhdeksi keinoksi palvelujen tunnettuuden lisddmiseksi ja ennakkoluulo-
jen hdlventdmiseksi on esitetty yritysten keskindistd kokemusten ja tiedon
vaihtoa, joista on saatu joitakin kokemuksia. Toinen kehittdmistd ja pa-
neutumista vaativa alue on tyollistdmispalvelun ja yritysten vélinen yh-
teisty0. Kumppanuuteen perustuva pitkdjanteinen, tiivis ja konkreettinen
yhteisty0 edellyttaa tyollistimispalveluilta kuitenkin uudenlaista tydotetta.
Tyonantaja voi tarvita esimerkiksi varmuuden siité, ettd jos rekrytointiin
liittyy ongelmia, hén ei ole niitd yksin selvitteleméssd. Yhteistyd vaatii
kaikilta tyollistimispalvelujen tarjoajilta yrityskentdn tuntemusta ja aktii-
vista jalkautumista yrityksiin ja tilannekartoitusta paikan paalld.'

Sopivien tyopaikkojen puute

Syitd rakenteellisen ty&ttomyyden kasvuun on etsitty tyén luonteen muut-
tumisesta teknologisen kehityksen mukana. Tuotannon rakennemuutok-
sessa uudet alat ovat syrjayttdneet perinteisid tuotantoaloja. Suorittavien
teollisuustdiden, samoin kuin erilaisten avustavien toiden osuus tyomark-
kinoilla on véhentynyt samaan aikaan kuin palvelusektorin osuus on li-
sddntynyt. Yksinkertaisten ja vihdn ammattitaitoa vaativien tyotehtdvien
madridn supistuminen on johtanut etenkin heikosti koulutetuille soveltuvi-
en tyopaikkojen miiridn vihenemiseen. Samalla yritysten tehokkuusvaa-
timukset ovat kasvaneet.'”’

Rakennemuutokset muuttavat tyovoiman laatuvaatimuksia: ne taidot ja
se osaaminen, jotka ennen laman aiheuttamaa murrosta olivat riittavia, ei-
vit uudessa tilanteessa endd takaakaan tyopaikkaa. Tyon asettamat vaati-

%6 Ala-Kauhaluoma & Hérkdpdcd 2006, 77.
7 Ala-Kauhaluoma & Hérkdpdd 2006, 49—51; Parpo 2007, 53.
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mukset ja tyontekijan kyvyt eivit kohtaa."”® Tamankin tarkastuksen yh-
teydessé tuli esiin se, ettd avoimia, usein matalamman palkkatason tyo-
paikkoja on jatkuvasti esimerkiksi kiinteistopalvelualalla, mutta niihin ei
16ydy tyonhakijoita.

Vetoaminen tyonantajan sosiaaliseen omatuntoon yritysten yhteiskunta-
vastuun herattdjana ei ole Suomessa kovin yleisti. Yksittdisid esimerkkeja
yhteiskuntavastuun toteuttamisesta vaikeasti tydllistyvien rekrytointeina
16ytyy kuitenkin Suomestakin.

Melko usein ajatellaan, ettd yksityinen palvelusektori sopisi luonteensa
ja sielld tehtdvin tyon vaatimusten vuoksi hyvin myo0s pitkdaikaistyotto-
mien tyollistimiseen. Potentiaalia on nihty erityisesti tydvoimavaltaisissa
henkilokohtaisissa palveluissa (esim. kaupan ala ja hotelli- ja ravintola-
ala). Useimmat palvelualat ovat tydvoimavaltaisia ja muodollinen koulu-
tus ei ole yksityisen sektorin puolella aina yhtd keskeinen rekrytointikri-
teeri kuin julkisella sektorilla."” Tarkastuksessa haastateltujen asiantunti-
joiden ndkemykset yksityisen palvelusektorin tyollistdmispotentiaalista
olivat kuitenkin varauksellisemmat. Asiakaspalvelutydon asettamat vaati-
mukset — kdytdnnossd asiakkaiden odotukset ja vaatimukset — voivat olla
liian kovat.

Ehké enemmain tydllistimispotentiaalia nédhtiinkin julkisissa palveluissa.
Hyvinvointipalveluissa on ldhivuosina suuri tydvoiman tarve. Sopivia tyo-
tehtdvid voisi olla esimerkiksi vanhustenhuollossa ja koululaisten iltapéi-
vitoiminnassa. Toihin tarvitaan yleensé koulutus, joka tarjoaa pitevyyden
tehtéviin. Lahiavustajia on myds alettu erdin paikoin kouluttaa.

Suomessa tehdddn kansainvélisesti vertailtuna poikkeuksellisen véhéin
osa-aikatyotd. Palveluyhteiskunnassa syntyy tehtdvid, jotka edellyttavét
osa-aikaisuutta ja keikkaluonteisuutta, koska asiakkaat eivét ole paikalla
kokoaikaisesti eikd palveluja voi tehdd varastoon. Nyky-yhteiskunta tuot-
taa erilaista lyhytaikaista silpputyotd, jota tekevit padosin opiskelijat, ei-
vit niinkddn tyottomat. Tyottomén taloudellisen tilanteen ja tulevan tydl-
listymisen kannalta edes silpputydmarkkinoilla olo olisi hyvaksi. Liséksi
monella perusturvan varassa olevalla on erilaisia terveysongelmia tai hei-
dén eldméntilanteensa on muuten sellainen, ettd kokoaikaisen tyon teke-
minen on vaikeaa. Osa-aikaisen tyon tekeminen kannattamattomaksi syr-
jayttis heidit kokonaan tyomarkkinoilta.””

Suomi on selvédsti muita Pohjoismaita huonompi ty6llistiméén osatyo-
kykyistd tai vajaakuntoista tyGvoimaa. Suomalaista jarjestelmdd onkin

19 Kangas 2010, 169.
% Ala-Kauhaluoma & Hérkdpdd 2006, 2-3.
20 Ks. Soininvaara 2009, 23-25.
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luonnehdittu on/off-luonteiseksi”, jossa ollaan joko kokonaan tydeldmais-
sd tai kokonaan tydeldmén ulkopuolella. Osittain tdméa johtuu siitd, ettd
ansiotulojen ja tulonsiirtojen yhdistiminen on vaikeaa. Seké julkisen ta-
louden kannalta ettd sosiaalisista syistd olisi parempi, ettd vajaakuntoi-
nenkin tydvoima osallistuisi tydeldmédn edes tuettuna. Tama edellyttdisi
asenteen muutosta, jossa ihmisten heikentynyt tyokyky hyviksytidan ja
kaikille annetaan mahdollisuus tyoskennelld kykyjensé ja mahdollisuuksi-
ensa mukaan.”"!

3.8 Toimenpiteiden vaikutus
tyollisyysasteeseen

Tarkastuksessa asetetuista tarkastuskysymyksistd viimeinen koskee toi-
menpiteiden mahdollisia vaikutuksia koko kansantalouden tasolla: tuke-
vatko vaikeasti ty0llistyvien tukitoimet hallituksen pitkédn aikavilin tavoi-
tetta nostaa tyollisyysaste 75 prosenttiin?

Hallitusohjelmassa pitkdn aikavélin tyo6llisyyspoliittisena tavoitteena on
siis ollut tydllisyysasteen nosto 75 prosenttiin. Tdma tarkoittaisi sitd, ettd
kolme neljésosaa tyoikiisistd (15—64-vuotiaista) suomalaisista olisi tyos-
sakdyvid. Tyoikaisid oli vuonna 2010 noin 3,5 miljoonaa henkilda.

Tyollisyys- ja tyottdmyysasteen toteutunut kehitys kahden viime vuosi-
kymmenen aikana on esitetty kuviossa 1. Tyottomyysaste lasketaan tyot-
tomien suhteellisena osuutena samanikiisestd tydvoimasta. Tydvoimaan
ei lueta pddtoimisia opiskelijoita, eldkeldisid, varusmiehid ja muita vastaa-
via ryhmii, jotka eivét ole tyomarkkinoiden kéytettivissa.

21 Ks. esim. Hytti 2008, Soininvaara 2010, Kietivéinen ym. 2011.
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KUVIO 2. Tydllisyysaste ja tyottomyysaste 1989-2009. Lahde: tilastokeskus.

Tyollisyyspoliittista tavoitetta voidaan pitdd kunnianhimoisena, silla tyol-
lisyysaste on viimeksi ollut suurin piirtein tavoitetasolla ennen 1990-luvun
alun suurta lamaa eli noin 20 vuotta sitten. Vuonna 2008 alkanut las-
kusuhdanne kéénsi tyollisyysasteen pitkddn jatkuneen myonteisen kehi-
tyksen laskuun.

Pystytddnkd aktiivisella tydvoimapolitiikalla, kuten tyovoimakoulutuk-
sella ja palkkatuilla, sitten vaikuttamaan kansantalouden tyo6llisyys- tai
tyottomyysasteeseen? Toisin sanoen millaisia ovat toimenpiteiden makro-
tason vaikutukset? Tdméa on viime kddessd empiirinen kysymys. Calmfors
ym. (2002) erittelevdt myos talousteorian perusteella odotettuja vaikutuk-
sia, mutta ndidenkin osalta yksiselitteiset hypoteesit ovat vahissa.

Esimerkiksi tydvoimakoulutus voi lisdtd osallistujien rajatuottavuutta, ja
muiden tekijoiden pysyessd ennallaan tuottavuuden nousu parantaa tyolli-
syyttd. Mutta tuottavuuden kasvu saattaa my0s samalla nostaa osallistuji-
en henkilokohtaista reservaatiopalkkaa (eli minimipalkkaa, jolla ty6td ote-
taan vastaan), mikd puolestaan vihentaa tyollisyysvaikutuksia. Lopullinen
vaikutus tyollisyyteen voi siis olla positiivinen tai negatiivinen. Palkka-
tuella tydllistetty henkil0 taas saattaa syrjayttdd ilman tukea tyotd hakevan
henkilon. Toimenpiteiden kokonaisvaikutuksista ei titen voida olla var-
moja edes teoriassa.
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Aktiivisen tydvoimapolitiikan makrovaikutuksia on Suomessa tutkittu
melko vihan®”. Vaikka toimenpiteisiin osallistumisen vaikutus voi olla
yksil6tasolla positiivinen, edelld mainitusta syrjayttaimisvaikutuksesta on
saatu myds empiiristd néyttdd. Lisdksi on ilmeistd, ettd jotkut toimenpitee-
seen osallistujat olisivat tydllistyneet ilman osallistumistakin. Ndistd sivu-
vaikutuksista huolimatta useimmissa suomalaisissa tutkimuksissa on arvi-
oitu, ettd toimenpiteilld voidaan ainakin jossain mairin vihentdd makrota-
son tyottomyyttd. Kertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa tyo- ja
elinkeinoministerié on korostanut, ettd aktiivisen tydvoimapolitiikan teh-
tdvani on edistii valikoivasti tydmarkkinoiden toimivuutta.

Aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikutuksia tyottomyyteen on kansainvé-
lisesti arvioitu myds maakohtaisilla paneeliaineistoilla. OECD-maista on
tehty lukuisia tdllaisia selvityksid. Ndissd on tavallisesti kdytetty selitetti-
vand tekijand tyottomyys- tai tyollisyysastetta ja politiikkamuuttujana
tyovoimapolititkkaan kéytettyjd resursseja esimerkiksi tyotontd kohti las-
kettuna. Liséksi malleihin on sisdllytetty erilaisia kontrollimuuttujia, kuten
tyontekijoiden jarjestiytymisaste ja palkkahajonta®”.

Kuten Calmfors ym. (2002) toteavat, ndiden tutkimusten luotettavuutta
heikentdd se, ettd politiikkkamuuttujan ja tyottomyyden vélilld on kak-
sisuuntainen yhteys. Kasvava ty6ttomyys johtaa usein poliittiseen painee-
seen lisdtd tydovoimapolititkkaan kdytettyja resursseja. Téten politiikka-
muuttuja on endogeeninen eikd sen kausaalivaikutusta ty6ttomyyteen pys-
tytd luotettavasti  eristimddn. Muutamissa tutkimuksissa endo-
geenisuusharhaa on pyritty eri tekniikoin minimoimaan. Néissd tapauksis-
sa tulokset aktiivisen tyovoimapolitiikan tyodllisyysvaikutuksista ovat ol-
leet joko tilastollisesti merkityksettomid tai jopa negatiivisia.

Pitkddn ty6ttoméni olleiden henkildiden tydllistymisen todenndkdisyys
on ilman interventioita vaatimaton. VTV:n tarkastuskertomuksessa
112/2005 kéytetyssd rekisteriaineistossa yli vuoden ty6ttomind olleista
vertailuryhmén henkil6istd 83 prosenttia oli vuoden pédstd yhi tyottoma-
ni. Jos heidin mahdollisuutensa tyo6llistyd paranevat toimenpiteeseen
osallistumisen ansiosta ja jatkotyonhaussa he esimerkiksi syrjayttavét jon-
kun helposti ty6llistyvan henkilon, titd ei voida pidemmalla aikavalilld pi-
td4 kovin suurena vahinkona. Helposti tydllistyvd henkilo loytinee kui-
tenkin toitd ennemmin tai myShemmin.

Kroonisesti pitkdaikaistyottomilld tie avoimille tydmarkkinoille on kui-
tenkin pitkd ja vaatii paljon yhteiskunnan resursseja. Talle kohderyhmalle
suunnattavat toimenpiteet ovatkin enemméin syrjdytymisen vihentdmiseen

202 Ks. Heinonen ym. 2004, 154—155.
203 Ks. esim. Bradley & Stephens 2007.
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tahtddvad kuin talouskasvuun vaikuttavaa tyollisyyspolitiikkaa. Tama
huomioiden voidaan arvioida, ettd pitkdaikaistyottomiin kohdennetun ak-
titvisen tydvoimapolitiikan vaikutukset tyollisyysasteeseen ovat todenni-
koisesti vaatimattomia.

Muutokset tyollisyysasteessa riippuvat lahinnd kansantalouden suhdan-
netilanteesta (kuvio 2). Korkeasuhdanteessa syntyy uusia tyOpaikkoja ja
tyollisyys paranee. Tyollisyysasteen nousu on kuitenkin hidasta. Yhden
prosenttiyksikon lisdys tyollisyysasteessa on ajanjaksolla 1990-2009 vaa-
tinut ldhes viiden prosentin kasvua bruttokansantuotteessa. 1990-luvun
laman jilkeen ndin suuria kasvulukuja ndhtiin vain vuosina 1997, 1998,
2000 ja 2007.
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1 1
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muutos tyollisyysasteessa, %-yks.
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T T T
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muutos BKT:ssa (t-1), %

KUVIO 3. Bruttokansantuotteen viivastetty vuosimuutos ja tydllisyysasteen muutos
1990-2009. Lihde: tilastokeskus.

Tarkastuksen tekohetkelld talousennustajat arvioivat, etti lahivuosien kas-
vu tulee olemaan melko tavanomaisella tasolla. Elinkeinoeldmin tutki-
muslaitoksen, Palkansaajien tutkimuslaitoksen, Pellervon taloustutkimuk-
sen ja valtiovarainministerion kasvuennusteet vaihtelivat 2,5—4 prosentin
vililld. Vuosina 1945-2000 bruttokansantuote asukasta kohti kasvoi kes-
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kiméaarin 3,2 prosenttia vuodessa. N4illd kasvuluvuilla ty6llisyysaste saa-
vuttanee 75 prosentin tason vasta hyvin pitkélla ajalla.”®*

2 Tiissi analyysissd ei ole otettu huomioon eléikéitymisen vaikutuksia tyévoiman
kokoon ja talouskasvun edellytyksiin. Tyovoiman supistuminen voi parantaa pit-
kddn tyottomdnd olleiden tydllistymisedellytyksid.
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4 Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksessa selvitettiin sitd, edistdvatko pitkdaikaistyottomille suunna-
tut toimenpiteet heidin tyodllistymistdén ja onko toimenpiteilld muita hy-
vinvointia edistdvid ja syrjdytymistd ehkiisevid vaikutuksia. Tyollisyys-
vaikutuksia arvioitiin tutkimuskirjallisuuden ja haastatteluiden avulla.
Syrjaytymisen ehkdisyvaikutuksia arvioitiin liséksi rekisteriaineiston tilas-
tollisella analyysilla. Siind selvitettiin, onko toimenpiteilld onnistuttu vé-
hentdméén yksinasuvien, toimeentulotukea saavien pitkdaikaisty6ttomien
toimeentulotuen tarvetta. Toimeentulotuen hakeminen indikoi ainakin jos-
sain médrin henkildn syrjaytymistéd yhteiskunnasta.

Tarkastuksessa selvitettiin myds tyollisyys- ja hyvinvointivaikutusten
syntymisen edellytyksid. Vaikuttavuuden edellytysten tarkastelulla pyrit-
tiin osoittamaan mahdollisia tukitoimien toteutuksen ongelmakohtia ja
syitd vaikutusten véhiisyydelle.

Toimenpiteiden tyéllisyysvaikutukset ovat usein vdahdisid, mutta niilld on
erilaisia hyvinvointivaikutuksia, joiden osoittaminen on kuitenkin vaikeaa

Tarkastuksen perusteella tydvoimapoliittiset toimenpiteet ovat harvoin
johtaneet pitkdaikaisty6ttdmien nopeaan tyollistymiseen avoimille tyo-
markkinoille. Téstd huolimatta toimenpiteisiin osallistuminen edistdnee
ainakin joidenkin pitkddn ty6ttoménd olleiden hyvinvointia ja ehkdisee
syrjaytymistd, mutta toistaiseksi tdsti ei ole ollut vakuuttavaa tieteellistd
ndyttdd. TAma johtuu siitd, ettd syrjdytymistd on hyvin vaikea mitata. Tar-
kastuksen osana tehdyn tilastollisen analyysin mukaan toimenpiteet vé-
hentdvit jossain midrin pitkdaikaistyottomien toimeentulotuen tarvetta.
Toimeentulotuen tarvetta voidaan kuitenkin pitdd melko karkeana syrjay-
tymisen mittarina.

Tyo6voimapoliittisten toimenpiteiden tyollisyysvaikutuksista on melko
paljon tutkimustietoa, mutta toimenpiteiden vaikuttavuudesta juuri pitka-
aikaistyottomien joukossa tiedetdin vihemmdin. Toistuva osallistuminen
toimenpiteisiin on erittdin yleistd, mutta vaikuttavuusarviot koskevat
yleensid vain ensimmaéiseen toimenpiteeseen osallistumisen vaikuttavuutta.
Tutkimuksen mukaan suuri osa toimenpiteistd on kohdistunut tyottdmiin,
joiden ty6ttomyys on jatkunut pitkdin eika ole paattynyt tyollistymiseen.

Tarkastuksen perusteella nayttda siltd, ettd pitkdaikaistyottomille suun-
nattujen aktivointitoimien ty6llisyysvaikutukset ovat jédneet vaatimatto-
miksi: toimenpiteisiin osallistuminen on lisddntynyt mutta ty6llistyminen
ei. Usein toimenpiteet ja palvelut luovatkin ldhinnd edellytyksid tyollisty-
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miselle pidemmalld aikavélilld. Niilld pyritddn parantamaan tyottdmien
tyomarkkinavalmiuksia, joiden kehittymistd ei kuitenkaan pystytd seu-
raamaan. Toistaiseksi ei ole mydskddn tehty luotettavaa vaikuttavuustut-
kimusta siitd, onko tyomarkkinavalmiuksien kehittdmiselld ollut tosiasial-
lista vaikutusta pitkéédn ty6ttoména olleiden myShempaén tyollistymiseen.

Joidenkin pitkéaikaistyottomien kohdalla toimenpiteilld on enemmén
hyvinvointivaikutuksia kuin tyollisyysvaikutuksia. Vaikka ei ole pitevid
tuloksia toistuvan eikd syrjdytymistd ehkdisevén osallistumisen vaikutuk-
sista, niin on runsaasti havaintoja, joiden mukaan ainakin osa osallistujista
pitdd toimenpiteitd mielekkdiné ja eri tavoin hyvinvointiaan parantavina.
Arvioiden mukaan toimenpiteilld on myonteisid vaikutuksia muun muassa
ty0- ja toimintakykyyn, sosiaalisiin suhteisiin ja eldménhallintaan. Tulok-
set eivit kuitenkaan ole yksiselitteisid: osa toimenpiteisiin osallistuneista
ndyttdd hyotyvin niistd, mutta osalla vaikutukset voivat olla jopa kieltei-
sid, erityisesti silloin kun polkua ty6eldmaén ei avaudukaan.

Tyollistymistavoitteet ovat pitkdaikaistyéttomille liian vaativat ja
syrjdytymisen ehkdisyn tavoite jdd osin ilmaan

Hallitusohjelman mukaan tydvoimapoliittisten toimien vaikuttavuutta on
olennaisesti parannettava pitden selkedsti tavoitteena henkilon tyollisty-
mistd. Tyollistyminen avoimille tydmarkkinoille on myds pitkdaikaistyot-
tomien tavoitteena. Tarkastushavaintojen perusteella tavoite on osittain
epédrealistinen ja se tiyttyy vain osalla asiakkaista.

Tyovoimapolitiikan tavoitteena on paitsi vihentdd tyottomyyttd, myos
osaltaan estii syrjaytymistd. Syrjaytymisen ehkiisyn tavoitetta ei ole sel-
kedsti muotoiltu, sille ei ole asetettu tavoitetasoa eikd sen saavuttamista
mitata. Hyvinvointivaikutuksia ei siten voida osoittaa ty6- ja elinkeinohal-
linnon nykyisin tulosmittarein.

Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, ettd tyovoimapolitiitkan tavoit-
teenasettelua on selkeytettiva syrjdytymisen ehkdisyn osalta. Samalla on
kiinnitettdvd huomiota tydvoimapolitiikan tavoitteiden realistisuuteen.

Toimenpiteiden hyvinvointivaikutukset on selvitettivd ennen
toimenpiteiden mahdollista karsimista

Tydvoimapolitiikan keskeinen ominaisuus on selektiivisyys, valikoivuus,
mikéd osaltaan tukee tydvoimapolitiikan vaikuttavuutta. Keskimaérdinen
nettovaikutus riippuu toimenpiteiden kohdistamisesta, laadusta ja volyy-
mista. Tarkastuksessa ei arvioitu toimenpiteiden laatua eika siitd ole saa-
tavilla luotettavaa tutkimustietoa.
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Vaikuttavuuden parantaminen edellyttdd toimenpiteiden kohdistamista
niille, jotka niistd oletettavasti eniten hyotyvit. Korkeisiin vaikuttavuusta-
voitteisiin pyrittdessd riskind on, ettd toimet kohdennetaan helpoimmin
tyollistyviin, jolloin toimenpiteisté voivat jaddé paitsi niitd eniten tarvitse-
vat. Tarkastuksessa ei tullut esiin yksiselitteisid havaintoja siité, ettd tima
riski olisi pitkdaikaisty6ttomien kohdalla toteutunut. Pitkdaikaistyottomien
on ollut vaikea pééstd tydvoimahallinnon jérjestdmiin koulutuksiin, mutta
toisaalta monet eivét niihin myoskaén aktiivisesti hakeudu, vaikka koulut-
tautuminen on usein tyollistymisen edellytys.

Tarkastushavaintojen perusteella vaikuttavuuden parantaminen edellyt-
tdd toimenpiteiden parempaa kohdentamista asiakkaiden erilaisten tarpei-
den mukaan. Tédssd yhtend apuvélineend toimii asiakkaiden profilointi ja
segmentointi. Pitkdaikaistyottomat eivdt muodosta yhtendistd ryhmas,
vaan vaativat tyollistydkseen yksilollisid ja raatdloityja ratkaisuja ja toi-
menpiteitd. Nyt palvelutarjonta ndyttdd usein médrittelevin asiakkuutta
enemmén kuin asiakkaan tarpeet ja tavoitteet. Toimenpiteiden viliset pas-
siivijaksot ja odotusvaiheet heikentivit tyollistymismahdollisuuksia.

Jos toimenpiteiden laatu ja kohdistaminen voidaan varmistaa, mitatta-
vissa olevaa vaikuttavuutta voidaan parantaa volyymia alentamalla. Tar-
kastushavaintojen perusteella néyttda siltd, ettd tyollisyysvaikutusten né-
kokulmasta tydvoimapoliittisia toimenpiteitd jarjestetddn litkaa, mutta
toimenpiteiden hyvinvointivaikutukset ja yhteiskunnan laajempi kokonai-
setu saattavat puoltaa toimenpiteiden laajamittaisempaa jérjestdmista.

Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, ettd ennen kuin aletaan harkita
tyOovoimapoliittisten toimenpiteiden méédrdn olennaista vdhentdmistd, on
arvioitava toimenpiteiden hyvinvointivaikutuksia. Muitakin kuin tyolli-
syysvaikutuksia olisi arvioitava ja mitattava.

Tarkastushavaintojen perusteella vaikuttavuuden parantaminen edellyt-
tdisi entistd yksilollisempid ja sisdlloltdan laadukkaita toimenpiteitd, jotka
ovat myds riittdvan pitkdaikaisia. Kaytdnnossd tehokkaat toimenpideyh-
distelmét saattavat viedd useita vuosia. Téllaiset toimenpiteet tulevat kal-
likksi ja niiden panos-tuotos-suhde saattaa jdddd alhaiseksi. Tehokkaat
tyollistdmistoimet ovat kuitenkin usein ainoa keino saada monet pitkién
tyottoména olleet takaisin avoimille tyomarkkinoille.

Aktivoinnin vaikutukset ovat kaksijakoiset - aktivoinnissa
epdonnistuminen voi pahentaa syrjaytymisriskid

Mitéd pidempéédn ihminen on ty6ttdménd, sitd vaikeampi hénen on tyollis-
tyd. Aktivointitoimien pééasiallinen kohderyhma ovat pitkdén tySttoména
olleet tydomarkkinatuen saajat, jotka ovat vaikeasti aktivoitavissa oleva
ryhmaé. Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, ettd aktivoinnin vaikutta-
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vuutta on parannettava toimenpiteitd aikaistamalla. Ty6ttomyyteen tulisi
puuttua silloin, kun tydllistymismahdollisuudet ovat vield hyvit.

Aktivointi voi jopa pahentaa ty6ttomén tilannetta, jos toimenpide kes-
keytyy ja henkild menettdd oikeutensa tydmarkkinatukeen ja toimeentulo-
tukea leikataan. Epdonnistuminen lisdd entisestddn asiakkaan ongelmia
mahdollisten karenssien ja tyossdoloehtojen kautta.

Velvoittavan aktivoinnin seurauksena pitkdaikaistyottomit ovat jakaan-
tumassa kahteen kastiin: suurelle osalle aktivointi on merkinnyt péédsyi
palveluiden piiriin ja toimenpiteisiin, kun taas joillekin se on merkinnyt
putoamista tyottdmyysturvan ulkopuolelle toimeentulotuelle. Kelan rekis-
teritietojen perusteella tyomarkkinatukiuudistuksen seurauksena tyotto-
myysturvalta pelkille asumis- ja toimeentulotuelle pudonneiden kotitalo-
uksien madrd on muutamassa vuodessa ldhes kaksinkertaistunut niin, etta
vuoden 2009 marraskuussa tulottomia kotitalouksia oli jo 19 000. Velvoit-
tavan aktivoinnin seurauksia onkin syyta selvittdé tarkemmin.

Pitk&aikaisty6ttomaét ovat hyvin heterogeeninen joukko, jossa on muka-
na myds moniongelmaisia henkilditd. Tydllistymisen esteend ovat muun
muassa vajaakuntoisuus sekd pédihde- ja mielenterveysongelmat. Sankti-
oilla uhkailu ei tehoa tdiméntyyppisiin ryhmiin. Vaikuttaakin siltd, etti ak-
tivoinnin kohdejoukko on liian laaja. Osa asioi TE-toimistoissa vain, kos-
ka se on ainoa tapa saada toimeentuloa.

Aktivointipolitiikassa tyottdoman oman aktiivisen roolin merkitys koros-
tuu. Tyottomén odotetaan kéyttdytyvin vastuullisesti ja ottavan vastuuta
omasta tyOllistymisestdén. Toisinaan sitoutuminen kuitenkin puuttuu:
kuntouttavan ty6toiminnan ongelmana ovat keskeyttdmiset ja tyévoiman
palvelukeskusten hukkakéynnit ja keskeytyneet palvelut ja toimenpiteet.
Monen pitkaaikaisty6ttdmén tilanne on nurinkurinen: tyotéd tarjotaan rat-
kaisuksi terveydellisiin ja sosiaalisiin ongelmiin, mutta usein juuri nima
samat ongelmat estdvét tyotonta tyollistymasta.

Osa pitkdaikaistyottomistd ei tule koskaan palaamaan tydeldméddn. On-
kin syytd kysyd, missd médrin tyo- ja elinkeinohallinnon toimenpiteita
kannattaa kayttdd pelkéstddn pitkdaikaistyottomien eldménhallinnan pa-
rantamiseen ja syrjdytymisen ehkéisyyn, jos toivoa tydllistymisestd ei ole.
Tahén saattaisi 10ytya jokin toinen, kustannustehokkaampi tapa, kuten ai-
kuissosiaalityon kehittdminen.

Kuntia on aktivoitu onnistuneesti pitkdaikaistyottomyyden hoidossa, mutta
tyovoiman palvelukeskukset odottavat pysyvimpdd ratkaisua

Tyomarkkinatuen aktivointiuudistus, tydovoiman palvelukeskusten perus-
taminen ja kuntouttava tydtoiminta ovat merkinneet valtion ja kuntien yh-
teistyon lisddntymistd ja kuntien osallistumista aiempaa ponnekkaammin
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pitkdaikaistyottomyyden ratkaisuyrityksiin. Samalla on lisétty kuntien ta-
loudellista vastuuta ja toimintapanosta tyottomyysongelman hoidossa.

Tarkastushavaintojen perusteella uudistukset ovatkin vauhdittaneet mo-
nien kuntien aktivointitoimia. Siéstddkseen rahaa kunnat ovat aktivoineet
erityisesti yli 500 paivdd tyottoména olleita. Valtio rahoittaa tyollistymisti
edistdvien palvelujen ajalta maksetun tydmarkkinatuen. Tarkastuksen yh-
teydessd tuli esiin my0s esimerkkejd hyvistd kdytdnndistd, joiden avulla
pitkéaikaisty6ttomid on tyollistetty kuntiin.

Ty6voiman palvelukeskukset (TYP) toimivat eri viranomaisten ja mui-
den palveluntuottajien asiantuntijaverkostoina ja tarjoavat monipuolista
tukea pitkdédn tyottoméand olleille. Tarkastusvirasto katsoo, ettd tydvoiman
palvelukeskusten toiminta tulisi vakiinnuttaa sdddoksin, jotta toiminta sel-
kiintyisi ja sitd voitaisiin paremmin kehittda.

Tyo- ja elinkeinoministerion synergiaedut ovat jddneet hyodyntdimdittd

Tyovoimapolitiikassa pddhuomio on kohdistunut tyovoiman tarjontaan,
vaikka myos tyovoiman kysynnilla eli tyollistdmiselld on merkitystd. Ak-
tivointi sindnsa ei lisdd tyopaikkoja ja pitkdaikaisty6ttomien ongelmana on
sopivien, matalan kynnyksen tydpaikkojen puute. Tyopaikkojen 10ytadmi-
seksi tarvittaisiin enemméin yritysten ja tyOnantajien kanssa tehtidvai
konkreettista yhteistyoté.

Pitk&daikaistyottomien tydllistiminen vaatinee myds valtion ja kuntien
vahvempaa roolia. Pitkdaikaisty6ttomén reitti tyomarkkinoille ndyttda
usein kulkevan tukityollistimisen kautta. Tdhén tarvitaan muun muassa
kuntien ja valtion riittdvén pitkdaikaisia tukitydpaikkoja.

Ty6- ja elinkeinoministerion perustamisella pyrittiin 1dhentdméén tyo-
voima- ja elinkeinopolitiikkaa toisiinsa. Tarkastuksen perusteella tyovoi-
ma- ja elinkeinopolitiikan yhteensovittaminen ei ole vield tuottanut riitta-
vid tuloksia pitkdaikaistyottomien paremmaksi ty6llistymiseksi.

Pitkdaikaistyéttémien aktivoinnin vaikutukset tyéllisyysasteeseen ovat
melko vihdiset

Tamaénhetkisten kansantalouden kasvuennusteiden toteutuessa tyolli-
syysaste saavuttanee tavoitellun 75 prosentin tason vasta hyvin pitkilld
aikavililld. Pitkdaikaistyottomiin kohdennetun aktiivisen tydvoimapolitii-
kan vaikutukset tyollisyysasteeseen ovat todenndkdisesti melko vahaisia.
Julkisen talouden kannalta ja sosiaalisista syistd olisi kuitenkin parempi,
ettd my0Os vajaakuntoinen ja osatydkykyinen tyovoima osallistuisi tyoelé-
méén edes tuettuna.
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Liitteet

Liite 1. Rekisteriaineiston analyysi

Johdanto

Syrjaytymisen ehkéisy on jo pitkddn ollut yksi aktiivisen tyovoimapolitii-
kan tavoitteista. Téstd ndkokulmasta toimenpiteiden vaikuttavuutta ei ole
aiemmin kuitenkaan tutkittu. Téhédnastiset vaikuttavuustutkimukset ovat
keskittyneet ldhinnd toimenpiteiden ty6llisyysvaikutuksiin.*”® Tutkimukset
on myos ldhes poikkeuksetta rajattu sellaisiin henkil6ihin, jotka ovat vast-
ikddn tulleet tyomarkkinoille ja osallistuvat ensimmaéiseen toimenpitee-
seensd.”’® Tami johtuu siitd, ettd henkildiden ty6ttomyys- ja toimenpide-
historian vakiointia on pidetty erittdin hankalana. Samalla myd6s pitkaai-
kaistyottomat, jotka aiemmin ovat mahdollisesti osallistuneet useisiin eri
toimenpiteisiin, on tavallisesti rajattu vaikuttavuustutkimusten ulkopuolel-
le.

Tehtdvadn liittyvistd haasteista huolimatta tdssé tarkastuksessa pyrittiin
arvioimaan ty&voimapoliittisten toimenpiteiden vaikutuksia yksinasuvien
pitkdaikaistyottomien syrjaytymiskehitykseen. Arvioinnin kohdejoukko
poikkeaa siis selvisti aiemmista tydvoimapolitiikan vaikuttavuustutki-
muksista. Arviointi tehtiin kayttdmalld laajaa rekisteriaineistoa, jonka
muodostamista késitellddn jaljempénd. Syrjdytymisen mittaamiseen liitty-
vit ongelmat muodostavat arviointitehtivin suurimman haasteen: ketd
voidaan pitdd syrjdytyneenid? Miten syrjdytyminen miiritelldan? Mittaus-
ongelmat ovat myds ilmeinen padsyy siithen, miksi vaikuttavuutta ei ole
tastd nakokulmasta aiemmin tutkittu.

Syrjaytyminen on usein médritelty kasautuneeksi huono-osaisuudeksi.
Erdén médritelmin mukaan henkild on syrjdytynyt, jos hénelld on véhin-
tddn kaksi seuraavista ongelmista: toimeentulovaikeudet, tyottomyys,
huono asumistaso, terveysongelmia, ldheisten ystdvien puuttuminen ja va-
kivallan tai sen uhan kokeminen (Raunio 2006). Tarkastuksessa syrjayty-
mistd mitattiin epédsuorasti siten, ettd syrjdytymisriskid indikoi toimeentu-
lotuen saaminen yhdistettyné pitkdaikaiseen tyottdmyyteen ja yksinasumi-

2% poikkeuksena on Ala-Kauhaluoman ym. (2004) tutkimus kuntouttavan tyétoi-
minnan vaikuttavuudesta. Tdssd selvitettiin myds vaikutuksia eldmdnlaatuun ym.
2% poikkeuksena on Tuomala (2010), joka tutki tyomarkkinatukiuudistuksen vai-
kutuksia pitkdaikaistyottémien aktivoinnissa.
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seen. Toimeentulotuki on yhteiskunnan viimesijainen apu taloudellisissa
vaikeuksissa oleville kotitalouksille. Yksinasuva, toimeentulotukea saava
pitkdaikaisty6ton tiyttdd ainakin kaksi edelld mainituista syrjaytymiskri-
teereistd. Voidaan siis olettaa, ettd kyseinen henkild on ainakin jonkinas-
teisessa syrjdytymisvaarassa, jos ei valttdmatta vield kokonaan syrjayty-
nyt. Tarkoituksena on arvioida sitd, onko tydvoimapoliittisilla interventi-
oilla onnistuttu vdhentdmiin toimeentulotuen tarvetta pitkdaikaistyotto-
mien joukossa. Onko toimenpiteilld siis ollut myds syrjadytymisté ehkéise-
vid vaikutuksia?

Valtiontalouden tarkastusvirasto (2007) on aiemmin arvioinut nuorten
syrjaytymisen ehkdisyd. Tarkastuksessa arvioitiin tyOpajatoimintaan osal-
listumisen vaikutusta henkilon my6hempéén sijoittumiseen. Tulosten mu-
kaan tydpajajakso lisési opintoihin sijoittumisen todennédkdisyyttd mutta
tyohon sijoittumiseen silld ei ollut vaikutusta.

Kiytetty menetelmé

Arvioinnissa on kéytetty ei-kokeellista rekisteriaineistoa ja probit-
estimointimenetelmés. Arviointiasetelmaan sisdltyy useita epdvarmuuste-
kijoitd, joita on seuraavassa kiyty lyhyesti lépi.

Tyovoimakoulutuksen ja muiden vastaavien interventioiden vaikutta-
vuuden arvioinnissa ideaaliratkaisu on kéyttdd satunnaiskoeasetelmaa,
jossa toimenpiteeseen osallistujat arvotaan. Télloin osallistuja- ja vertailu-
ryhmiin kuuluvien henkildiden havaitut ja havaitsemattomat ominaisuudet
eivit keskimdirin poikkea paljonkaan toisistaan. Mahdollisen eron tavoi-
temuuttujassa, kuten tyollisyydessd, voidaan télloin tulkita johtuvan ni-
menomaan toimenpiteesté, eikd valikoitumisharhaa esiinny. Satunnaisko-
keet ovat kuitenkin vain harvoin mahdollisia. Tdhén on jo eettisidkin syi-
td: satunnaisesti valittuja ihmisii ei esimerkiksi voida pakottaa ryhtymaén
tupakoitsijoiksi, jotta saataisiin selville tupakoinnin vaikutus johonkin
mielenkiinnon kohteena olevaan tekijaén.

Yleenséd joudutaankin analysoimaan ei-kokeellisia aineistoja, joihin si-
siltyy aina enemmin tai vihemmén valikoitumisharhaa: koulutukseen
osallistujat ovat esimerkiksi keskiméérin motivoituneempia kuin vertailu-
ryhméédn kuuluvat henkil6t. Jos henkildiden motivoituneisuutta voitaisiin
mitata, se voitaisiin mallissa myos vakioida. Valikoitumisharha aiheutuu
tdten siitd, ettd osa henkildiden ominaisuuksista on havaitsemattomia.
Néma tekijdt summautuvat mallin virhetermiin.

Edelléd todetusta seuraa, ettd osa selittdvistd tekijoistd on enemmin tai
vahemmain korreloituneita yhtdlon virhetermin kanssa. N&itd ovat itse
toimenpidemuuttujien lisiksi mm. tieto asiakkuudesta tydvoiman palvelu-
keskuksessa, henkilon aiempien tydvoimakoulutus- ja tukitydjaksojen lu-
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kumaéérét, tieto osallistumisesta kuntouttavaan tydtoimintaan sekd yhté-
jaksoisen tydttomyyden kesto. Kaikki ndma tekijit voivat liittyd henkilon
havaitsemattomiin ominaisuuksiin, kuten motivaatioon, aktiivisuuteen,
kyvykkyyteen ja sosiaalisiin taitoihin.

Havaitsemattomien tekijoiden aiheuttamaan harhaan on periaatteessa
kolme ratkaisukeinoa: 1) koko ongelman unohtaminen ja tyytyminen har-
haisiin estimaatteihin, 2) ns. proxy-muuttujien kayttd ja 3) instrumentti-
muuttujamenetelmén kiytto.””” Ensimmiinenkin vaihtoehto voi olla pa-
rempi kuin se, ettei kdytettdvissd ole minkdinlaista arviota vaikutuksista.
Toisessa vaihtoehdossa yritetddn etsid sellaisia apumuuttujia, jotka ovat
korreloituneita havaitsemattomien tekijoiden kanssa, jolloin havaitsemat-
tomat tekijit voidaan vakioida tétd kautta. Esimerkiksi kyvykkyyden pro-
xy-muuttujana voidaan kayttad dlykkyystestin tulosta. Kolmas vaihtoehto
perustuu siihen, ettd kdytossd on tekijoitd, jotka aiheuttavat eksogeenista
vaihtelua mahdollisissa endogeenisissa (= virhetermin kanssa korreloitu-
neissa) muuttujissa. Talldin kausaalivaikutukset voidaan identifioida.

Tédssé tapauksessa ei ole mahdollista 10ytdd relevantteja instrumentteja
kaikille potentiaalisesti endogeenisille selittdjille, joita on useita. Téten
ndiden selittidjien eksogeenisuutta ei pystytd testaamaan, eikd mydskidn
instrumenttimuuttujamenetelmén kéyttd ole mahdollista.

Havaitsemattomat tekijdt pystyttdisiin vakioimaan henkilokohtaisen pa-
neeliaineiston avulla, mutta tissd tapauksessa paneeliasetelman muodos-
taminen ei ollut mahdollista. Kéytetyt taustatiedot, kuten asuinalue ja kou-
lutus, perustuvat marraskuun 2005 tilanteeseen tyOnhakijarekisterissd ja
koskevat henkilGitd, jotka olivat tuolloin ty6ttdménd tyonhakijana. Vas-
taavat tiedot myohemmiltd vuosilta ovat saatavissa vain niistd henkiloista,
jotka olivat yhé tyonhakijoina. Asiakkuutensa paittineistd seurantatietoja
ei kerata.

Téssd tehdyn arvioinnin luotettavuus riippuu siitd, missd méérin henki-
l6n toimenpidehistorian ja erityispalvelutarpeen vakioinnilla pystytddn
pienentdmdin havaitsemattomista tekijoistd aiheutuvaa harhaa. Joka tapa-
uksessa tiedetéén, ettd tyovoiman palvelukeskuksiin ja varsinkin kuntout-
tavaan tyGtoimintaan ohjataan ne tyottomat, joilla on kaikkein pisin matka
tyottomyydestd avoimille tydmarkkinoille. Aiempien toimenpidejaksojen
suuri miard kertoo puolestaan siitd, ettd henkild on viime vuosina ollut
useaan otteeseen tyottdménd. Yhtdjaksoisen tyottdmyyden kesto kertoo
vain viimeisimmén tyottomyysjakson pituuden. Toisaalta suuri toimenpi-
teiden méaard voi kertoa myds henkilon keskiméérdistd paremmasta moti-
vaatiosta ja aktiivisuudesta. Toimenpidehistoriaa ja erityispalvelujen tar-

27 Ks. esim. Wooldridge 2006, 511.
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vetta kuvaavat muuttujat toimivat siis mallissa proxy-muuttujina havait-
semattomille tekijoille.

Aineiston muodostaminen

Arvioinnissa kdytetty aineisto saatiin yhdistdmaélla tyo- ja elinkeinominis-
terion yllapitimén tyonhakijarekisterin®® tietoja Terveyden ja hyvinvoin-
nin laitoksen ylldpitimén toimeentulorekisterin tietoihin. Aineiston perus-
joukoksi poimittiin tyonhakijarekisteristid kaikki ne henkil6t, jotka olivat
koko marraskuun 2005 tyottomind tydnhakijoina. Téllaisia henkil6itd oli
211 103. Henkiloistd kerdttiin erilaisia tyOnhakijarekisteristd 16ytyvid
taustatietoja.

Tamén jilkeen aineisto toimitettiin henkil6tunnuksineen Terveyden ja
hyvinvoinnin laitokselle. Henkil6tunnusten avulla aineistoon yhdistettiin
toimeentulorekisterin sisiltimid tietoja niistd kotitalouksista, joiden viite-
henkil6 kuului perusjoukkoon. Tiedot poimittiin marraskuulta 2005, 2006
ja 2007. Marraskuu valittiin aineistonkeruun ajankohdaksi, koska toi-
meentulorekisterin tietosiséltd on marraskuussa muita kuukausia moni-
puolisempi. Lopullisesta aineistosta poistettiin henkilétunnukset ja se toi-
mitettiin Valtiontalouden tarkastusvirastolle.

Aineisto siséltdd seuraavat tiedot, jotka koskevat ajankohtaa 30.11.2005,
jos el toisin mainita:

— henkil6n ikd, sukupuoli, asuinalue (TE-keskus)

— henkil6n suorittaman ylimmaén tutkinnon nimi ja koodi

— henkilon yhtdjaksoisen tyottomyyden kesto sekd aiempien tydvoima-
koulutus- ja tukity6jaksojen lukuméirit vuodesta 1991 ldhtien

— tieto jos henkild on tyottomyyskassan jasen

— tiedot henkilon osallistumisesta tyovoimapoliittisiin toimenpiteisiin,
jos jaksot ovat alkaneet ja loppuneet aikavalilld 1.12.2005—
31.10.2006; jaksojen lukumééré, yhteispituus ja viimeisimmaén jakson
tyyppi

— tieto jos henkild6 on ollut tydvoiman palvelukeskuksen asiakas
1.12.2005-31.10.2006

— henkilon tyomarkkinatilanne 30.11.2006 ja 30.11.2007 tydnhakijare-
kisterin mukaan

— tieto jos henkild on saanut toimeentulotukea viitehenkilona tai puoli-
son asemassa vuosien 2005-2007 marraskuussa

298 Rekisterin virallinen nimi on tyonvilitystilastojdrjestelma.
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— toimeentulotuen viitehenkil6istd perhekoko ja sosioekonominen ase-
ma marraskuussa 2005 sekd viitehenkilon ja puolison péaiasiallinen
toiminta vuosien 2005-2007 marraskuussa

— tieto jos viitehenkild on ollut kuntouttavassa tydtoiminnassa 2006
(kuntoutuskuukausien lukuméérd).

Marraskuussa 2005 tukea saaneita kotitalouksia, joiden viitehenkilo kuu-
lui perusjoukkoon, oli 40 186. Puolison asemassa tukea saaneita henkil6i-
td oli 4 921. Aineisto ei sisdlld 1aheskdan kaikkia toimeentulotuen saajia.
Marraskuussa 2005 toimeentulotukea sai kaikkiaan 107 707 kotitaloutta.
Aikuisista tuensaajista noin joka toisen padasiallinen toiminta oli "ty6ton"
(Stakes 2006). Aineistossa on titen valtaosa tyOttomistd tuensaajista.

Tyonhakijarekisteri muodostuu yksittdisistd henkil6istd. Sitd vastoin
toimeentulotuki myonnetddn aina kotitaloudelle, joka voi muodostua yh-
desti tai useammasta henkilosta.”” Padasiallisesta toimeentulosta vastaava
henkilé on kotitalouden viitehenkilo. Liséksi talouteen voi kuulua tdmén
mahdollinen puoliso ja ndiden alaikdiset lapset. 18 vuotta téyttineet lapset
muodostavat oman kotitaloutensa, vaikka asuisivat yhd vanhempiensa
luona. Samassa asunnossa voi siis asua useita toimeentulotukirekisterin
viitehenkilditd. Osa viitehenkildistd on myds vaihtanut puolisoa seuranta-
jakson aikana.

Edelld mainituista seikoista johtuen toimenpiteiden vaikuttavuuden ar-
viointi padtettiin rajata henkil6ihin, jotka marraskuussa 2005 saivat toi-
meentulotukea viitehenkilond ja asuivat yksin.”'® Tillaisia henkilditd oli
aineistossa 30 020. Aineistossa suurin osa toimeentulotukea saaneista ko-
titalouksista oli nimenomaan yhden hengen kotitalouksia. Néitd oli 75 %.
Kahden hengen talouksia oli 13 %. Loput 12 % olivat kolmen tai useam-
man hengen kotitalouksia. Selitettdivind muuttujana analyysissd on se, on-
ko henkild saanut toimeentulotukea viitehenkilond marraskuussa 2006 ja
2007.

Rajaamalla analyysi yhden hengen kotitalouksiin pééstdin samalla 13-
hemmis syrjdytyneiden ydinjoukkoa. Vaikka osalla henkildistd yksin
eldminen voi olla tietoinen valinta, osalla se ei sitd varmaankaan ole. Ai-
nakin osa kohdejoukosta on siis syrjaytynyt tydeldmén lisdksi myos ta-
vanomaisesta perhe-eldmaésta.

2% Toimeentulotukilain (1412/97) mukaan toimeentulotuen katsotaan Jjakautuvan
sen saajien kesken kullekin yhtd suurena osuutena, jolleiviit olosuhteet muuta
osoita.

21 Rajaus tehtiin valitsemalla kotitaloudet, joissa perhekoko = 1. Pieni osa ndistd
on todenndkdisesti vanhempiensa luona asuvia 18 vuotta tiyttineitd henkiloitd.
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Tyonsaanti ja taloudellinen tilanne

Aineistoon siséltyy seurantatieto tydssdkdynnistd vain niiden henkildiden
osalta, jotka saivat yhé toimeentulotukea tai olivat tyohallinnon rekisteris-
sd tyoOssdkdyvind tyonhakijoina. Asiakkuuden lopettaneista henkil6istd
tyOssdkdyntitietoa ei ole, joten tydllisyysvaikutuksia aineistosta ei pysty
luotettavasti estimoimaan.

Aiemmissa tyovoimapolititkan kotimaisissa vaikuttavuustutkimuksissa
on havaittu noin 0-15 prosenttiyksikon nettolisdyksié tyollistymisen to-
dennékoisyydessd, toimenpiteestd riippuen (Hdmaéldinen ja Uusitalo
2005). Mikili toimenpiteeseen osallistuminen edistdd henkilon tydnsaan-
tia, niin voidaan ennakolta olettaa, ettd my0s toimeentulotuen tarve samal-
la vahenee. Nama tulokset on kuitenkin saatu verrattain rajatuilla perus-
joukoilla.

Erona aiempiin Suomessa tehtyihin vaikuttavuustutkimuksiin voidaan
tissd pitdd sitd, ettd toimenpiteiden vaikuttavuutta on arvioitu pitkin tyot-
tomyys- ja toimenpidehistorian omaavassa henkildjoukossa. Erona on
my0s se, ettd selitettdvand muuttujana on toimeentulotuen saaminen, jota
selittdd yksinomaan kotitalouden taloudellinen tilanne. Huonosti palkatun
osa-aikatyon tekeminen ei vélttimattd paranna titd paljoakaan, mutta ky-
seinen henkilo saatetaan silti luokitella tyolliseksi.

Toimeentulotuen saanti ei kuitenkaan riipu siitd, onko henkil6 toissa,
vaan siitd, riittdvitkd kotitalouden nettotulot kattamaan toimeentulo-
minimin. Pienet tilapdistulot eivit vield vdhennéd toimeentulotukea, silld
tukilaskelmassa on kdytdsséd ns. etuoikeutettu tulo, 150 euroa/kk, jota ei
huomioida ansiotuloina. Lisdksi on huomioitava, ettd ansiotulot vidhenta-
vit peruspdivérahaa ja tyOmarkkinatukea 50 senttid jokaista ansaittua eu-
roa kohti. Ansiotulot vihentdvit my0s asumistukea. Taten toimeentulotu-
en piiristd poispddsy edellyttdd taloudellisen tilanteen melko selvdd kohe-
nemista. Parpo (2006, 44) on laskenut, ettd yksineldji saa ansaita bruttona
yli 1 000 euroa/kk ennen toimeentulotuen loppumista.

Kohdejoukkoa kuvailevia tietoja

Toimeentulotukea marraskuussa 2005 saaneita tyottomid tyonhakijoita,
jotka asuivat yksin, oli aineistossa siis 30 020. Téstd joukosta on poimittu
tarkempien analyysien kohteeksi yhtijaksoisesti yli vuoden seka yli kaksi
vuotta 30.11.2005 mennessé tyottoménd olleet henkilt. Tyo- ja elinkei-
noministerion terminologiassa ensin mainitut ovat pitkdaikaistyottomia ja
jalkimmadiset vaikeasti tyollistyvia.

Analyysien rajauksella pitkdaikaistyottomiin on ensinndkin haluttu var-
mistua siitd, ettd toimeentulovaikeudet eivét johdu vain tilapdisestd tyot-
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tomyydestd. Toiseksi on haluttu tutkia sitd, miten toimenpiteiden vaikutus
muuttuu, kun kohderyhméa muuttuu haasteellisemmaksi.

Toimenpidemuuttujina ovat tiedot henkilon osallistumisesta tydvoima-
koulutukseen tai tukity6hon 1.12.2005-31.10.2006 vélisend aikana (toi-
menpide on seké alkanut ettd paattynyt timan ajanjakson kuluessa). Edella
mainituista 30 020 henkilostd 2 168 osallistui tdlld ajalla tyovoimakoulu-
tukseen ja 3 646 oli tukitydssd. Koulutukseen osallistujista 794 oli amma-
tillisessa ja loput valmentavassa koulutuksessa.

Yleisin toimenpide tdssd joukossa on siis ollut tukity6jakso. Suurimmal-
la osalla koulutus- tai tukity6jaksoja oli vain yksi, mutta joillakin henki-
16illa jaksoja ennitti olla useampia. Analyysissd kaikki osallistuneet on
luokiteltu samalla tavalla osallistuneiksi, oli jaksoja sitten yksi tai useam-
pia. Erdat ehtivit osallistua sekd tydvoimakoulutukseen ettd tukityohon.

Toimenpidejaksoilla on taipumus toistua. Ajalla 1.12.2005-31.10.2006
tukitydhon osallistuneista henkildistd 22 % aloitti uuden tukity6jakson
marraskuussa 2006. Ei-osallistujista vain noin 7 % aloitti tukitydjakson
marraskuussa 2006. Voidaan olettaa, ettd tukitydpaikan saaminen parantaa
henkilon taloudellista tilannetta ja vihentid toimeentulotuen tarvetta. Seu-
ranta-ajankohtana toistuva tukitydjakso on titen kontrolloitava, jos halu-
taan estimoida niitd vaikutuksia, jotka eivét johdu tyohallinnon jatkotoi-
menpiteisiin osallistumisesta.

Taulukossa 1 on esitetty erditd kuvailevia tietoja yli vuoden yhtéjaksoi-
sesti tyottdména olleista henkildistd, joita oli aineistossa 11 478. Tiedot on
jaoteltu sen mukaan, osallistuiko henkild ajalla 12/2005-10/2006 tukityd-
jaksoon vai ei. Tiedot ovat marraskuulta 2005.

111



TAULUKKO 1. Taustatietoja yli vuoden ty6ttoméana olleista toimeentulotuen saajista
tukityohon osallistumisen mukaan.

Muuttuja ei tukitydssa 12/05-10/06  tukitydssé 12/05-10/06
(N =10 423) (N = 1055)

keskiarvo keskihajonta keskiarvo  keskihajonta

ika 471 9,5 42,5 9,8
naisten osuus 28 % 0,45 32 % 0,47
kansakoulun suoritt. osuus 33 % 0,47 24 % 0,43
peruskoulun suoritt. osuus 22 % 0,42 25 % 0,44
keskiast. tutk. suoritt. osuus 34 % 0,47 39 % 0,49
alimman kork.ast. suor. 6 % 0,23 7% 0,25
osuus

alemman kk-tutk. suor. 2% 0,15 2% 0,15
osuus

ylemman kk-tutk. suor. 2% 0,14 1% 0,11
osuus

ty6ttdmyyskassajasenten 20 % 0,40 22 % 0,42
osuus

tyéttdmyyden kesto, pv 1026 778 773 504
aiempien koulutusjaksoj. km 1,1 1,5 1,5 1,6
aiempien tukitydjaksojen lkm 1,7 1,8 2,5 2,2

Tukitydjaksoon osallistujien ja osallistumattomien vélilld on n#htdvissi
joitain eroja. Osallistujat olivat noin 5 vuotta nuorempia. Yhtdjaksoinen
tyottdmyys on kestinyt osallistujaryhmaissd noin 2 vuotta ja vertailuryh-
méssd vajaat 3 vuotta. Noin puolet on pelkén perus- tai kansakoulun suo-
rittaneita henkilditd. Osallistujien pohjakoulutus oli kuitenkin keskiméirin
hieman parempi kuin vertailuryhmén. Naisia osallistujista oli 32 % ja ver-
tailuryhmaéstd 28 % Molemmissa ryhmissd michet ovat siis selkednd
enemmistond. Vain noin joka viides kuuluu ty6ttdmyyskassaan. Osallistu-
jilla oli takanaan hieman useampia aiempia toimenpidejaksoja.

Taulukossa 2 vastaavat tiedot on jaoteltu sen mukaan, osallistuiko hen-
kilo tyovoimakoulutukseen ajalla 12/2005-10/2006. Tiassd jaottelussa
osallistujien koulutustausta poikkeaa edellistd selvemmin vertailuryhméis-
td. Pelkédn kansa- tai peruskoulun suorittaneita on osallistujissa 13 prosent-
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tiyksikk6d vihemmain kuin vertailuryhméssi. Keskiasteen tutkinnon suo-
rittaneita on vastaavasti enemmaén.

TAULUKKO 2. Taustatietoja yli vuoden ty6ttoméana olleista toimeentulotuen saajista
tyovoimakoulutukseen osallistumisen mukaan.

Muuttuja ei tydvoimakoulutuksessa tyovoimakoulutuksessa
12/05-10/06 12/05-10/06
(N=10842) (N =636)

keskiarvo keskihajonta keskiarvo  keskihajonta

ika 46,9 9,6 42,4 9,0
naisten osuus 29 % 0,45 30 % 0,46
kansakoulun suoritt. osuus 33% 0,47 17 % 0,38
peruskoulun suoritt. osuus 22 % 0,42 25 % 0,44
keskiast. tutk. suoritt. osuus 33 % 0,47 44 % 0,50
alimman kork.ast. suor. 6 % 0,23 7% 0,26
osuus

alemman kk-tutk. suor. 2% 0,15 2% 0,14
osuus

ylemman kk-tutk. suor. 2% 0,14 2% 0,15
osuus

ty6ttdmyyskassajasenten os. 20 % 0,40 24 % 0,43
tyottdomyyden kesto, pv 1011 766 863 652
aiempien koulutusjaksoj. lkm 1,1 1,5 1,8 1,8
aiempien tukity6jaksojen lkm 1,8 1,9 1,8 1,9

Taulukoissa 1-2 kuvattujen henkildiden ikdjakauma on esitetty kuviossa
1. Nuoret ovat tdsséd joukossa vihemmistoné. Ikdrakenne painottuu 45-55-
vuotiaisiin. Kohderyhmén tyypillinen edustaja on siis noin viisikymppinen
mies, joka on suorittanut pelkén kansa- tai peruskoulun. Viimeisin tyot-
tomyysjakso on kestinyt vajaat 3 vuotta ja aiemmin henkil6 on osallistu-
nut yhteen tydvoimakoulutukseen ja kahteen tukitydjaksoon.
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KUVIO 4. Marraskuussa 2005 toimeentulotukea saaneiden yksinaisten pitkaaikaistyot-
tomien ikdjakauma.

Toimeentulotukea saaneiden yksinasuvien tyottomien yhtdjaksoisen tyot-
tomyyden kesto 30.11.2005 mennessé on esitetty kuviossa 2. Lyhyimmil-
1ddn tyottomyys oli kestdnyt kuukauden, pisimmilldén perdti 5 568 paivad
eli yli 15 vuotta. Kuviossa 2 yhden pystypalkin leveys on 100 pdivaa. Ku-
viosta voidaan havaita, ettd noin 45 % toimeentulotukea saaneista oli ollut
tyottoména alle 200 paivaa.
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KUVIO 5. Yhtédjaksoisen ty6ttomyyden kesto marraskuussa 2005 toimeentulotukea
saaneilla yksinasuvilla ty6ttomilla (N = 30 020).

Aineistoon on poimittu tyonhakijarekisteristd tiedot henkilon aiempien
tyovoimakoulutus- ja tukitydjaksojen lukumaiéristd vuodesta 1991 léhtien.
Toimenpidehistoria antaa jonkinlaisen kisityksen siitd, minkélainen hen-
kilén tyéura on ollut viimeisen 15 vuoden aikana. Tarkastelun kohteena
olevista henkildistd suurimmalla osalla on takanaan epédlukuinen mééra
toimenpidejaksoja. Enimmilldén henkilot ovat ehtineet olla yli 20 toimen-
piteessd (kuviot 3 ja 4). Tadma kertoo siitd, ettd henkil6t ovat olleet aiem-
minkin tyottoménd. Toisaalta ahkera toimenpiteisiin osallistuminen saat-
taa myo0s indikoida henkilon motivoituneisuutta.
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KUVIO 6. Aiemmat tukity6jaksot marraskuussa 2005 toimeentulotukea saaneilla yk-
sinasuvilla tyottomilla (N = 30 020).
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KUVIO 7. Aiemmat tyovoimakoulutusjaksot marraskuussa 2005 toimeentulotukea
saaneilla yksinasuvilla ty6ttomilla (N = 30 020).
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Kaikkein vaikeimmassa asemassa oleville tyo6ttomille tarkoitetut erityis-
palvelut ovat kuntouttava tydtoiminta ja asiakkuus tydvoiman palvelukes-
kuksessa (TYP). Kunnan jarjestima kuntouttava tyStoiminta on tarkoitettu
pitkdaikaistyttomille, joita ei voida suoraan laittaa tydhallinnon toimen-
piteisiin. Kuntouttava ty6toiminta on siis "pohjataso”, jolta ldhdetdédn, kun
tyottomyys on kestdnyt hyvin pitkddn ja tavanomaisiin toimenpiteisiin
osallistuminen on henkildlle liian vaativaa. THL:n rekisteristd saadaan
selville, kuinka monta kuukautta henkild on ollut kuntouttavassa tyotoi-
minnassa kunkin vuoden kuluessa. Marraskuussa 2005 toimeentulotukea
saaneista pitkdaikaistyottomistd (N = 11 478) 333 henkilda eli noin 3 %
oli kuntouttavassa tydtoiminnassa vahintddn yhden kuukauden ajan vuon-
na 2006.

Vuodesta 2004 toimineet tyovoiman palvelukeskukset on tarkoitettu
pitkdaikaistyottomille, jotka tarvitsevat tyOvoimatoimistoa monipuolisem-
pia palveluja esimerkiksi akuuttien terveys- tai piaihdeongelmien vuoksi.
Palvelukeskuksissa on yhdistetty tydhallinnon, kuntien sosiaalitoimen ja
Kansanelédkelaitoksen palveluja. Em. ryhmaéstd hieman yli 2 600 henkil6a
eli noin 23 % oli tydvoiman palvelukeskuksen asiakkaana joulukuun 2005
ja lokakuun 2006 vilisend aikana. Useimmat (80 %) kuntouttavassa tyo-
toiminnassa olleista henkildistd olivat myds TYP-asiakkaita.

TYP-asiakkuus ja toimeentulotuen tarve ovat aineiston perusteella vah-
vasti korreloituneita. Perusjoukon ty6ttomistd (N = 211 103) noin 15 000
oli TYP-asiakkaita joulukuusta 2005 lokakuuhun 2006. Heistd yli puolet
sai toimeentulotukea marraskuussa 2006. Ei-TYP-asiakkaista vain joka
kuudes sai toimeentulotukea.

Analyysituloksia

Seuranta-ajankohtia ovat marraskuu 2006 ja marraskuu 2007. Selitettidva
muuttuja saa arvon 0, jos henkild ei saanut toimeentulotukea viitehenkild-
nd, ja arvon 1, jos henkild sai toimeentulotukea viitehenkilond. Analyysi
rajataan henkildihin, jotka saivat toimeentulotukea marraskuussa 2005 se-
ki olivat tuolloin yksinasuvia ja pitkdaikaistyottomia. Tyottomyyden kes-
ton rajaus on tehty kahdella tavalla: yhtéjaksoisesti yli vuoden (365 péi-
vdd) ja yhtdjaksoisesti yli 2 vuotta (730 pdivdd) tyottoména olleet. Jal-
kimmaéiseen ryhméén kuuluvat ovat mukana myds ensin mainituissa. Kes-
kittymalld pitkdaikaistyottomiin varmistutaan siitd, ettd taloudelliset vai-
keudet eivit johdu tilapdisestd tyonmenetyksestd. Lisdksi voidaan arvioi-
da, miten toimenpiteiden vaikutukset muuttuvat, kun kohderyhméa muut-
tuu haastavammaksi.

Selittdjind kdytetddn henkilon ikdd, yhtdjaksoisen tyottdmyyden kestoa,
tyottdmyyskassan jasenyyttd, sukupuolta, pohjakoulutusta, asuinaluetta
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(TE-keskus) seka toimenpidetietoja. Liséksi kontrolloidaan jatkotoimenpi-
teeseen osallistuminen seuranta-ajankohtina ja tyottomyyseldkkeelle siir-
tyneet henkilot. Koulutuksen referenssiryhménéd on alempi perusaste eli
kansakoulu ja sukupuolen referenssiryhméni on mies. Taustatiedot ovat
marraskuulta 2005. Probit-regression tuottamat marginaalivaikutukset, eli
muutokset toimeentulotuen saamisen todenndkdéisyydessd, on raportoitu
taulukossa 3.2"'

Kun verrataan kahta pitkdaikaistyotonté, jotka ovat muilta ominaisuuk-
siltaan samanlaisia, toimeentulotuen saaminen on ollut noin 8 prosenttiyk-
sikkdd epatodennikoisempid niilld henkil6illd, jotka osallistuivat tukityo-
jaksoon ajalla 12/2005-10/2006. Vaikeasti tyollistyvilld vaikutus on ollut
noin -5 prosenttiyksikkéd. Tyovoimakoulutukseen osallistuminen ei ole
vaikuttanut toimeentulotuen saamiseen tilastollisesti merkitsevasti.

Muiden tekijéiden kertoimet ovat suurin piirtein ennakko-oletusten mu-
kaisia. Toimeentulotuen saamisen todennédkdisyyttd ovat lisdnneet aiempi-
en toimenpidejaksojen suuri médrd, TYP-asiakkuus sekd kuntouttavaan
tyOtoimintaan osallistuminen. Se, ettd henkild on ollut kuntouttavassa tyo-
toiminnassa, ei ole kuitenkaan syy toimeentulo-ongelmiin. Sen sijaan hy-
vin todennékdisti on, ettd henkilon kuntoutustarve liittyy sellaisiin havait-
semattomiin ominaisuuksiin, jotka aiheuttavat toimeentulo-ongelmia.
Péihde- ja mielenterveysongelmat ovat tavallisia syitd kuntoutukseen oh-
jaukselle.

Toimeentulotuen saamisen todennédkdisyyttd on jossain méérin vihenta-
nyt henkilon hyvé pohjakoulutus. Pidemmalle koulutettuja ndissd henki-
16issd on kuitenkin hyvin vdhin. Henkilon asuinalue, jonka vaikutuksia ei
ole raportoitu,”'* on niin ikd4n erittiin merkitsevd toimeentulotuen selitté-
jéd. Uudellamaalla asuvat ovat yleensd suuremmassa tuen tarpeessa, mikd
johtunee asumisen suhteellisesta kalleudesta muihin alueisiin verrattuna.

Vaikutuksiltaan suurimmat toimeentulotukea selittdvit tekijat ovat tyot-
tomyyseldke ja tukityd marraskuussa 2006. Jos henkild on siirretty tyot-
tomyyselikkeelle tai hdn on seuranta-ajankohtana ollut tukity6ssd, hén on
saanut toimeentulotukea noin 50 prosenttiyksikkdd epdtodennédkdisemmin.
Uuden tukitydpaikan saaminen parantaa siis selvasti henkilon taloudellista
tilannetta, mutta sitd ei ole tdssd laskettu kohdeintervention vaikutuksek-

- 213
S1.

M Vaikutukset on estimoitu Statan dprobit-komennolla. Taulukoissa indikoidut p-
arvot koskevat varsinaisia regressiokertoimia.

212 Yisityiskohtaiset tulokset ovat saatavissa tarkastusvirastosta.

213 Néimd henkilét voitaisiin myés poistaa otoksesta, mutta tulosten kannalta tilld
ei ole merkitystd.
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TAULUKKO 3. Toimenpiteiden vaikutus toimeentulotuen saantiin marraskuussa 2006.

muuttuja

yli vuoden yhtajak-
soisesti tyottoma-

yli 2 vuotta yhta-
jaksoisesti tyotto-

na 30.11.05 ména 30.11.05
asuinalue (TE-keskus, 15 kpl) sisaltyy sisaltyy
ika, vuotta 0,001* -0,002**
yhtdjaksoisen tyottémyyden kesto, pv 0,00003*** 0,00001
ty6ttdmyyskassan jasen - 0,024* - 0,006
nainen 0,021* 0,021
ylemman perusasteen koulutus 0,021 0,003
keskiasteen koulutus - 0,008 - 0,030
alimman korkea-asteen tutkinto - 0,035 -0,075**
alempi korkeakoulututkinto - 0,045 - 0,050
ylempi korkeakoulututkinto -0,067* - 0,030
tutkijakoulutus - 0,200 - 0,400
tuntematon koulutus 0,057 - 0,004
aiempien tydvoimakoulutusten lkm 0,009*** 0,015***
aiempien tukitydjaksojen Ikm 0,001 0,004
typ-asiakas 1.12.05-31.10.06 0,036*** 0,018
kuntouttavassa ty6toiminnassa v. 06 0,153*** 0,145***
tukitydssa marraskuussa 2006 - 0,458*** - 0,517
tyévoimakoulutuksessa marraskuussa 2006 0,059* 0,021
tyottomyyselakkeelld marraskuussa 2006 - 0,538*** - 0,503***
tukityossa 1.12.05-31.10.06 valisena - 0,085*** -0,056*
aikana
tyovoimakoulutuksessa 1.12.05-31.10.06 - 0,004 -0,003
vélisena aikana
havaintoja 11477 5836
log likelihood -6 041 -2871
Pseudo R 0,090 0,089

*p <0,05; * p<0,01; *** p < 0,001
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Taulukossa 4 esitetddn marginaalivaikutukset kahden vuoden kuluttua eli
marraskuussa 2007. Mallissa on kontrolloitu jatkotoimenpiteeseen osallis-
tuminen ja tyottomyyseldike seuranta-ajankohtana. Tukity6hon ajalla
12/2005-10/2006 osallistuneet pitkdaikaistyottomét ovat saaneet toimeen-
tulotukea noin 4 prosenttiyksikkdd epdtodenndkéisemmin kuin vertailu-
ryhmé. Muut vaikutukset eivit ole tilastollisesti merkitsevia.

TAULUKKO 4. Toimenpiteiden vaikutus toimeentulotuen saantiin marraskuussa 2007.

muuttuja yli vuoden yhtéjak-  yli 2 vuotta yhtéjak-

soisesti ty6ttdmana  soisesti tyottdomana

30.11.05 30.11.05

tukityossa 1.12.05-31.10.06 valisena aikana - 0,042 - 0,011

tyévoimakoulutuksessa 1.12.05-31.10.06 0,006 0,025
valisena aikana

muut kontrollimuuttujat kuten taulukossa 4 sisaltyy sisaltyy

havaintoja 11477 5 836

log likelihood -7022 - 3469

Pseudo R? 0,059 0,062

*p<0,05 **p=<0,01;** p=<0,001

Toimenpiteiden kirjo on hyvin laaja. Taulukoissa 3—4 esitetyt tulokset
koskevat vain "keskimaardistd" tukitydjaksoa ja tydvoimakoulutusta. Ai-
neistoon sisdltyy tukitydjakson tyyppikoodi, ja tarkempia vaikuttavuusar-
vioita saadaan korvaamalla tukityossd-muuttuja tukityokoodista muodos-
tetuilla indikaattoreilla. Marginaalivaikutukset eri tukitydtyypeille on ra-
portoitu taulukossa 5. Muut selittijit ovat samoja kuin aiemmin, eikd nii-
den kertoimia ole raportoitu. Jos tukitydjaksoja oli useita ajalla 12/2005—
10/2006, koodi on viimeisimmalti jaksolta.

Tyo6voimakoulutus on jaettu ammatilliseen ja valmentavaan koulutuk-
seen. Valtaosa pitkdaikaistyottomistd osallistui valmentavaan koulutuk-
seen, jonka tarkoituksena on ldhinni luoda edellytyksié jatkotoimenpiteil-
le. Taulukossa 5 on raportoitu erikseen ammatillisen ja valmentavan kou-
lutuksen marginaalivaikutukset. Jos koulutusjaksoja oli useita ajalla
12/2005-10/2006, koulutustyyppi koskee viimeisinta jaksoa.
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TAULUKKO 5. Erityyppisten toimenpidejaksojen vaikutus toimeentulotuen saamiseen
marraskuussa 2006.

toimenpide yli vuoden yhta- yli 2 vuotta yhtajak-
jaksoisesti tyotto- soisesti tyottdomana
méana 30.11.05 30.11.05
40 tyollistamistuki valtiolle -0,370*** -0,367*
50 palkkatuki tyoll. maarar. kunta - 0,455*** 0,020
53 palkkatuki tydmarkk.tuella kunta (500) -0,173*** -0,137*
54 palkkatuki tydmarkk.tuella kunta (130) - 0,031
56 oppisopimus kunnalle 0,001
60 palkkatuki ty6ll. maarar. yksityinen - 0,401 -0,334
64 tyollistamistuki tydelamavalmennuk- 0,027
seen
69 palkkatuki tydmarkk.tuella yksit. (500) - 0,060* - 0,066
70 tySharj./tydelamavalm. tydmarkkinatuella 0,023 0,018
75 yhdistelmatuki kunta - 0,080
80 palkkatuki tydmarkk.tuella yksit. (130) -0,576*
ammatillinen tyévoimakoulutusjakso - 0,068 - 0,092
valmentava tyévoimakoulutusjakso 0,021 0,033
muut kontrollimuuttujat kuten taulukossa 4 sisaltyy sisaltyy
havaintoja 11 459 5828
log likelihood - 5986 -2858
Pseudo R® 0,096 0,090

*p<0,05; **p<0,01; *** p <0,001. Marginaalivaikutusta ei ole laskettu, jos toimenpiteessa
ei osallistujia tai selitettdva muuttuja saa kaikilla osallistujilla arvon 0 tai 1.

Tukityohon osallistui 1 055 pitkdaikaisty6tontd toimeentulotuen saajaa.
Yleisin tukity6toimenpide oli tyoharjoittelu ja tydeldmivalmennus tyo-
markkinatuella, johon osallistui 448 henkilod. 281 henkil6d tydllistettiin
tyomarkkinatuella yksityiselle tyonantajalle (500 pv) ja 162 henked tydl-
listettiin tyomarkkinatuella kuntaan (500 pv). Ndméd ovat nimenomaan
vaikeasti ty0llistyville suunnattuja toimenpiteitd. Lopuissa tukimuodoissa
osallistujien maérd vaihteli muutamasta henkilostd muutamaan kymme-
neen henkil66n.
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Vaikuttavimmat toimenpiteet ovat vdhentineet toimeentulotuen saami-
sen todenndkoisyyttd useilla kymmenilld prosenttiyksikoilld marraskuussa
2006. On tosin huomattava, etti osallistujia néissi ei ollut kuin muutamia
kymmenid kussakin. Tdémé on syytd huomioida, kun arvioidaan suurimpi-
en marginaalivaikutusten luotettavuutta. Yleisimmén toimenpiteen eli
tyomarkkinatuella tapahtuvan tydeldmivalmennuksen vaikutus ei kum-
massakaan ryhmaissd poikkea tilastollisesti merkitsevisti nollasta. Tuki-
tyon keskiméddrdiset marginaalivaikutukset jéddvét noin 8 prosenttiyksik-
koon, koska vaikuttavimmissa toimenpiteissd on ollut vain vahén osallis-
tujia.

Ammatilliseen tyovoimakoulutukseen osallistui kohdejoukosta 172 hen-
kiléa. Valmentavaan koulutukseen osallistujia oli 464. Kummankaan ker-
toimet eivét ole tilastollisesti merkitsevid marraskuun 2006 seurannassa,
mutta ammatillisen koulutuksen p-arvot ovat melko ldhelld 5 prosenttia eli
0,057 ja 0,097.

Taulukossa 6 katsotaan vaikutuksia kahden vuoden kuluttua eli marras-
kuussa 2007. Pitkdaikaistyottomilld tukityokoodit 40 ja 50 ovat tilastolli-
sesti merkitsevid, ja ndiden marginaalivaikutukset ovat noin -20 prosent-
tiyksikkod. Keskiarvo kaikilla koodeilla yhteensd on noin -4 prosenttiyk-
sikkoa (taulukko 4). Vaikeasti tyodllistyvien joukossa vain toimenpidekoo-
dilla 40 on tilastollisesti merkitseva kerroin, eikd vaikutusten keskiarvo
poikkea tilastollisesti merkitsevésti nollasta.

Ammatillinen tydvoimakoulutusjakso on pidemmélld ajalla parantanut
taloudellista tilannetta molemmissa ryhmisséd. Henkil6 on saanut toimeen-
tulotukea marraskuussa 2007 noin 11-12 prosenttiyksikkod epatodenné-
koisemmin, jos hén osallistui ammatilliseen tyovoimakoulutukseen ajalla
12/2005-10/2006. Koulutuksen vaikuttavuus ndyttéisi siis marraskuussa
2007 olevan suurempi kuin marraskuussa 2006 (ks. taulukko 5). Tadma
tuntuisi loogiselta siind mielessd, ettd koulutusta vastaavan tyopaikan 10y-
tdminen on saattanut kestdd jonkin aikaa. Koulutus on myds saattanut
edesauttaa henkilon omatoimista itsensa kehittdmista.

122



TAULUKKO 6. Erityyppisten toimenpidejaksojen vaikutus toimeentulotuen saamiseen
marraskuussa 2007.

toimenpide yli vuoden yhta- yli 2 vuotta yhta-
jaksoisesti tyotto- jaksoisesti tyotto-
méana 30.11.05 méana 30.11.05
40 tyollistamistuki valtiolle -0,201* -0,303*
50 palkkatuki tyoll. maarar. kunta - 0,244*** - 0,358
53 palkkatuki tydmarkk.tuella kunta (500) - 0,039 0,004
54 palkkatuki tydmarkk.tuella kunta (130) -0,128
56 oppisopimus kunnalle 0,039
60 palkkatuki tyoll. maarar. yksityinen - 0,220
64 tyollistamistuki tydelamavalmennukseen 0,001
65 starttiraha tydmarkkinatuella - 0,265
69 palkkatuki tydmarkk.tuella yksit. (500) - 0,036 0,005
70 ty6harj./tydelamavalm. tydmarkkinatuella 0,006 0,026
75 yhdistelmatuki kunta 0,058 -0,119
80 palkkatuki tydmarkk.tuella yksit. (130) - 0,164
ammatillinen tydvoimakoulutusjakso -0,107** - 0,125
valmentava tyévoimakoulutusjakso 0,048* 0,082*
muut kontrollimuuttujat kuten taulukossa 4 sisaltyy sisaltyy
havaintoja 11 467 5828
log likelihood - 6996 -3452
Pseudo R 0,062 0,065

*p <£0,05; ** p<0,01; *** p <£0,001. Marginaalivaikutusta ei ole laskettu, jos toimenpiteessa
ei osallistujia tai selitettdva muuttuja saa kaikilla osallistujilla arvon 0 tai 1.

Taulukoissa 3—6 esitettyjen tulosten valossa néyttéisi siltd, ettd tyohallin-
non interventioilla on saatu ainakin jossain maérin vihennettyd toimeentu-
lotuen tarvetta pitkdaikaistyottomien ja vaikeasti ty6llistyvien keskuudes-
sa. Pienelld osalla osallistujista taloudellinen tilanne on toimenpiteen joh-
dosta parantunut siind madrin, ettd toimeentulotukea ei ole enéé tarvittu.
Jos toimeentulotuen tarvetta voidaan pitdd syrjdytymisriskin indikaattori-
na, toimenpiteet ovat siis hieman véhentdneet syrjaytymistd. Toisaalta on
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my0s todettava, ettd suurimmalla osalla osallistujista ei ole tapahtunut
muutosta toimeentulotuen tarpeessa.

Muita huomioitavia seikkoja

Joka viides tukitydjaksoon osallistuja kuului ty6ttomyyskassaan. Kassan
jésenet saavat ansiosidonnaista pdiviarahaa 500 tyottdmyyspéiviltd, jonka
jilkeen vaaditaan vihintdan 34 viikon ty0sséolo ansiosidonnaisen péiva-
rahaoikeuden uudelleensaamiseksi. Koska ansiosidonnainen pdiviraha on
yleensd selvisti peruspdivdrahaa suurempi, ansiosidonnaiselle péivarahal-
le padsy saattaa parantaa taloudellista tilannetta siind maérin, ettd toimeen-
tulominimi ylittyy. Suurin osa aineiston tukitydjaksoista oli kuitenkin
kuuden kuukauden mittaisia tai lyhyempii.*** Puolen vuoden tydssiolo ei
vield riitd ansiosidonnaisen pdivdrahan uudelleensaamiseen, joten edelld
raportoidut tukityon vaikutukset eivit todenndkdisesti johdu ansiosidon-
naisesta péivarahasta. Joissain tapauksissa on tietysti mahdollista, ettd tyo-
suhdetta on jatkettu lyhyen aikaa ilman tukea.

Kuten alussa todettiin, havaitsemattomista tekijoistd aiheutuva harha on
aina mahdollinen ei-kokeellisiin aineistoihin perustuvissa vaikuttavuusar-
vioinneissa. Toimenpiteille estimoidut vaikutukset voivat olla suurempia
kuin todelliset vaikutukset, jos toimenpiteeseen osallistuminen on korre-
loitunut esimerkiksi henkilon kyvykkyyden kanssa. Téssd tapauksessa
osallistujat ovat ainakin havaituilta ominaisuuksiltaan jonkin verran pa-
remmassa asemassa kuin vertailuryhméén kuuluvat. Jos taulukon 3 mallis-
ta poistetaan kaikki muut selittdjat kuin fukitydssd, tukitydjakson margi-
naalivaikutus on -0,167. Kun vakioidaan taulukossa 3 mainitut tekijat, vai-
kutus on -0,085 eli selvisti edelld mainittua pienempi. Tdmé on loogista,
koska osallistujat ovat hieman nuorempia, koulutetumpia ja vidhemmén
aikaa tyottoménd olleita kuin vertailuryhméain kuuluvat (taulukko 1). To-
dellinen vaikutus voi olla hieman tétékin pienempi, jos osallistujat ovat
myo0s kyvykkaddmpid ja motivoituneempia kuin ei-osallistujat.

Toisaalta on my0s todettava, ettd jotkut henkilot ovat voineet osallistua
toimenpiteeseen vain siksi, ettd vaihtoehtona on ollut toimeentulotuen
leikkaus. Tarjotusta ty0sté tai toimenpiteistd kieltdytyminen voi johtaa tu-
en madrdaikaiseen leikkaamiseen 20-40 prosentilla. Né&itd osallistujia ei
voitane pitdd erityisen motivoituneina.

Valikoitumisharhaa arvioitaessa on muistettava, etti seké osallistuja- et-
td vertailuryhméén kuuluvat henkil6t olivat marraskuussa 2005 toimeentu-

M Mikdli jaksoja oli 1.12.2005-31.10.2006 useampia, niiden pdivit on laskettu
yhteen.
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lotukea saaneita pitkdaikaistyottomid. Kyvykkdimmat ja muilta havaitse-
mattomilta ominaisuuksiltaan parhaimmat tyonhakijat ovat todennékoises-
ti jo téstd joukosta valikoituneet pois.

Edelld raportoidussa analyysisséd on keskitytty yhden hengen kotitalouk-
siin. Tarkastelua voidaan laajentaa myds useamman hengen kotitalouk-
siin, silld aineistossa on tieto toimeentulotuen saamisesta puolison ase-
massa. Puolisona tukea saaneita oli 4 921 vuonna 2005, 4 337 vuonna
2006 ja 3 900 vuonna 2007. Selitettivd muuttuja saa télloin arvon 1, jos
henkil6 sai toimeentulotukea viitehenkilond tai puolison asemassa. Toi-
menpidemuuttujien kerroinestimaatit ovat samaa suuruusluokkaa kuin ai-
emmin. Pitkdaikaisty6ttomilld tukitydn keskimddrdinen marginaalivaiku-
tus on marraskuun 2006 seurannassa -7,5 prosenttiyksikk6é ja marraskuun
2007 seurannassa -4,2 prosenttiyksikkod. Ammatillisen tyovoimakoulu-
tuksen marginaalivaikutus on vastaavasti -8,3 prosenttiyksikkod ja -10
prosenttiyksikkod. Kaikki em. vaikutukset ovat tilastollisesti merkitsevié.
Malliin liséttiin selittdva tekija parisuhteessa, joka sai merkitsevin nega-
tiivisen kertoimen. Parisuhteessa eldminen siis vidhentdd toimeentulotuen
saamisen todenndkoisyytta.

Yhteenveto

Kaéytettavissd olevan aineiston perusteella voidaan todeta seuraavaa. Kun
verrataan kahta pitkdaikaistyotontd, jotka ovat muilta ominaisuuksiltaan
samanlaisia, tukityohon osallistunut on jatkossa saanut toimeentulotukea
epatodennédkdisemmin kuin ei-osallistuja. Korrelaation suuruus riippuu
toimenpiteestd ja seuranta-ajankohdasta. Tukitydjakson keskiméirdinen
vaikutus vuoden pééstid oli noin -8 prosenttiyksikkod ja kahden vuoden
pddstd noin -4 prosenttiyksikkdd. Ammatillinen ty&voimakoulutus on
myds vihentinyt toimeentulotuen tarvetta, ja koulutuksen vaikutus nayt-
tdisi jopa kasvavan pitemmaélld ajalla. Sitd vastoin valmentavalla koulu-
tuksella ei ole ollut vaikutusta toimeentulotuen tarpeeseen. Mitd pidem-
padn kohdehenkil6t ovat olleet yhtdjaksoisesti ty6ttomind, sitd pienempid
ovat toimenpiteiden vaikutukset toimeentulotuen saantiin.
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Tuloksellisuustarkastukset vuodesta 2006 lahtien

117/2006

118/2006
119/2006

120/2006

121/2006
122/2006

123/2006
124/2006
125/2006
126/2006
127/2006
128/2006
129/2006
130/2006
131/2006
132/2006
133/2006
134/2006
135/2006
136/2006

137/2006
138/2006
139/2006

140/2007

126

Raha-automaattiavustukset kansansairauksien ennalta-
ehkéisyyn

Valtion televisio- ja radiorahasto

Puolustusvoimien ennakkomaksut puolustusmateriaali-
hankinnoissa

Sahkoisten asiointipalvelujen kehittiminen julkishallinnossa
Yritystukien vaikutusten pysyvyys

EU-séddosehdotusten kansallinen késittely

— erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin

kannalta

Kuntien yhdistymisavustukset

Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kéyttokustannusten
valtionosuusjirjestelméa

Kaéréjdoikeuksien tulosohjaus ja johtaminen

Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jalkeen
Verotuksen yhdenmukaisuuden edistiminen verohallinnossa
Valtion osakkuusyhtiot ja valtio vihemmistdomistajana
Viranomaisten valvottavilta perimit valvontamaksut
Sisdasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

TyOministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Suomen Kansallisteatterin peruskorjaus

Kanatalouden tuotannonrajoitustoimet

Maakunnan liittojen rooli

— maakunnan kehittimisrahan sitomattoman osan kdytto

Y mpéristoministerion harkinnanvaraiset valtionavustukset
Vapaa Vuotos -liikkeelle

Kouluterveydenhuollon laatusuositus

— suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan
Budjettituki Tansanialle

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahasto-
jen epasdaannonmukaisuuksien ilmoittamismenettelysta
Turvapaikkamenettely

— turvapaikkaprosessin, turvapaikanhakijoiden vastaanoton ja
pakolaisten kotouttamisen toiminnallinen kokonaisuus
Natura 2000 -verkoston valmistelu



141/2007

142/2007
143/2007

144/2007
145/2007

146/2007
147/2007
148/2007

149/2007

150/2007

151/2007
152/2007
153/2007
154/2007
155/2007
156/2007
157/2008
158/2008
159/2008
160/2008
161/2008

162/2008

163/2008
164/2008
165/2008

166/2008

Verotuet

— tilivelvollisuuden toteutuminen

Paikallisen yhteistydon méardrahan tarkastus
Virkamatkustaminen

—ohjausjdrjestelmdt ja taloudellisuus

Jadluokat ja vaylamaksut

Poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten yhteistoiminta
(PTR-yhteisty0)

— erityisesti vakavan rikollisuuden torjunnassa

Nuorten syrjaytymisen ehkéisy

Hankerahoitus ohjausvélineena

Liikenne- ja viestintiministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

Ulkoasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Tulosohjauksen tila

— Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastushavaintojen
2002-2006 perusteella

Finanssialan asiantuntijapalveluhankinnat
Aluekeskusohjelman toteutus vuosina 2004-2006
Sotu-kokeilun vaikutukset

Valtio etsinté- ja kaivostoiminnan edistdjana

Kalatalouden kehittdminen

Kuluttajahallinnon toimivuus

T&k-arviointitoiminta

Alueellisten tietoyhteiskuntahankkeiden toteutus
Ratavéylien kunnossapito

Terveyden edistimisen médrirahalla toteutettavat hankkeet
Tunnistuspalveluiden kehittdiminen ja kéytto julkisessa
hallinnossa

Metséhallitus

— litkelaitoskonsernina ja ympdristoministerion ohjaamana
luonnonsuojelijana

Viirinkdytokset valtionhallinnossa

Huoltovarmuuskeskus

Valtion teknillisen tutkimuskeskuksen (VTT) aineettoman
omaisuuden (Intellectual Property Rights IPR) kaupallinen
hy6dyntédminen

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahasto-
ohjelmien tuloksellisuudesta tyollisyyden alueella
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167/2008
168/2008
169/2008
170/2008
171/2008

172/2008
173/2008
174/2008
175/2008
176/2008

177/2008
178/2008
179/2008
180/2009

181/2009

182/2009
183/2009
184/2009

185/2009
186/2009

187/2009
188/2009
189/2009
190/2009

191/2009
192/2009
193/2009
194/2009
195/2009
196/2009
197/2009
198/2009
199/2009

128

Hoitotakuu

Valtion kassanhallinta

Hallinto-oikeudet

Kehitysyhteistyon lépileikkaavat tavoitteet

Koulutuksen méirillinen ennakointi, mitoitus ja kohdentaminen
— erityiskohteena nuorten ammatillinen peruskoulutus
Alueellisten kehittdmisohjelmien vaikutukset

Maa- ja metsédtalousministerion hallinnonalan ohjausjarjestelma
Julkisen tyonvilityksen asema ja painopisteet

Maatalouden ravinnepdéstdjen vihentdminen

Valot pailld Pohjolassa

Pohjoismainen sdhkdhuollon valmiusyhteisty6
Tyoterveyshuolto ja alkoholihaittojen ehkéisy

Poliisin tietohallintokeskuksen alueellistaminen

Valtion velanhallinta

Asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen hankinta ulkoasiain-
ministeriossa

Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen valtionosuus-
jérjestelmén lépindkyvyys

Vesividylien kunnossapito

Alueelliset ymparistokeskukset tavoite 2 -ohjelman toteuttajina
Valtion talousarvion ulkopuolisten rahastojen

ohjaus ja hallinto

Ajoneuvohallintokeskuksen PALKO-hanke

Taloushallinnon muutokset ministeridissé, virastoissa ja
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