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Aktiivisen työvoimapolitiikan 
mahdollisuudet työllisyysasteen 
kasvattamisessa 
Antti Kauhanen1

1	 Antti Kauhanen, KTT, Tutkimusjohtaja Elinkeinoelämän tutkimuslaitoksessa, professori Jyväskylän  
yliopiston kauppakorkeakoulussa.

Johdanto
Työllisyysasteen nostaminen edellyttää aktiivi-
sen työvoimapolitiikan vaikuttavuuden paran-
tamista. Tässä kirjoituksessa käydään läpi mitä 
taloustieteellinen tutkimuskirjallisuus kertoo 
aktiivisen työvoimapolitiikan vaikuttavuudesta 
työttömien työnhakijoiden työllistymiseen ja 
minkälaisia sivuvaikutuksia aktiivisella työvoi-
mapolitiikalla voi olla. Sivuvaikutuksia on tut-
kittu vielä vähän, mutta niillä on merkittävä rooli 
aktiivisen työvoimapolitiikan työllisyysvaiku-
tuksille. Kirjoituksessa käydään myös läpi sitä, 
miten aktiivisen työvoimapolitiikan toimenpi-
teiden toteutuksella voidaan vaikuttaa sen työlli-
syysvaikutuksiin. Lopuksi nostetaan esille aihe-
piirejä, joista tarvittaisiin enemmän tutkimusta 
aktiivisen työvoimapolitiikan kehittämiseksi.

Aloitamme erittelemällä minkälaisia vaiku-
tuksia aktiivisella työvoimapolitiikalla voi olla ja 
miten niitä voidaan arvioida. Tämän jälkeen esit-
telemme tarkemmin palkkatukeen, työvoima-
poliittiseen koulutukseen ja työn haun tukeen 

liittyviä kysymyksiä. Kirjoitus perustuu raport-
tiin Kauhanen (2020), josta löytyy tarkempia 
kirjallisuusviitteitä.

Aktiivisella työvoimapolitiikalla 
on sekä toivottuja että ei-toivottuja 
vaikutuksia

Aktiivisella työvoimapolitiikalla voi olla monen-
laisia vaikutuksia. Toiset vaikutukset ovat tavoi-
teltuja, kun taas toiset ovat erilaisia sivuvaiku-
tuksia. Aktiivisen työvoimapolitiikan tavoiteltu 
vaikutus on toimenpiteen aiheuttama henkilön 
työllistyminen. Tätä kutsutaan vaikutuksek-
si toimenpiteeseen osallistuneisiin. Toimenpi-
teen vaikuttavuutta ei voida mitata sillä, kuinka 
moni toimenpiteeseen osallistuneista työllistyi, 
sillä osa olisi työllistynyt todennäköisesti joka 
tapauksessa. Tätä kutsutaan työmarkkinavuo-
doksi (kuollut paino, deadweight loss). Vaikut-
tavuuden arvioinnissa tavoitteena on arvioida 
nimenomaan sitä, mikä oli toimenpiteen kau-
saalivaikutus työllistymiseen. Toimenpiteiden 
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vaikuttavuuden arviointia käsitellään täsmälli-
semmin myöhemmin.

Lukitusvaikutuksella tarkoitetaan sitä, että 
työvoimapolitiikan toimenpiteen vaikutus työl-
listymiseen voi olla negatiivinen lyhyellä aika-
välillä. Tämä johtuu siitä, että toimenpiteeseen 
osallistuminen vähentää työnhaun aktiivisuutta. 
Esimerkiksi työvoimapoliittiseen koulutukseen 
osallistuvat saattavat työllistyä lyhyellä aikavä-
lillä muita huonommin, koska muiden etsiessä 
työtä he ovat opiskelemassa. 

Aktiivisen työvoimapolitiikan toimenpiteillä 
voi olla vaikutuksia myös muihin kuin toimen-
piteisiin osallistuviin (esim. Calmfors, 1994). 
Substituutiovaikutus tarkoittaa sitä, että toi-
menpide parantaa osallistuneiden työllisyyttä, 
mutta vastaavasti heikentää toimenpiteeseen 
osallistumattomien työllisyyttä. Tällöin netto-
vaikutus työllisyyteen voi jäädä pieneksi tai jopa 
olemattomaksi. Toimenpiteillä voi olla myös syr-
jäytysvaikutus, eli toimenpide synnyttää uusia 
työpaikkoja tiettyihin yrityksiin, mutta tuhoaa 
niitä toisaalla. Tämä voi seurata esimerkiksi 
siitä, että aktiivinen työvoimapolitiikka nostaa 
palkkatasoa tai auttaa tiettyjä yrityksiä kasvat-
tamaan markkinaosuuttaan muiden kustannuk-
sella. Aktiivisen työvoimapolitiikan menot täy-
tyy kattaa veroilla, mikä puolestaan vaikuttaa 
sekä yksilöiden että yritysten käyttäytymiseen. 
Tätä kutsutaan verovaikutukseksi.

Aktiivisen työvoimapolitiikan arvioinnit ovat 
keskittyneet pääosin yksilötason työllisyysvai-
kutusten arviointiin. Jonkin verran huomiota on 
kiinnitetty myös lukitusvaikutuksiin. Sen sijaan 
substituutio- ja syrjäytysvaikutuksia on tutkittu 
vähän. Viime aikoina ne ovat kuitenkin saaneet 
osakseen enemmän huomiota. 

Aktiivisen työvoimapolitiikan 
vaikutusten arviointi

Aktiivisen työvoimapolitiikan vaikutusten 
empiirisen arvioinnin ajatus on seuraava: 
Toimenpiteeseen osallistuneiden tulemia (esim. 
työllisyys tai tulot toimenpiteen päättymisen jäl-
keen) verrataan siihen hypoteettiseen tilantee-

seen, että henkilö ei olisi osallistunut toimen-
piteeseen. Arviointiongelma muodostuu siitä, 
että koskaan ei voida suoraan havaita mitä toi-
menpiteeseen osallistuneelle henkilölle olisi 
tapahtunut, jos hän ei olisi siihen osallistunut. 
Käytännössä tämä ongelma pyritään ratkaise-
maan siten, että verrataan toimenpiteeseen osal-
listuneiden (kohderyhmä) keskimääräisiä tule-
mia vertailuryhmään, joka ei ole osallistunut toi-
menpiteeseen (vertailuryhmä). Vertailuryhmää 
käytetään siis arvioimaan mitä kohderyhmälle 
olisi tapahtunut ilman toimenpidettä.

Uskottava arviointi edellyttää kahden oletuk-
sen täyttymistä. Ensiksi, vertailuryhmän tulee 
olla samankaltainen kuin kohderyhmä sekä tut-
kijan havaitsemien että havaitsematta jääneiden 
tekijöiden osalta. Tällöin on uskottavaa, että ver-
tailuryhmän tulemat ovat informatiivisia koh-
deryhmän tulemista ilman toimenpidettä. Jos 
vertailuryhmä ja kohderyhmä eivät ole saman-
kaltaisia kaikkien toimenpiteeseen osallistumi-
seen ja työmarkkinatulemiin vaikuttavien teki-
jöiden suhteen, arviointituloksiin vaikuttaa ns. 
valikoitumisharha. 

Paras tapa valikoitumisharhan poistamisek-
si on satunnaistaa osallistuminen toimenpitee-
seen. Jos osallistujat valitaan satunnaisesti ja 
otos on riittävän suuri, ovat kohde- ja vertai-
luryhmät keskenään vertailukelpoisia. Satun-
naistamisen ohella toinen tapa vertailuryhmän 
luomiseksi on muodostaa se tilastollisin mene-
telmin. Näin toimittaessa ei koskaan voida olla 
täysin varmoja siitä, että kohderyhmä ja vertai-
luryhmä ovat keskenään samankaltaisia. Tämä 
johtuu siitä, että rikkaitakin tilastoaineisto-
ja käytettäessä on mahdollista että kohde- ja 
vertailuryhmä poikkeavat toisistaan joiden-
kin aineistoissa havaitsemattomien tekijöiden 
(esim. motivaatio) suhteen. Voi siis olla niin, että 
vertailuryhmän tulemat joko yli- tai aliarvioivat 
sitä, mitä kohderyhmälle olisi tapahtunut ilman 
toimenpidettä. Satunnaistamiseen perustuvia 
tutkimuksia pidetäänkin usein luotettavampina 
kuin ns. havaintoaineistoja käyttäviä tutkimuk-
sia. Meta-analyysin perusteella niiden antamat 
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tulokset eivät kuitenkaan keskimäärin poikkea 
toisistaan (Card ym., 2018). Tähän mennessä tut-
kimus on pannut paljon painoa valikoitumis-
harhan arviointiin ja sen hallitsemiseen2. Vii-
me aikoina tutkimus on kuitenkin enenevissä 
määrin huomioinut toista arvioinnin kannalta 
olennaista oletusta.

Toinen keskeinen oletus on se, että toimen-
piteeseen osallistumattomien tulemat eivät saa 
riippua millään tavalla toimenpiteen olemassa-
olosta. Lähestulkoon kaikki aktiivisen työvoima-
politiikan vaikuttavuutta koskevat tutkimukset 
tekevät tämän oletuksen, joko eksplisiittisesti 
tai implisiittisesti. Jos tämä oletus ei pidä paik-
kaansa, vertailuryhmän tulemat eivät ole infor-
matiivisia kohderyhmän tulemista ilman toimen-
piteeseen osallistumista. On kuitenkin useita 
syitä uskoa, että tämä oletus ei pidä paikkaansa. 
Edellä mainitut substituutio- ja syrjäytysvaiku-
tukset voivat olla merkittäviä, jolloin oletus siitä, 
että toimenpide ei vaikuttaisi siihen osallistumat-
tomiin ei alkuunkaan pidä paikkaansa. 

Valtaosa arvioinneista tarkastelee toimen-
piteen tuloksena syntyneitä keskimääräisiä 
vaikutuksia siihen osallistuneilla, mitä sitten 
vertaillaan muodostettuun vertailuryhmään. 
Vertailuryhmä voi koostua henkilöistä, jotka 
eivät osallistu mihinkään toimenpiteeseen 
havaintoajanjaksolla tai henkilöistä, jotka osal-
listuvat johonkin toiseen toimenpiteeseen tai 
osallistuvat samaan toimenpiteeseen myöhem-
min. Kaikki aktiivista työvoimapolitiikkaa kos-
kevat meta-analyysit käsittelevät tällaisia tut-
kimuksia. 

Näiden tutkimusten tulokset eivät vielä itses-
sään kerro siitä, vaikuttaako toimenpide työlli-
syysasteeseen, vaikka vaikutus osallistuneiden 
työllisyyteen olisikin positiivinen. Tämä johtuu 
siitä, että tutkimuksissa ei ole arvioitu toimen-
piteen mahdollisia vaikutuksia vertailuryhmän 
työllisyyteen. Sivuvaikutuksia arvioivia tutki-
muksia onkin huomattavasti vähemmän. 

2	 Tarkemmin aktiivisen työvoimapolitiikan arvioinnin menetelmiä esittelee esim. Asplund ym.  
(2018, osio 2.1).

Seuraavaksi siirrymme käsittelemään aktiivi-
sen työvoimapolitiikan toimenpiteitä yksityis-
kohtaisemmin.

Yksityisen ja julkisen sektorin 
palkkatuki

Palkkatukijakso voi edesauttaa työttömien työl-
listymistä tukijakson jälkeen kahdella eri tavalla. 
Ensiksi, työkokemus kerryttää inhimillistä pää-
omaa ja nostaa henkilön tuottavuutta. Tavoit-
teena on se, että tuottavuus nousee niin paljon, 
että henkilö on työllistettävissä ilman tukeakin. 
Toiseksi, palkkatukijakson aikana työnantaja 
havaitsee työntekijän tuottavuuden tason, joten 
siihen liittyvä epävarmuus poistuu. Palkkatuki 
saattaa siis vähentää työnhakijan tuottavuuteen 
liittyvää informaation epäsymmetriaa. 

Näiden vaikutusten lisäksi palkkatuella voi 
olla sivuvaikutuksia. Palkkatuki nostaa työvoi-
man kysyntää, ja jos ohjelma on riittävän laaja, 
se nostaa työvoimakustannuksia. Tällöin se siis 
heikentää työllisyyttä, eli sillä on niin sanottu 
syrjäytysvaikutus. Palkkatuki voi myös vaikuttaa 
muiden työnhakijoiden työllistymismahdolli-
suuksiin. Tällainen substituutiovaikutus syntyy, 
jos yritykset korvaavat muita työntekijöitä palk-
katuetuilla työntekijöillä. Jos palkkatukea saa-
nut työtön työnhakija olisi työllistynyt samaan 
työpaikkaan joka tapauksessa, puhutaan työ-
markkinavuodosta. 

Empiirisesti ei yleensä voida erotella, minkä 
mekanismin kautta palkkatuki vaikuttaa sitä saa-
viin työttömiin. Arvioinnit kertovat vain, kuinka 
palkkatuki vaikutti osallistujien työmarkkina-
tulemiin suhteessa johonkin vertailuryhmään. 
Palkkatuen sivuvaikutuksia voidaan myös arvi-
oida, mutta niidenkin eritteleminen on usein 
hankalaa. 

Arviointitutkimukset osoittavat, että yksityi-
sen sektorin palkkatuki vaikuttaa positiivisesti 
siihen osallistuneiden työllisyyteen vertailuryh-
mään nähden. Eri maissa tehdyt tutkimukset 
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päätyvät hyvin samankaltaisiin tuloksiin ja jopa 
vaikutusten suuruusluokka on melko saman-
kaltainen, vaikka palkkatukiohjelmien piirteet 
ja niiden kontekstit poikkeavat huomattavasti 
toisistaan. Hyvän kuvan vaikutusten suuruus-
luokasta saa Card ym. (2018) meta-analyysistä. 
Heidän tulostensa mukaan lyhyellä aikavälillä 
(alle vuosi toimenpiteen päättymisen jälkeen) 
palkkatukea saaneet ovat kaksi prosenttiyksik-
köä todennäköisemmin työllisiä kuin vertai-
luryhmä3. Keskipitkällä aikavälillä (noin kaksi 
vuotta toimenpiteen päättymisen jälkeen) ero 
on noussut noin viiteen prosenttiyksikköön. 
Pitkällä aikavälillä (noin kolme vuotta toimen-
piteen päättymisen jälkeen) vaikutus on vielä 
suurempi: noin 19 prosenttiyksikköä. Yksityisen 
sektorin palkkatuen vaikuttavuus näyttäisi siis 
olevan kasvava yli ajan. Toisaalta on huomattava, 
että pitkän aikavälin tulokset ovat huomatta-
vasti pienempiä, kun keskitytään tutkimuksiin, 
joissa on yhtä aikaa tutkittu lyhyen, keskipitkän 
ja pitkän aikavälin vaikutuksia. Toisin sanoen 
näyttö suurista pitkän aikavälin vaikutuksista ei 
ole kovin vahvaa (Card ym., 2018, 915).

Julkisen sektorin palkkatuki puolestaan on 
tehoton aktiivisen työvoimapolitiikan väline 
kaikkien olemassa olevien katsausten valossa, 
vaikka kirjallisuudessa onkin muutamia tästä 
poikkeavia tuloksia. Vertailu kansainvälisiin tut-
kimuksiin osoittaa, että suomalaisten tutkimus-
ten tulokset ovat samankaltaisia kuin kansainvä-
liset tulokset. Ainoan poikkeuksen muodostaa 
Aho ym. (2018) julkisen sektorin palkkatukea 
koskeva tulos pitkäaikaistyöttömien osalta. 

Palkkatuen sivuvaikutuksia on tutkittu kol-
mella eri lähestymistavalla (Calmfors ym., 
2002): kyselytutkimuksilla, makrotaloudelli-
silla tutkimuksilla, sekä yritystason tutkimuk-
silla. Suurimmat negatiiviset sivuvaikutukset 
on havaittu makrotaloudellisissa tutkimuksissa, 
jotka periaatteessa pystyvät huomioimaan kaikki 
mahdolliset sivuvaikutukset. Näissä syrjäytys-

3	Card ym. (2018, Table 5 ja Online Appendix Table A.4)

vaikutus on ollut noin 65 prosenttia. Perinteiset 
vaikuttavuustutkimukset liioittelevat siis työl-
lisyysvaikutuksia merkittävästi. Näiden tutki-
musten käyttämät menetelmät eivät kuitenkaan 
ole nykytiedon valossa välttämättä luotettavia. 
Kyselytutkimuksiin perustuvissa tutkimuk-
sissa sivuvaikutusten kokoluokka on merkittävä, 
mutta pienempi. Kyselytutkimusten laatu on 
kuitenkin kyseenalainen. Yritystason tutkimuk-
sissa taas ei ole viitteitä siitä, että palkkatukea 
saavat syrjäyttäisivät muita työllisiä samoissa 
yrityksissä. Näitäkin tutkimuksia on vähän, ja ne 
perustuvat usein tilastolliseen kaltaistamiseen. 
Yksilötason aineistoja hyödyntävissä tutkimuk-
sissa työmarkkinavuoto on osoittautunut mer-
kittäväksi palkkatuen osalta. Palkkatuen sivu-
vaikutuksia käsittelevä kirjallisuus on siis melko 
hajanaista ja tästä aiheesta tarvittaisiinkin lisää 
tutkimusta.

Työvoimapoliittinen koulutus
Työvoimapoliittinen koulutus parantaa sii-
hen osallistuvien inhimillistä pääomaa ja nos-
taa heidän tuottavuuttaan. Osallistujien työl-
lisyys voi parantua myös sitä kautta, että he 
päivittävät osaamistaan vastaamaan parem-
min työmarkkinoiden sen hetkistä kysyntää. 
Työvoimapoliittinen koulutus voi siis auttaa 
kohtaanto-ongelman pienentämisessä. 

Työvoimapoliittisen koulutuksen keskei-
nen haittapuoli on koulutuksen pitkä kesto. 
Koulutuksella on merkittävä lukitusvaikutus, 
mikä tarkoittaa sitä, että koulutukseen osallistu-
vat työllistyvät muita harvemmin ollessaan kou-
lutuksessa. Kustannustehokkain koulutus olisi-
kin kestoltaan rajattu, nykyiseen ja tulevaan työ-
markkinatilanteeseen räätälöity ja tutkintoon 
tai sen osaan johtava (Brown ja Koettl, 2015). 
Työvoimapoliittinen koulutus voi johtaa myös 
syrjäytysvaikutuksiin (McCall ym., 2016). Tässä 
yhteydessä tämä tarkoittaa sitä, että työpaikka 
menee työvoimapoliittisesta koulutuksesta päte-
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vyyden saaneelle henkilölle eikä jollekin muulle 
työttömälle työnhakijalle. Työvoimapoliittinen 
koulutus voi vaikuttaa myös yleiseen palkkata-
soon, sillä työn tarjonnan kasvu tietyssä amma-
tissa vaikuttaa negatiivisesti palkannousupai-
neisiin. Työvoimapoliittisen koulutuksen sivu-
vaikutuksista ei kuitenkaan ole juuri tutkimusta 
(McCall ym., 2016, 540). 

Arviointitutkimukset osoittavat, että työ-
voimapoliittinen koulutus nostaa työllisyyden 
todennäköisyyttä toimenpiteen päättymisen 
jälkeen, mutta vasta pidemmällä aikavälillä. 
Vaikutusten suuruusluokkaa voidaan arvioida 
Card ym. (2018) meta-analyysin perusteella. 
Heidän tulostensa mukaan lyhyellä aikavälillä 
(alle vuosi toimenpiteen päättymisen jälkeen) 
koulutukseen osallistuneet ovat prosenttiyksi-
kön todennäköisemmin työllisiä kuin vertailu-
ryhmä, mutta tämä ero ei ole tilastollisesti mer-
kitsevä4. Keskipitkällä aikavälillä (noin kaksi 
vuotta toimenpiteen päättymisen jälkeen) ero on 
noussut noin viiteen prosenttiyksikköön, ja tämä 
ero säilyy myös pitkällä aikavälillä (noin kolme 
vuotta toimenpiteen päättymisen jälkeen).

Työvoimapoliittisella koulutuksella on mer-
kittävä lukitusvaikutus, jonka suuruus riippuu 
suoraan koulutuksen kestosta (Brown ja Koettl, 
2015; McCall ym., 2016). Pidemmät koulutuk-
set johtavat suurempiin lukitusvaikutuksiin. 
Pidemmät koulutukset voivat siis olla lyhyitä 
koulutuksia kustannustehokkaampia vain, jos 
ne nostavat työllisyyttä huomattavasti enemmän 
pidemmällä aikavälillä. Koulutuksen keston ja 
sen työllisyysvaikutusten välisestä suhteesta on 
kuitenkin vähän luotettavaa tutkimusta. 

Työnhaun tuki
Työnhaun tuki kattaa monenlaisia toimenpi-
teitä, kuten työnhakuvalmennusta (cv:n laa-
timinen, haastatteluihin valmistautuminen), 
työnhaun monitorointia, työnvälityspalve-

4	Card ym. (2018, Table 5 ja Online Appendix Table A.4)
5	Card ym. (2018, Table 5 ja Online Appendix Table A.4)

luita tai avoimien työpaikkojen osoittamista. 
Toimenpiteiden tavoitteena on nopeuttaa työt-
tömien työllistymistä ja parantaa työmarkkinoi-
den kohtaantoa (Brown ja Koettl, 2015). 

Työnhaun tuella voi olla myös sivuvaiku-
tuksia (esim. Gautier ym., 2018). Jos tukea 
saavat etsivät töitä tehokkaammin, voi mui-
den, samoista työpaikoista kilpailevien, työn-
hakijoiden työllistymistodennäköisyys laskea. 
Aktivointitoimenpiteet voivat myös vaikuttaa 
työnhakijoiden kynnyspalkkoihin ja sitä kautta 
markkinapalkkoihin. Työnhaun tehostuminen 
voi myös vaikuttaa yritysten käyttäytymiseen. 
Työhaun tehokkuuden kasvaminen lisää avoi-
men työpaikan täyttämisen todennäköisyyttä, 
mikä voi lisätä yritysten halukkuutta avata uusia 
avoimia työpaikkoja.

Työnhaun tukeen liittyvä tutkimus poikkeaa 
muista aktiivisen työvoimapolitiikan toimen-
piteistä siinä, että sitä koskien on olemassa laa-
dukasta sivuvaikutuksia koskevaa tutkimusta. 

Arviointitutkimusten tulokset osoittavat, 
että työnhaun tuki nostaa työllisyyden toden-
näköisyyttä toimenpiteen päättymisen jälkeen, 
mutta vaikutus ei ole kovin suuri, ja toisin kuin 
yksityisen sektorin palkkatuen tai koulutuksen 
osalta, vaikutus on vakaa yli ajan. Vaikutusten 
suuruusluokkaa voidaan jälleen arvioida Card 
ym. (2018) meta-analyysin perusteella. Heidän 
tulostensa mukaan lyhyellä aikavälillä (alle 
vuosi toimenpiteen päättymisen jälkeen) työn-
haun tukea saaneet ovat kaksi prosenttiyksik-
köä todennäköisemmin työllisiä kuin vertailu-
ryhmä, mutta tämä ero ei ole tilastollisesti mer-
kitsevä5. Keskipitkällä aikavälillä (noin kaksi 
vuotta toimenpiteen päättymisen jälkeen) ero 
on noin kolme prosenttiyksikköä ja pitkällä 
aikavälillä noin neljä prosenttiyksikköä (noin 
kolme vuotta toimenpiteen päättymisen jäl-
keen). Kummatkaan näistä tuloksista eivät ole 
tilastollisesti merkitseviä. 
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Työnhaun tuki auttaa työttömiä työllistymään 
nopeammin, mutta sen syrjäytysvaikutuksista 
on vakuuttavaa näyttöä. Sen vaikutukset työl-
lisyysasteeseen ovat siis huomattavasti vähäi-
sempiä, kuin mitä mikroaineistoja hyödyntävien 
arviointitulosten perusteella voisi päätellä. 

Hyvän esimerkin sivuvaikutuksia käsittele-
västä tutkimuksesta tarjoaa Cheung ym. (2019), 
jotka tutkivat laajaa ja monipuolista Ruotsissa 
toteutettua kokeilua tehostetun työnhaun tuen 
vaikuttavuudesta. Vuonna 2015 toteutetussa 
kokeessa lisättiin tapaamisia työvoimatoimiston 
virkailijan kanssa työttömyyden ensimmäisen 
vuosineljänneksen aikana. Kohdepopulaationa 
olivat uudet työttömät 72 työvoimatoimistossa. 
Näistä 72 työvoimatoimistosta valittiin satun-
naisesti 36 osallistumaan kokeeseen. Tämän 
lisäksi jokaisessa osallistuvassa toimistossa 
satunnaistettiin toimenpiteeseen osallistuvat 
henkilöt. Satunnaistaminen kahdella eri tasolla 
mahdollisti toimenpiteen kokonaisvaikutuksen 
arvioinnin. Toimenpiteen vaikutus osallistujiin 
voidaan arvioida vertaamalla kokeiluun arvot-
tujen henkilöiden tulemia kontrolliryhmään 
kokeeseen osallistuvissa työvoimatoimistoissa. 
Toimenpiteen substituutiovaikutuksia puoles-
taan voidaan arvioida vertaamalla osallistuvien 
toimistojen kontrolliryhmän henkilöitä niiden 
työvoimatoimistojen työttömiin, jossa kokeilua 
ei toteutettu. 

Tulokset osoittavat, että toimenpide nostaa 
siihen osallistuvien työllisyyttä noin 1,8 pro-
senttiyksikköä ensimmäisen vuosineljännek-
sen aikana. Sillä on kuitenkin merkittävä subs-
tituutiovaikutus, sillä se vähentää kontrolliryh-
män työllistymistä noin 1,5 prosenttiyksikköä. 
Kokonaisvaikutus riippuu kohde- ja kontrolli-
ryhmien osallistujamääristä ja on noin 0,25 pro-
senttiyksikköä. Substituutiovaikutukset ovat siis 
merkittäviä, mutta toimenpiteen vaikuttavuus 
on kuitenkin positiivinen. 

6	Card ym. määrittelevät heikossa työmarkkina-asemassa olevaksi matalapalkkaiset ja heikosti työmarkki-
noille kiinnittyneet henkilöt. 

Aktiivisen työvoimapolitiikan 
vaikuttavuus kohderyhmittäin ja 
suhdannetilanteen mukaan
Aktiivisen työvoimapolitiikan arvioinnin osalta 
mielenkiintoinen kysymys on myös se, vaihte-
leeko toimenpiteiden vaikuttavuus kohderyhmi-
ttäin tai sopivatko jotkin toimenpiteet erityisen 
hyvin jollekin ryhmälle. Myös aktiivisen työvoi-
mapolitiikan vaikuttavuus talouden eri suhdan-
teissa on herättänyt paljon keskustelua. Card 
ym. (2010, 2018) ja Kluve (2010) tarkastelevat 
aktiivisen työvoimapolitiikan vaikuttavuutta eri 
kohderyhmissä tai suhdannetilanteen mukaan. 
Kohderyhmätarkastelut koskevat lähinnä iän 
ja sukupuolen mukaan muodostettuja ryhmiä. 

Tulokset näistä meta-analyyseistä osoittavat, 
että sekä nuorille että vanhemmille työnhaki-
joille suunnatut ohjelmat toimivat keskimäärin 
heikommin kuin kaikille työnhakijoille suunna-
tut ohjelmat. Card ym. (2018) tulokset osoittavat 
myös, että naisille suunnatut ohjelmat ovat tehok-
kaampia kuin kaikille suunnatut ohjelmat. Nämä 
tutkimukset eivät kuitenkaan pysty kertomaan, 
miksi esimerkiksi nuorille suunnatut ohjelmat 
eivät ole yhtä tuloksellisia kuin muut ohjelmat.

Card ym. (2018) tutkivat myös, ovatko tietyt 
toimenpiteet toimivampia tietylle kohderyh-
mälle. Heidän tuloksensa osoittavat, että pitkäai-
kaistyöttömät hyötyvät erityisesti koulutuksesta 
ja yksityisen sektorin palkkatuesta. Työnhaun 
tuki ja muut ohjelmat ovat heille vähemmän vai-
kuttavia. Heikossa työmarkkina-asemassa6 ole-
vat työnhakijat näyttävät hyötyvän enemmän 
työnhaun tuesta kuin koulutuksesta. Koulutus 
ja yksityisen sektorin palkkatuki ovat naisille 
muita toimenpiteitä vaikuttavampia. Nuorille ja 
vanhemmille työhakijoille vaikuttavuustulokset 
ovat samankaltaisia toimenpiteestä riippumatta.

Aktiivisen työvoimapolitiikan toimenpitei-
den vaikuttavuus saattaa riippua myös suhdan-
netilanteesta. Toimenpiteiden vaikuttavuus voi 
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olla heikompi matalasuhdanteessa, jos työnha-
kijat joutuvat kilpailemaan työpaikoista muiden 
paremmassa asemassa olevien työnhakijoiden 
kanssa rajatusta määrästä työpaikkoja. Toisaalta 
toimenpiteiden vaikuttavuus voi olla matalasuh-
danteessa suurempi, jos työnantajat ovat tällöin 
valikoivampia. Tässä tilanteessa työllistymisval-
miuksia parantava toimenpide voi olla erityisen 
tehokas. 

Card ym. (2018) tulokset osoittavat, että aktii-
visen työvoimapolitiikan toimenpiteiden vai-
kuttavuus on suurempi matalasuhdanteessa. 
Erityisen vaikuttavia toimenpiteet ovat silloin, 
kun niiden alkaessa vallitsee matalasuhdanne 
ja työttömien siirtyessä niistä työmarkkinoille 
vallitsee korkeasuhdanne. Myös Kluve (2010) 
havaitsee, että aktiivinen työvoimapolitiikka 
on vaikuttavampaa työttömyyden ollessa kor-
kealla. Forslund ym. (2011) argumentoivat, että 
laskusuhdanteessa voi olla järkevää kasvattaa 
aktiivisen työvoimapolitiikan menoja, sillä luki-
tusvaikutukset ovat silloin pienempiä. Tällöin 
myös toimenpiteet, joilla on merkittäviä lukitus-
vaikutuksia, ovat kustannustehokkaampia kuin 
muulloin. Käytännössä tämä tarkoittaa erityi-
sesti työvoimapoliittista koulutusta. Lechner ja 
Wunsch (2009) havaitsevatkin, että työvoima-
poliittinen koulutus on vaikuttavampaa mata-
lasuhdanteessa. 

Toisaalta täytyy huomata, että nämä tulok-
set eivät huomioi mahdollisia substituutiovai-
kutuksia. On kuitenkin näyttöä siitä, että aktii-
visen työvoimapolitiikan substituutiovaikutuk-
set ovat erityisen suuria korkean työttömyy-
den vallitessa (Crépon ym., 2013; Cheung ym., 
2019). Kokonaistyöllisyysvaikutus voi siis olla 
heikompi matalasuhdanteessa, vaikka Card ym. 
(2018) näyttävätkin, että vaikutukset osallistu-
jiin ovat suurempia matalasuhdanteessa. 

Toimenpiteiden kohdistaminen ja 
työpolitiikan vaikuttavuus

Aktiivisen työvoimapolitiikan vaikuttavuus 
riippuu siitä, kohdentuuko oikeat toimenpi-
teet oikeille henkilöille. Vaikuttavuuden mak-

simointi tarkoittaisi sitä, että jokaiselle työttö-
mälle osoitettaisiin se toimenpide, joka juuri 
hänen kohdallaan parantaa työmarkkina-ase-
maa eniten (voi tietysti olla, että tehokkainta on 
olla tarjoamatta mitään toimenpidettä). Tämän 
toteuttamisessa on monta ongelmaa. Ensiksi 
tämä edellyttäisi sitä, että aktiivisen työvoi-
mapolitiikan toimenpiteiden vaikutuksia pys-
tyttäisiin ennustamaan luotettavasti yksilöta-
solla. Edellä esitellyt tutkimukset keskittyvät 
arvioimaan keskimääräisiä vaikutuksia, joten 
ne tulokset eivät sellaisenaan sovellu tähän 
käyttöön. Toisaalta viime aikoina on kehitelty 
koneoppimiseen perustuvia menetelmiä, joiden 
avulla toimenpiteiden vaikuttavuutta voidaan 
ennustaa yksilötasolla huomattavasti entistä 
luotettavammin. Toiseksi tämä edellyttäisi sitä, 
että työvoimatoimistojen käytäntöjä muutettai-
siin niin, että toimenpiteisiin osoitus tehtäisiin 
ennustetun vaikuttavuuden perusteella. Tämä 
tarkoittaisi työvoimatoimistojen virkailijoiden 
autonomian kaventamista. 

Tilastollisia päätössääntöjä työvoimapoliit-
tisten toimenpiteiden kohdentamisessa on tut-
kittu jo pitkään (Bell ja Orr, 2002; Dehejia, 2005; 
Lechner ja Smith, 2007; Caliendo ym., 2008; 
Frölich, 2008). Mielenkiintoinen havainto tut-
kimuksissa on, että tilastolliset päätössäännöt 
tyypillisesti parantavat työvoimapoliittisten toi-
menpiteiden vaikuttavuutta verrattuna tilan-
teeseen, jossa työvoimatoimistojen virkailijat 
tekevät itsenäisesti päätöksiä toimenpiteiden 
kohdentamisesta (Bell ja Orr, 2002; Lechner ja 
Smith, 2007). 

Tuoreimmat tutkimukset hyödyntävät 
koneoppimiseen perustuvia menetelmiä, joi-
den avulla voidaan aiempaa paremmin arvioida 
toimenpiteiden vaikuttavuutta kunkin yksilön 
kohdalla. Näiden tutkimusten tulokset osoitta-
vat, että työnhaun tuen ja työvoimapoliittisen 
koulutuksen vaikutukset vaihtelevat merkittä-
västi yksilöiden taustaominaisuuksien mukaan 
ja että toimenpiteiden kohdentaminen tilastol-
lisilla päätössäännöillä parantaa niiden vaikut-
tavuutta (Boolens ym., 2020; Knaus ym., 2020).
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Toimenpidekokonaisuuksien arviointi
Eräs merkittävä puute aktiivista työvoimapoli-
tiikkaa käsittelevissä tutkimuksissa on se, että 
käytännössä työvoimapolitiikka koostuu useista 
toisiaan seuraavista toimenpiteistä tai toimen-
pidekokonaisuuksista, mutta tutkimus on kes-
kittynyt arvioimaan yksittäisten toimenpitei-
den vaikutuksia. Tämä johtuu pitkälti siitä, että 
toimenpidekokonaisuuksien arviointi on huo-
mattavasti hankalampaa kuin yksittäisten toi-
menpiteiden. 

Toimenpidekokonaisuuksia koskeva arvi-
ointiongelma on huomattavasti monimutkai-
sempi kuin yksittäisiä toimenpiteitä koskeva. 
Ongelma muodostuu siitä, että ensimmäisen 
toimenpiteen onnistuminen vaikuttaa seuraa-
vaan toimenpiteeseen osallistumiseen. Jos esi-
merkiksi ensimmäinen toimenpide on työnhaun 
tuki, on toiseen toimenpiteeseen (vaikkapa kou-
lutus) valikoituneet vain ne, joille ensimmäi-
nen toimenpide ei johtanut työllistymiseen. 
Toimenpidekokonaisuuksien arviointiin on 
kehitetty menetelmiä, mutta niitä on sovellettu 
verrattain vähän7.

Toimenpidekokonaisuuksia käsittelevässä 
kirjallisuudessa on melko vähän selkeitä tulok-
sia. Yksi tulos on se, että aikaisempi osallis-
tuminen toimenpiteisiin parantaa työllisty-
mistä myöhempään osallistumiseen verrat-
tuna (Sianesi, 2004; Lechner ja Wiehler, 2013). 
Tämä tulos on yhdenmukainen myös aiemmin 
esiteltyjen, työnhaun tukea käsittelevien tutki-
musten kanssa, joissa havaittiin aiempien haas-
tatteluiden parantavan työllisyyttä. Vikström 
(2017) vertailee työkokeilun ja työvoimapoliit-
tisen koulutuksen muodostamia toimenpide-
kokonaisuuksia ja havaitsee, että useimmat kah-
den toimenpiteen kokonaisuudet ovat tehotto-
mia verrattuna vain yhteen toimenpiteeseen. 
Poikkeuksen muodostaa kokonaisuus, jossa osal-
listutaan ensiksi koulutukseen ja sitten työko-
keiluun. Lechner ja Wiehler (2013) tutkivat aktii-

7	 Menetelmiä käsitteleviä tutkimuksia ovat mm. Abbring ja Heckman (2007), Lechner (2009) ja Vikström 
(2017).

visen työvoimapolitiikan toimenpidekokonai-
suuksia Itävallassa. Toisin kuin Vikström (2017) 
he havaitsevat, että osallistuminen useampaan 
työvoimapoliittisen koulutuksen toimenpitee-
seen on tehokkaampaa kuin vain yhteen osal-
listuminen. Heidän tuloksensa osoittavat myös, 
että työnhaun tuki on vaikuttavampaa koulutus-
ohjelman jälkeen kuin päinvastoin.

Toimenpidekokonaisuuksien vaikutuksista 
tiedetään siis hyvin vähän, vaikka niitä koske-
vat tulokset olisivatkin päätöksenteon kannalta 
erityisen tärkeitä.

Kansainväliset tutkimukset 
ovat relevantteja suomalaiselle 
päätöksenteolle

Eri maiden aktiivisen työvoimapolitiikan toi-
menpiteiden toteutustavat poikkeavat toisis-
taan. Tämän lisäksi tietysti työmarkkinainsti-
tuutiot ovat hyvin erilaisia. Voidaanko siis ulko-
maisista tutkimuksista oppia jotain suomalaista 
päätöksentekoa ajatellen? Yksi tapa arvioida tätä 
on tutkia, poikkeaako erilaisten aktiivisen työ-
voimapolitiikan toimenpiteiden vaikuttavuus 
maittain. Jos tulokset ovat samankaltaisia eri-
laisista konteksteista riippumatta, ovat ulko-
maisten tutkimusten tulokset paremmin siir-
rettävissä Suomeen. Seuraavaksi käsittelemme 
meta-analyysien tuloksia erilaisten kontekstien 
vaikutuksesta vaikuttavuusarvioihin.

Card ym. (2018) tutkivat poikkeaako aktiivi-
sen työvoimapolitiikan vaikuttavuus eri maissa 
tehtyjen tutkimusten välillä. He käyttävät seu-
raavaa maaluokitusta: Pohjoismaat, saksankie-
linen Eurooppa, Itä-Eurooppa, muut Euroopan 
maat, englanninkieliset maat (Yhdysvallat, Iso-
Britannia, Uusi-Seelanti, Kanada), Latinalainen 
Amerikka, muut maat. Heidän tuloksensa osoit-
tavat, että saksankielistä Eurooppaa koskevat 
tulokset ovat hieman suurempia kuin muita 
maaryhmiä koskevat tulokset, mutta muuten 
maaryhmien välillä ei ole eroja. Kluve (2010) 
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toteaa johtopäätöksenään meta-analyysistään, 
että toimenpiteen tyypillä (koulutus, palkkatuki, 
ym.) on vaikuttavuuden kannalta huomattavasti 
enemmän merkitystä kuin kontekstilla. Hänen 
tulostensa mukaan eri maista saadut vaikutta-
vuusarviot eivät poikkea tilastollisesti merkit-
sevästi toisistaan.

Muissa meta-analyyseissä ei ole arvioitu mai-
den tai maaryhmien välisiä eroja vaikutusarvi-
oissa. Jäljempänä nähdään kuitenkin, että eri 
meta-analyysien antamat tulokset eri toimen-
piteiden vaikuttavuudesta ovat melko saman-
kaltaisia, vaikka ne käsittelevät hyvin erilaisia 
maita ja konteksteja. Myös suomalaisten tutki-
musten tulokset ovat tyypillisesti hyvin linjassa 
meta-analyysien tulosten kanssa. Kaikki näyttö 
viittaa siihen, että kansainvälisten tutkimusten 
keskeiset tulokset ovat hyödyllisiä suomalaiselle 
päätöksenteolle. 

Lopuksi
Aktiivisella työvoimapolitiikalla voidaan vai-
kuttaa työllisyysasteeseen, mutta vaikutus ei ole 
välttämättä kovin suuri. Aktiivisen työvoimapo-
litiikan vaikutusten suuruusluokkaa on arvioitu 
eri tutkimuksissa hieman eri tavoin. Card ym. 
(2018) havaitsevat, että keskipitkällä aikavälillä 
aktiivisen työvoimapolitiikan toimenpiteet nos-
tavat osallistujien työllisyystodennäköisyyttä 
5–12 prosenttiyksikköä vertailuryhmään näh-
den. He suhteuttavat tämän toisen asteen kou-
lutuksen ja alimman korkea-asteen koulutuksen 
omaavien työllisyysaste-eroon, joka on noin 10 
prosenttiyksikköä. He esittävät, että aktiivisen 
työvoimapolitiikan vaikutus on taloudellisesti 
merkittävä suhteessa tähän työllisyysaste-eroon. 
Vooren ym. (2019) puolestaan laskevat ns. efek-
tikoon (Cohen’s d). Heidän arvionsa aktiivi-
sen työvoimapolitiikan efektikoolle on kaikilla 
aikaväleillä alle 0.1, mikä tyypillisesti käytetyn 
luokituksen perusteella luokitellaan pieneksi8. 

8	Esim. Sawilowsky (2009) 
9	 1/0.07=14.3, jonka he pyöristävät seuraavaan kokonaislukuun.

Filges ym. (2015) laskevat vaikutuksen suuruus-
luokan arvioimiseksi, että yhden lisätyöllisen 
saamiseksi tulee 15 hengen osallistua toimen-
piteeseen9. On siis hieman näkökulmakysymys, 
pitääkö aktiivisen työvoimapolitiikan vaikutta-
vuutta merkittävänä vai ei.

Toisaalta on huomioitava, että edellä mainitut 
tutkimukset eivät huomioi aktiivisen työvoima-
politiikan sivuvaikutuksia. Sivuvaikutusten arvi-
ointi on kuitenkin olennaista, kun arvioidaan 
aktiivisen työvoimapolitiikan vaikutusta työl-
lisyysasteeseen. Olemassa olevat tutkimukset 
viittaavat siihen, että sivuvaikutukset saattavat 
olla merkittäviä ja ne heikentävät aktiivisen työ-
voimapolitiikan työllisyysvaikutuksia.

Merkittävä puute olemassa olevassa kirjalli-
suudessa on se, että toimenpidekokonaisuuk-
sien vaikuttavuutta, tai sitä miten erilaisten toi-
menpiteiden tulisi seurata toisiaan, ei ole juuri 
arvioitu. Monialaisia palvelukokonaisuuksia 
koskevia arviointitutkimuksia ei ole olemassa. 
Tällaisten tutkimusten luotettava toteuttaminen 
edellyttäisi tutkijoiden ja työvoimatoimistojen 
yhdessä suunnittelemia ja toteuttamia satun-
naistettuja kokeita. Tällaiset tutkimukset aut-
taisivat aktiivisen työvoimapolitiikan vaikutta-
vuuden parantamisessa.

Toinen tapa parantaa aktiivisen työvoima-
politiikan vaikuttavuutta olisi ottaa käyttöön 
tilastollisia päätössääntöjä toimenpiteiden koh-
dentamisessa. Viimeaikaiset tutkimukset ovat 
osoittaneet, että työvoimapalveluiden kohden-
taminen tilastollisilla päätössäännöillä johtaisi 
korkeampaan työllisasteeseen kuin työvoima-
toimistojen virkailijoiden harkintaan perus-
tuva kohdentaminen. Perinteisesti on ajateltu, 
että aktiivisen työvoimapolitiikan vaikuttavuus 
muodostuu osin siitä, että virkailijat valitsevat 
toimenpiteisiin ne henkilöt, joille arvioivat toi-
menpiteistä olevan enemmän hyötyä (selek-
tiivisyys). Tutkimukset kuitenkin osoittavat, 
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että virkailijat eivät onnistu tässä kovin hyvin. 
Käytännössä tilastollisten päätössääntöjen 
käyttö tarkoittaa sitä, että kullekin työttömälle 
ennustetaan tilastollisen mallin avulla hänelle 
parhaiten sopiva toimenpide (tai toimenpi-
dekokonaisuus). Tilastollisten päätössääntö-
jen käyttö edellyttää kuitenkin viimeaikaisten 
tilastollisten menetelmien käyttöä sekä rikasta 
ja tarkkaa tilastoaineistoa. Merkittävä haaste on 
myös niiden käytön käytännön implementointi 
työvoimatoimistoissa.
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This article considers the impact of active 
labor market policy on the employment 

rate. It reviews the literature on wage subsidies, 
training, and job search assistance. Particular 
attention is paid on the side effects of active labor 
market policies, such as the lock-in effect, sub-
stitution effect and displacement effect. Recent 
research concerning the implementation of 
active labor market policies is also reviewed. 

The evaluation studies show that private sec-
tor wage subsidies have positive employment 
effects both in the short and long runs. Pub-
lic sector wage subsidies do not have positive 
employment effect on any time frame. Research 
suggests that wage subsidies may have substan-
tial displacement and substitution effects. Train-
ing programs have strong lock-in effects in the 
short run, but positive employment effects in 
the long run. Job search assistance has a posi-
tive employment effect especially in the short 
run but has also significant substitution effects. 

The quantitative impact of active labor mar-
ket policy on the employment of the treated is 
5-12 percentage points a couple of years after 
the program end. The impact on the employment 
rate is smaller due to substitution and displace-
ment effects. 

Decision-makers require timely informa-
tion in their search for effective practices 

to boost employment. The need to support quick 
decision making creates challenges when eval-
uating the effect of trials and other initiatives. 
The actions typically focus on one region while 
the period reviewed is short and the group of 
participants (treatment group) is often small, 
complicating the statistical inference. Moreo-
ver, the targeted implications may only occur 
after long time lags. In addition, when several 
authorities are involved the data often becomes 
scattered and difficult to access. Finally, the reg-
ister data regarding jobseekers and their employ-
ment can be unreliable due to system features 
and process problems. Decision-makers expect 
a proper comparison between the participants 
and a control group, but the results are often sen-
sitive to the selection bias caused by job seeker 
motivation and other unknown factors. 

The evaluator has to solve these result-inflat-
ing challenges. One such approach could be to 
combine the short-term measurable outcomes 
with the results of previous studies of the long-
term impact of these services.  When data on 


