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Aktiivisen tyovoimapolitiikan
mahdollisuudet tyollisyysasteen
kasvattamisessa

Antti Kauhanen'

Johdanto
Tyollisyysasteen nostaminen edellyttia aktiivi-
sen tyovoimapolitiikan vaikuttavuuden paran-
tamista. Tassi kirjoituksessa kdydéén 14pi mita
taloustieteellinen tutkimuskirjallisuus kertoo
aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikuttavuudesta
tyottomien tyonhakijoiden tyo6llistymiseen ja
minkéilaisia sivuvaikutuksia aktiivisella ty6voi-
mapolitiikalla voi olla. Sivuvaikutuksia on tut-
kittu vield vihian, mutta niilld on merkittidva rooli
aktiivisen tyévoimapolitiikan tyollisyysvaiku-
tuksille. Kirjoituksessa kidydddn myos lapi sité,
miten aktiivisen tyévoimapolitiikan toimenpi-
teiden toteutuksella voidaan vaikuttaa sen tyolli-
syysvaikutuksiin. Lopuksi nostetaan esille aihe-
piirejé, joista tarvittaisiin enemmaén tutkimusta
aktiivisen ty6voimapolitiikan kehittdmiseksi.
Aloitamme erittelemailld minkilaisia vaiku-
tuksia aktiivisella tyGvoimapolitiikalla voi olla ja
miten niitd voidaan arvioida. TAmén jédlkeen esit-
telemme tarkemmin palkkatukeen, tydvoima-
poliittiseen koulutukseen ja tyén haun tukeen

liittyvid kysymyksi. Kirjoitus perustuu raport-
tiin Kauhanen (2020), josta 16ytyy tarkempia
kirjallisuusviitteité.

Aktiivisella ty6voimapolitiikalla
on seki toivottuja etti ei-toivottuja
vaikutuksia

Aktiivisella tydévoimapolitiikalla voi olla monen-
laisia vaikutuksia. Toiset vaikutukset ovat tavoi-
teltuja, kun taas toiset ovat erilaisia sivuvaiku-
tuksia. Aktiivisen tyvoimapolitiikan tavoiteltu
vaikutus on toimenpiteen aiheuttama henkil6n
tyOllistyminen. Tatd kutsutaan vaikutuksek-
si toimenpiteeseen osallistuneisiin. Toimenpi-
teen vaikuttavuutta ei voida mitata silld, kuinka
moni toimenpiteeseen osallistuneista tyollistyi,
silld osa olisi tyollistynyt todennékoisesti joka
tapauksessa. Tétd kutsutaan tyomarkkinavuo-
doksi (kuollut paino, deadweight loss). Vaikut-
tavuuden arvioinnissa tavoitteena on arvioida
nimenomaan sitd, mika oli toimenpiteen kau-
saalivaikutus tyo6llistymiseen. Toimenpiteiden
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vaikuttavuuden arviointia kisitelldsin tasmalli-
semmin my6hemmin.

Lukitusvaikutuksella tarkoitetaan siti, etti
tyovoimapolitiikan toimenpiteen vaikutus tyol-
listymiseen voi olla negatiivinen lyhyelld aika-
vililld. Tama johtuu siité, ettid toimenpiteeseen
osallistuminen vihentéé tyonhaun aktiivisuutta.
Esimerkiksi tyovoimapoliittiseen koulutukseen
osallistuvat saattavat tyollistyé lyhyella aikava-
lillA muita huonommin, koska muiden etsiessi
tyotéd he ovat opiskelemassa.

Aktiivisen tyévoimapolitiikan toimenpiteilld
voi olla vaikutuksia myds muihin kuin toimen-
piteisiin osallistuviin (esim. Calmfors, 1994).
Substituutiovaikutus tarkoittaa siti, etti toi-
menpide parantaa osallistuneiden tyollisyytt4,
mutta vastaavasti heikentédd toimenpiteeseen
osallistumattomien tyo6llisyytta. Talloin netto-
vaikutus tyollisyyteen voi jadda pieneksi tai jopa
olemattomaksi. Toimenpiteilld voi olla my0s syr-
Jaytysvaikutus, eli toimenpide synnyttdd uusia
tyopaikkoja tiettyihin yrityksiin, mutta tuhoaa
niité toisaalla. TAmai voi seurata esimerkiksi
siitd, ettd aktiivinen tydvoimapolitiikka nostaa
palkkatasoa tai auttaa tiettyji yrityksid kasvat-
tamaan markkinaosuuttaan muiden kustannuk-
sella. Aktiivisen tyovoimapolitiikan menot tiy-
tyy kattaa veroilla, mika puolestaan vaikuttaa
seki yksiloiden ettd yritysten kayttiytymiseen.
Tatéd kutsutaan verovaikutukseksi.

Aktiivisen tyovoimapolitiikan arvioinnit ovat
keskittyneet pddosin yksil6tason tyollisyysvai-
kutusten arviointiin. Jonkin verran huomiota on
kiinnitetty myos lukitusvaikutuksiin. Sen sijaan
substituutio- ja syrjiytysvaikutuksia on tutkittu
vihén. Viime aikoina ne ovat kuitenkin saaneet
osakseen enemmin huomiota.

Aktiivisen ty6voimapolitiikan
vaikutusten arviointi

Aktiivisen tyovoimapolitiikan vaikutusten
empiirisen arvioinnin ajatus on seuraava:
Toimenpiteeseen osallistuneiden tulemia (esim.
tyollisyys tai tulot toimenpiteen padttymisen jal-
keen) verrataan siihen hypoteettiseen tilantee-

seen, ettd henkilo ei olisi osallistunut toimen-
piteeseen. Arviointiongelma muodostuu siit4,
ettd koskaan ei voida suoraan havaita mit toi-
menpiteeseen osallistuneelle henkilolle olisi
tapahtunut, jos hin ei olisi siihen osallistunut.
Kéaytdnndssi tdméa ongelma pyritdin ratkaise-
maan siten, ettd verrataan toimenpiteeseen osal-
listuneiden (kohderyhm#) keskiméariisia tule-
mia vertailuryhméén, joka ei ole osallistunut toi-
menpiteeseen (vertailuryhma). Vertailuryhméaa
kiytetddn siis arvioimaan mitd kohderyhmélle
olisi tapahtunut ilman toimenpidetté.

Uskottava arviointi edellyttds kahden oletuk-
sen tdyttymistd. Ensiksi, vertailuryhmén tulee
olla samankaltainen kuin kohderyhmai seké tut-
kijan havaitsemien ettd havaitsematta jiineiden
tekijoiden osalta. Tdll6in on uskottavaa, etti ver-
tailuryhmén tulemat ovat informatiivisia koh-
deryhmén tulemista ilman toimenpidetta. Jos
vertailuryhmaé ja kohderyhma eivit ole saman-
kaltaisia kaikkien toimenpiteeseen osallistumi-
seen ja tydmarkkinatulemiin vaikuttavien teki-
joiden suhteen, arviointituloksiin vaikuttaa ns.
valikoitumisharha.

Paras tapa valikoitumisharhan poistamisek-
si on satunnaistaa osallistuminen toimenpitee-
seen. Jos osallistujat valitaan satunnaisesti ja
otos on riittdvin suuri, ovat kohde- ja vertai-
luryhmit keskenéén vertailukelpoisia. Satun-
naistamisen ohella toinen tapa vertailuryhmén
luomiseksi on muodostaa se tilastollisin mene-
telmin. Néin toimittaessa ei koskaan voida olla
tdysin varmoja siité, ettd kohderyhm4 ja vertai-
luryhmai ovat keskendin samankaltaisia. TAma
johtuu siité, ettd rikkaitakin tilastoaineisto-
ja kiytettdessid on mahdollista ettd kohde- ja
vertailuryhmi poikkeavat toisistaan joiden-
kin aineistoissa havaitsemattomien tekijéiden
(esim. motivaatio) suhteen. Voi siis olla niin, ettd
vertailuryhmain tulemat joko yli- tai aliarvioivat
sitd, mitd kohderyhmdlle olisi tapahtunut ilman
toimenpidettd. Satunnaistamiseen perustuvia
tutkimuksia pidetdénkin usein luotettavampina
kuin ns. havaintoaineistoja kdyttavid tutkimuk-
sia. Meta-analyysin perusteella niiden antamat
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tulokset eivit kuitenkaan keskimiirin poikkea
toisistaan (Card ym., 2018). Tahdn mennessi tut-
kimus on pannut paljon painoa valikoitumis-
harhan arviointiin ja sen hallitsemiseen® Vii-
me aikoina tutkimus on kuitenkin enenevissi
mairin huomioinut toista arvioinnin kannalta
olennaista oletusta.

Toinen keskeinen oletus on se, ettd toimen-
piteeseen osallistumattomien tulemat eivit saa
riippua mill&én tavalla toimenpiteen olemassa-
olosta. Lahestulkoon kaikki aktiivisen ty6voima-
politiikan vaikuttavuutta koskevat tutkimukset
tekevit timin oletuksen, joko eksplisiittisesti
tai implisiittisesti. Jos tdma4 oletus ei pid4 paik-
kaansa, vertailuryhmin tulemat eivit ole infor-
matiivisia kohderyhméin tulemistailman toimen-
piteeseen osallistumista. On kuitenkin useita
syitd uskoa, ettid tdma oletus ei pidd paikkaansa.
Edelld mainitut substituutio- ja syrjaytysvaiku-
tukset voivat olla merkittévi4, jolloin oletus siit4,
ettd toimenpide ei vaikuttaisi sithen osallistumat-
tomiin ei alkuunkaan pidi paikkaansa.

Valtaosa arvioinneista tarkastelee toimen-
piteen tuloksena syntyneitd keskimééréisia
vaikutuksia siihen osallistuneilla, miti sitten
vertaillaan muodostettuun vertailuryhmaéén.
Vertailuryhmé voi koostua henkil6istd, jotka
eivit osallistu mihinkdidn toimenpiteeseen
havaintoajanjaksolla tai henkil6isté, jotka osal-
listuvat johonkin toiseen toimenpiteeseen tai
osallistuvat samaan toimenpiteeseen myohem-
min. Kaikki aktiivista ty6voimapolitiikkaa kos-
kevat meta-analyysit kisittelevit tillaisia tut-
kimuksia.

Niiden tutkimusten tulokset eivit viel4 itses-
sdin kerro siitd, vaikuttaako toimenpide ty6lli-
syysasteeseen, vaikka vaikutus osallistuneiden
tydllisyyteen olisikin positiivinen. Tdima johtuu
siitd, ettd tutkimuksissa ei ole arvioitu toimen-
piteen mahdollisia vaikutuksia vertailuryhmén
tyollisyyteen. Sivuvaikutuksia arvioivia tutki-
muksia onkin huomattavasti vihemmaén.

Seuraavaksi siirrymme késitteleméén aktiivi-
sen tyovoimapolitiikan toimenpiteiti yksityis-
kohtaisemmin.

Yksityisen ja julkisen sektorin
palkkatuki

Palkkatukijakso voi edesauttaa ty6ttomien tyol-
listymisté tukijakson jilkeen kahdella eri tavalla.
Ensiksi, tydkokemus kerryttds inhimillista paa-
omaa ja nostaa henkilén tuottavuutta. Tavoit-
teena on se, etté tuottavuus nousee niin paljon,
ettd henkil6 on tyollistettévissid ilman tukeakin.
Toiseksi, palkkatukijakson aikana tyonantaja
havaitsee tyontekijin tuottavuuden tason, joten
sithen liittyvi epdvarmuus poistuu. Palkkatuki
saattaa siis vihentii tyonhakijan tuottavuuteen
liittyvad informaation epdsymmetriaa.

Naiiden vaikutusten lisdksi palkkatuella voi
olla sivuvaikutuksia. Palkkatuki nostaa tyovoi-
man kysynté, ja jos ohjelma on riittédvin laaja,
se nostaa tyévoimakustannuksia. Tall6in se siis
heikentia tyollisyytta, eli silld on niin sanottu
syrjaytysvaikutus. Palkkatuki voi myds vaikuttaa
muiden ty6nhakijoiden tyollistymismahdolli-
suuksiin. T4llainen substituutiovaikutus syntyy,
josyritykset korvaavat muita tyontekijoité palk-
katuetuilla tyontekijoilld. Jos palkkatukea saa-
nut ty6ton tyonhakija olisi tyollistynyt samaan
tyopaikkaan joka tapauksessa, puhutaan tyo-
markkinavuodosta.

Empiirisesti ei yleensd voida erotella, minka
mekanismin kautta palkkatuki vaikuttaa sité saa-
viin ty6ttémiin. Arvioinnit kertovat vain, kuinka
palkkatuki vaikutti osallistujien tydomarkkina-
tulemiin suhteessa johonkin vertailuryhméén.
Palkkatuen sivuvaikutuksia voidaan myos arvi-
oida, mutta niidenkin eritteleminen on usein
hankalaa.

Arviointitutkimukset osoittavat, ettd yksityi-
sen sektorin palkkatuki vaikuttaa positiivisesti
sithen osallistuneiden tyo6llisyyteen vertailuryh-
main ndhden. Eri maissa tehdyt tutkimukset

2 Tarkemmin aktiivisen tyévoimapolitiikan arvioinnin menetelmia esittelee esim. Asplund ym.

(2018, osio 2.1).
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padtyvit hyvin samankaltaisiin tuloksiin ja jopa
vaikutusten suuruusluokka on melko saman-
kaltainen, vaikka palkkatukiohjelmien piirteet
ja niiden kontekstit poikkeavat huomattavasti
toisistaan. Hyvén kuvan vaikutusten suuruus-
luokasta saa Card ym. (2018) meta-analyysista.
Heidén tulostensa mukaan lyhyella aikavalilla
(alle vuosi toimenpiteen péadttymisen jalkeen)
palkkatukea saaneet ovat kaksi prosenttiyksik-
kod todennédkoisemmin tyollisid kuin vertai-
luryhm#?. Keskipitkillad aikavalilld (noin kaksi
vuotta toimenpiteen paittymisen jilkeen) ero
on noussut noin viiteen prosenttiyksikkoon.
Pitkilla aikavililla (noin kolme vuotta toimen-
piteen paittymisen jidlkeen) vaikutus on viela
suurempi: noin 19 prosenttiyksikkoi. Yksityisen
sektorin palkkatuen vaikuttavuus néyttiisi siis
olevan kasvavayli ajan. Toisaalta on huomattava,
ettd pitkdn aikavilin tulokset ovat huomatta-
vasti pienempié, kun keskitytddn tutkimuksiin,
joissa on yhté aikaa tutkittu lyhyen, keskipitkdn
ja pitkin aikavélin vaikutuksia. Toisin sanoen
néyttd suurista pitkén aikavilin vaikutuksista ei
ole kovin vahvaa (Card ym., 2018, 915).
Julkisen sektorin palkkatuki puolestaan on
tehoton aktiivisen tydvoimapolitiikan véline
kaikkien olemassa olevien katsausten valossa,
vaikka kirjallisuudessa onkin muutamia tésta
poikkeavia tuloksia. Vertailu kansainvilisiin tut-
kimuksiin osoittaa, ettd suomalaisten tutkimus-
ten tulokset ovat samankaltaisia kuin kansainvéa-
liset tulokset. Ainoan poikkeuksen muodostaa
Aho ym. (2018) julkisen sektorin palkkatukea
koskeva tulos pitkdaikaisty6ttémien osalta.
Palkkatuen sivuvaikutuksia on tutkittu kol-
mella eri lihestymistavalla (Calmfors ym.,
2002): kyselytutkimuksilla, makrotaloudelli-
silla tutkimuksilla, seké yritystason tutkimuk-
silla. Suurimmat negatiiviset sivuvaikutukset
on havaittu makrotaloudellisissa tutkimuksissa,
jotka periaatteessa pystyvit huomioimaan kaikki
mahdolliset sivuvaikutukset. Néissi syrjaytys-

vaikutus on ollut noin 65 prosenttia. Perinteiset
vaikuttavuustutkimukset liioittelevat siis tyol-
lisyysvaikutuksia merkittivéasti. Ndiden tutki-
musten kidyttiméit menetelmit eivit kuitenkaan
ole nykytiedon valossa vilttimaétta luotettavia.
Kyselytutkimuksiin perustuvissa tutkimuk-
sissa sivuvaikutusten kokoluokka on merkittiva,
mutta pienempi. Kyselytutkimusten laatu on
kuitenkin kyseenalainen. Yritystason tutkimuk-
sissa taas ei ole viitteitd siitd, ettd palkkatukea
saavat syrjayttiisivit muita tyo6llisid samoissa
yrityksissé. Naitdkin tutkimuksia on vihén, jane
perustuvat usein tilastolliseen kaltaistamiseen.
Yksil6tason aineistoja hyodyntévissa tutkimuk-
sissa tydmarkkinavuoto on osoittautunut mer-
kittaviksi palkkatuen osalta. Palkkatuen sivu-
vaikutuksia kisittelevi kirjallisuus on siis melko
hajanaista ja tistd aiheesta tarvittaisiinkin lisda
tutkimusta.

Tyovoimapoliittinen koulutus

Ty6voimapoliittinen koulutus parantaa sii-
hen osallistuvien inhimillistd pddomaa ja nos-
taa heidén tuottavuuttaan. Osallistujien tyol-
lisyys voi parantua myds sitid kautta, ettd he
paivittivit osaamistaan vastaamaan parem-
min tydmarkkinoiden sen hetkistid kysyntia.
Ty6voimapoliittinen koulutus voi siis auttaa
kohtaanto-ongelman pienentémisessi.
Tyovoimapoliittisen koulutuksen keskei-
nen haittapuoli on koulutuksen pitki kesto.
Koulutuksella on merkittiva lukitusvaikutus,
miké tarkoittaa sité, ettd koulutukseen osallistu-
vat tyollistyvit muita harvemmin ollessaan kou-
lutuksessa. Kustannustehokkain koulutus olisi-
kin kestoltaan rajattu, nykyiseen ja tulevaan tyo-
markkinatilanteeseen ri#taloity ja tutkintoon
tai sen osaan johtava (Brown ja Koettl, 2015).
Tyo6voimapoliittinen koulutus voi johtaa my6s
syrjaytysvaikutuksiin (McCall ym., 2016). Tassi
yhteydessi tamai tarkoittaa sité, ettd tyopaikka
menee tyovoimapoliittisesta koulutuksesta pite-

3 Card ym. (2018, Table 5 ja Online Appendix Table A.4)
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vyyden saaneelle henkil6lle eiki jollekin muulle
tyottomalle tyonhakijalle. Tyovoimapoliittinen
koulutus voi vaikuttaa myos yleiseen palkkata-
soon, silld tyon tarjonnan kasvu tietyssi amma-
tissa vaikuttaa negatiivisesti palkannousupai-
neisiin. Tyovoimapoliittisen koulutuksen sivu-
vaikutuksista ei kuitenkaan ole juuri tutkimusta
(McCall ym., 2016, 540).
Arviointitutkimukset osoittavat, ettd tyo-
voimapoliittinen koulutus nostaa tyollisyyden
todenn#koisyyttd toimenpiteen paidttymisen
jalkeen, mutta vasta pidemméllad aikavililla.
Vaikutusten suuruusluokkaa voidaan arvioida
Card ym. (2018) meta-analyysin perusteella.
Heidén tulostensa mukaan lyhyelld aikavalilla
(alle vuosi toimenpiteen padttymisen jilkeen)
koulutukseen osallistuneet ovat prosenttiyksi-
kon todenndkdisemmin tyollisid kuin vertailu-
ryhm4, mutta tdmaé ero ei ole tilastollisesti mer-
kitsevi*. Keskipitkilld aikavéililla (noin kaksi
vuotta toimenpiteen paéttymisen jilkeen) ero on
noussut noin viiteen prosenttiyksikk6on, ja tima
ero sdilyy myos pitkilla aikavililla (noin kolme
vuotta toimenpiteen paéttymisen jilkeen).
Tyo6voimapoliittisella koulutuksella on mer-
kittava lukitusvaikutus, jonka suuruus riippuu
suoraan koulutuksen kestosta (Brown ja Koettl,
2015; McCall ym., 2016). Pidemmit koulutuk-
set johtavat suurempiin lukitusvaikutuksiin.
Pidemmait koulutukset voivat siis olla lyhyita
koulutuksia kustannustehokkaampia vain, jos
ne nostavat tyo6llisyyttd huomattavasti enemmén
pidemmalla aikavaililld. Koulutuksen keston ja
sen tyollisyysvaikutusten vilisestd suhteesta on
kuitenkin vihén luotettavaa tutkimusta.

Tyonhaun tuki

Ty6nhaun tuki kattaa monenlaisia toimenpi-
teitd, kuten tyonhakuvalmennusta (cv:n laa-
timinen, haastatteluihin valmistautuminen),
tyonhaun monitorointia, tyénvilityspalve-

luita tai avoimien tyopaikkojen osoittamista.
Toimenpiteiden tavoitteena on nopeuttaa tyot-
tomien tyollistymisti ja parantaa tydmarkkinoi-
den kohtaantoa (Brown ja Koettl, 2015).

Tyénhaun tuella voi olla my6s sivuvaiku-
tuksia (esim. Gautier ym., 2018). Jos tukea
saavat etsivit toitd tehokkaammin, voi mui-
den, samoista ty6paikoista kilpailevien, tyon-
hakijoiden tydllistymistodennikdisyys laskea.
Aktivointitoimenpiteet voivat myos vaikuttaa
tyonhakijoiden kynnyspalkkoihin ja sitd kautta
markkinapalkkoihin. Tyénhaun tehostuminen
voi myds vaikuttaa yritysten kiyttaytymiseen.
Ty6haun tehokkuuden kasvaminen lisd4 avoi-
men tyopaikan tiyttimisen todennikoisyytta,
miké voi lisitd yritysten halukkuutta avata uusia
avoimia tyopaikkoja.

Tyonhaun tukeen liittyva tutkimus poikkeaa
muista aktiivisen ty6voimapolitiikan toimen-
piteisté siiné, etti sitd koskien on olemassa laa-
dukasta sivuvaikutuksia koskevaa tutkimusta.

Arviointitutkimusten tulokset osoittavat,
ettd tyonhaun tuki nostaa tyollisyyden toden-
nikoisyyttd toimenpiteen padttymisen jilkeen,
mutta vaikutus ei ole kovin suuri, ja toisin kuin
yksityisen sektorin palkkatuen tai koulutuksen
osalta, vaikutus on vakaa yli ajan. Vaikutusten
suuruusluokkaa voidaan jilleen arvioida Card
ym. (2018) meta-analyysin perusteella. Heiddn
tulostensa mukaan lyhyelld aikavililld (alle
vuosi toimenpiteen paidttymisen jilkeen) tyon-
haun tukea saaneet ovat kaksi prosenttiyksik-
koé todennikoisemmin tyollisid kuin vertailu-
ryhmi, mutta tdmé ero ei ole tilastollisesti mer-
kitseva®. Keskipitkilld aikavililld (noin kaksi
vuotta toimenpiteen paédttymisen jilkeen) ero
on noin kolme prosenttiyksikkoa ja pitkilla
aikavililld noin neljd prosenttiyksikk64 (noin
kolme vuotta toimenpiteen paattymisen jil-
keen). Kummatkaan néistd tuloksista eivit ole
tilastollisesti merkitsevii.

4 Card ym. (2018, Table 5 ja Online Appendix Table A.4)
5 Card ym. (2018, Table 5 ja Online Appendix Table A.4)
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Tyonhaun tuki auttaa ty6ttomia tyollistymasn
nopeammin, mutta sen syrjiytysvaikutuksista
on vakuuttavaa nayttod. Sen vaikutukset tyol-
lisyysasteeseen ovat siis huomattavasti vihéi-
sempid, kuin mitd mikroaineistoja hyédyntéavien
arviointitulosten perusteella voisi paitella.

Hyvén esimerkin sivuvaikutuksia kisittele-
vistd tutkimuksesta tarjoaa Cheung ym. (2019),
jotka tutkivat laajaa ja monipuolista Ruotsissa
toteutettua kokeilua tehostetun tyéonhaun tuen
vaikuttavuudesta. Vuonna 2015 toteutetussa
kokeessa lisittiin tapaamisia tydvoimatoimiston
virkailijan kanssa tyottomyyden ensimméiisen
vuosineljdnneksen aikana. Kohdepopulaationa
olivat uudet tyottomét 72 tydvoimatoimistossa.
Naiistd 72 tydvoimatoimistosta valittiin satun-
naisesti 36 osallistumaan kokeeseen. Taméin
lisdksi jokaisessa osallistuvassa toimistossa
satunnaistettiin toimenpiteeseen osallistuvat
henkil6t. Satunnaistaminen kahdella eri tasolla
mahdollisti toimenpiteen kokonaisvaikutuksen
arvioinnin. Toimenpiteen vaikutus osallistujiin
voidaan arvioida vertaamalla kokeiluun arvot-
tujen henkiloiden tulemia kontrolliryhmé&in
kokeeseen osallistuvissa tydvoimatoimistoissa.
Toimenpiteen substituutiovaikutuksia puoles-
taan voidaan arvioida vertaamalla osallistuvien
toimistojen kontrolliryhmén henkil6itd niiden
tybvoimatoimistojen ty6ttomiin, jossa kokeilua
ei toteutettu.

Tulokset osoittavat, ettd toimenpide nostaa
siihen osallistuvien ty6llisyyttd noin 1,8 pro-
senttiyksikkdd ensimmaéisen vuosineljannek-
sen aikana. Silld on kuitenkin merkittiava subs-
tituutiovaikutus, sillé se vihentdi kontrolliryh-
maén tyollistymistéd noin 1,5 prosenttiyksikkda.
Kokonaisvaikutus riippuu kohde- ja kontrolli-
ryhmien osallistujamé&éristd ja on noin 0,25 pro-
senttiyksikkod. Substituutiovaikutukset ovat siis
merkittdvid, mutta toimenpiteen vaikuttavuus
on kuitenkin positiivinen.

Aktiivisen ty6voimapolitiikan
vaikuttavuus kohderyhmittiin ja
suhdannetilanteen mukaan

Aktiivisen ty6voimapolitiikan arvioinnin osalta
mielenkiintoinen kysymys on myos se, vaihte-
leeko toimenpiteiden vaikuttavuus kohderyhmi-
ttéin tai sopivatko jotkin toimenpiteet erityisen
hyvin jollekin ryhmélle. My0s aktiivisen ty6voi-
mapolitiikan vaikuttavuus talouden eri suhdan-
teissa on herittényt paljon keskustelua. Card
ym. (2010, 2018) ja Kluve (2010) tarkastelevat
aktiivisen tyovoimapolitiikan vaikuttavuutta eri
kohderyhmissi tai suhdannetilanteen mukaan.
Kohderyhmaétarkastelut koskevat ldhinn4 idn
ja sukupuolen mukaan muodostettuja ryhmia.
Tulokset niistd meta-analyyseisté osoittavat,
ettd sekd nuorille ettd vanhemmille tyonhaki-
joille suunnatut ohjelmat toimivat keskiméaérin
heikommin kuin kaikille tyénhakijoille suunna-
tut ohjelmat. Card ym. (2018) tulokset osoittavat
my0s, ettd naisille suunnatut ohjelmat ovat tehok-
kaampia kuin kaikille suunnatut ohjelmat. Nama
tutkimukset eivit kuitenkaan pysty kertomaan,
miksi esimerkiksi nuorille suunnatut ohjelmat
eivit ole yhta tuloksellisia kuin muut ohjelmat.
Card ym. (2018) tutkivat myds, ovatko tietyt
toimenpiteet toimivampia tietylle kohderyh-
malle. Heidan tuloksensa osoittavat, etta pitkaai-
kaistyottomaét hyotyvét erityisesti koulutuksesta
ja yksityisen sektorin palkkatuesta. Tyonhaun
tukijamuut ohjelmat ovat heille vihemmaén vai-
kuttavia. Heikossa tydmarkkina-asemassa® ole-
vat tyonhakijat ndyttavit hyotyvin enemmén
tyonhaun tuesta kuin koulutuksesta. Koulutus
ja yksityisen sektorin palkkatuki ovat naisille
muita toimenpiteitd vaikuttavampia. Nuorille ja
vanhemmille tychakijoille vaikuttavuustulokset
ovat samankaltaisia toimenpiteesté riippumatta.
Aktiivisen tyovoimapolitiikan toimenpitei-
den vaikuttavuus saattaa riippua my6s suhdan-
netilanteesta. Toimenpiteiden vaikuttavuus voi

6 Card ym. maarittelevat heikossa tydmarkkina-asemassa olevaksi matalapalkkaiset ja heikosti tyomarkki-

noille kiinnittyneet henkilot.
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olla heikompi matalasuhdanteessa, jos tyonha-
kijatjoutuvat kilpailemaan ty6paikoista muiden
paremmassa asemassa olevien tyonhakijoiden
kanssarajatusta méérista tyopaikkoja. Toisaalta
toimenpiteiden vaikuttavuus voi olla matalasuh-
danteessa suurempi, jos tyonantajat ovat talldin
valikoivampia. Téssi tilanteessa tyollistymisval-
miuksia parantava toimenpide voi olla erityisen
tehokas.

Card ym. (2018) tulokset osoittavat, ettd aktii-
visen ty6voimapolitiikan toimenpiteiden vai-
kuttavuus on suurempi matalasuhdanteessa.
Erityisen vaikuttavia toimenpiteet ovat silloin,
kun niiden alkaessa vallitsee matalasuhdanne
ja tyottomien siirtyessi niistd tydomarkkinoille
vallitsee korkeasuhdanne. Myos Kluve (2010)
havaitsee, ettd aktiivinen tyovoimapolitiikka
on vaikuttavampaa ty6ttomyyden ollessa kor-
kealla. Forslund ym. (2011) argumentoivat, etta
laskusuhdanteessa voi olla jarkevii kasvattaa
aktiivisen ty6voimapolitiikan menoja, silla luki-
tusvaikutukset ovat silloin pienempii. T4lloin
my0s toimenpiteet, joilla on merkittévia lukitus-
vaikutuksia, ovat kustannustehokkaampia kuin
muulloin. Kdytannossi tdmai tarkoittaa erityi-
sesti tyovoimapoliittista koulutusta. Lechner ja
Wunsch (2009) havaitsevatkin, ettd ty6voima-
poliittinen koulutus on vaikuttavampaa mata-
lasuhdanteessa.

Toisaalta taytyy huomata, ettd nadma tulok-
set eiviit huomioi mahdollisia substituutiovai-
kutuksia. On kuitenkin néytto4 siitd, ettd aktii-
visen ty6voimapolitiikan substituutiovaikutuk-
set ovat erityisen suuria korkean ty6ttomyy-
den vallitessa (Crépon ym., 2013; Cheung ym.,
2019). Kokonaistyollisyysvaikutus voi siis olla
heikompi matalasuhdanteessa, vaikka Card ym.
(2018) nayttavitkin, ettad vaikutukset osallistu-
jiin ovat suurempia matalasuhdanteessa.

Toimenpiteiden kohdistaminen ja
tyopolitiikan vaikuttavuus

Aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikuttavuus
riippuu siitd, kohdentuuko oikeat toimenpi-
teet oikeille henkil6ille. Vaikuttavuuden mak-
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simointi tarkoittaisi sité, ettd jokaiselle tyotto-
maille osoitettaisiin se toimenpide, joka juuri
hinen kohdallaan parantaa tyémarkkina-ase-
maa eniten (voi tietysti olla, ettd tehokkainta on
olla tarjoamatta mitdian toimenpidettd). Tamén
toteuttamisessa on monta ongelmaa. Ensiksi
tima edellyttiisi sitd, ettd aktiivisen tyovoi-
mapolitiikan toimenpiteiden vaikutuksia pys-
tyttdisiin ennustamaan luotettavasti yksilota-
solla. Edell esitellyt tutkimukset keskittyvit
arvioimaan keskimaiiriisid vaikutuksia, joten
ne tulokset eivit sellaisenaan sovellu tdhén
kayttoon. Toisaalta viime aikoina on kehitelty
koneoppimiseen perustuvia menetelmii, joiden
avulla toimenpiteiden vaikuttavuutta voidaan
ennustaa yksilotasolla huomattavasti entistd
luotettavammin. Toiseksi timé edellyttiisi sitd,
ettd tybvoimatoimistojen kdytdntdja muutettai-
siin niin, ettd toimenpiteisiin osoitus tehtiisiin
ennustetun vaikuttavuuden perusteella. Timéa
tarkoittaisi tyGvoimatoimistojen virkailijoiden
autonomian kaventamista.

Tilastollisia pastossddntojia tybvoimapoliit-
tisten toimenpiteiden kohdentamisessa on tut-
kittu jo pitkddn (Bell ja Orr, 2002; Dehejia, 2005;
Lechner ja Smith, 2007; Caliendo ym., 2008;
Frolich, 2008). Mielenkiintoinen havainto tut-
kimuksissa on, etti tilastolliset pdéatossdannot
tyypillisesti parantavat tydvoimapoliittisten toi-
menpiteiden vaikuttavuutta verrattuna tilan-
teeseen, jossa tyOvoimatoimistojen virkailijat
tekevit itsendisesti pddtoksid toimenpiteiden
kohdentamisesta (Bell ja Orr, 2002; Lechner ja
Smith, 2007).

Tuoreimmat tutkimukset hyodyntéavit
koneoppimiseen perustuvia menetelmi4, joi-
den avulla voidaan aiempaa paremmin arvioida
toimenpiteiden vaikuttavuutta kunkin yksilon
kohdalla. Nédiden tutkimusten tulokset osoitta-
vat, ettd tydnhaun tuen ja tyovoimapoliittisen
koulutuksen vaikutukset vaihtelevat merkitta-
visti yksiloiden taustaominaisuuksien mukaan
jaettéd toimenpiteiden kohdentaminen tilastol-
lisilla paéatossaanndilld parantaa niiden vaikut-
tavuutta (Boolens ym., 2020; Knaus ym., 2020).
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Toimenpidekokonaisuuksien arviointi
Eris merkittdvi puute aktiivista tyGvoimapoli-
tiikkaa kisittelevissi tutkimuksissa on se, etti
kiytdnnossa tyovoimapolitiikka koostuu useista
toisiaan seuraavista toimenpiteisti tai toimen-
pidekokonaisuuksista, mutta tutkimus on kes-
kittynyt arvioimaan yksittédisten toimenpitei-
den vaikutuksia. Tima johtuu pitkilti siitd, ettd
toimenpidekokonaisuuksien arviointi on huo-
mattavasti hankalampaa kuin yksittdisten toi-
menpiteiden.

Toimenpidekokonaisuuksia koskeva arvi-
ointiongelma on huomattavasti monimutkai-
sempi kuin yksittdisid toimenpiteitéd koskeva.
Ongelma muodostuu siit4, ettd ensimmaéisen
toimenpiteen onnistuminen vaikuttaa seuraa-
vaan toimenpiteeseen osallistumiseen. Jos esi-
merkiksi ensimmaéinen toimenpide on tydnhaun
tuki, on toiseen toimenpiteeseen (vaikkapa kou-
lutus) valikoituneet vain ne, joille ensimméi-
nen toimenpide ei johtanut tyollistymiseen.
Toimenpidekokonaisuuksien arviointiin on
kehitetty menetelmis, mutta niitd on sovellettu
verrattain vihin”,

Toimenpidekokonaisuuksia késittelevissi
kirjallisuudessa on melko vihin selkeité tulok-
sia. Yksi tulos on se, ettd aikaisempi osallis-
tuminen toimenpiteisiin parantaa tyollisty-
mistd myOhempién osallistumiseen verrat-
tuna (Sianesi, 2004; Lechner ja Wiehler, 2013).
Tama tulos on yhdenmukainen my0s aiemmin
esiteltyjen, tyonhaun tukea kisittelevien tutki-
musten kanssa, joissa havaittiin aiempien haas-
tatteluiden parantavan tyollisyyttd. Vikstrom
(2017) vertailee tyokokeilun ja tyévoimapoliit-
tisen koulutuksen muodostamia toimenpide-
kokonaisuuksia ja havaitsee, ettd useimmat kah-
den toimenpiteen kokonaisuudet ovat tehotto-
mia verrattuna vain yhteen toimenpiteeseen.
Poikkeuksen muodostaa kokonaisuus, jossa osal-
listutaan ensiksi koulutukseen ja sitten tyoko-
keiluun. Lechner ja Wiehler (2013) tutkivat aktii-

visen ty6voimapolitiikan toimenpidekokonai-
suuksia Itavallassa. Toisin kuin Vikstrom (2017)
he havaitsevat, ettd osallistuminen useampaan
tydvoimapoliittisen koulutuksen toimenpitee-
seen on tehokkaampaa kuin vain yhteen osal-
listuminen. Heiddn tuloksensa osoittavat myos,
ettd tyonhaun tuki on vaikuttavampaa koulutus-
ohjelman jélkeen kuin pédinvastoin.

Toimenpidekokonaisuuksien vaikutuksista
tiedetédn siis hyvin vihin, vaikka niita koske-
vat tulokset olisivatkin paitoksenteon kannalta
erityisen térkeité.

Kansainviliset tutkimukset
ovat relevantteja suomalaiselle
paitoksenteolle

Eri maiden aktiivisen tyovoimapolitiikan toi-
menpiteiden toteutustavat poikkeavat toisis-
taan. Tamaén liséksi tietysti tyomarkkinainsti-
tuutiot ovat hyvin erilaisia. Voidaanko siis ulko-
maisista tutkimuksista oppiajotain suomalaista
pédtoksentekoa ajatellen? Yksi tapa arvioida téta
on tutkia, poikkeaako erilaisten aktiivisen tyo-
voimapolitiikan toimenpiteiden vaikuttavuus
maittain. Jos tulokset ovat samankaltaisia eri-
laisista konteksteista riippumatta, ovat ulko-
maisten tutkimusten tulokset paremmin siir-
rettdvissd Suomeen. Seuraavaksi kisittelemme
meta-analyysien tuloksia erilaisten kontekstien
vaikutuksesta vaikuttavuusarvioihin.

Card ym. (2018) tutkivat poikkeaako aktiivi-
sen tyovoimapolitiikan vaikuttavuus eri maissa
tehtyjen tutkimusten vélilla. He kayttavit seu-
raavaa maaluokitusta: Pohjoismaat, saksankie-
linen Eurooppa, Itd-Eurooppa, muut Euroopan
maat, englanninkieliset maat (Yhdysvallat, Iso-
Britannia, Uusi-Seelanti, Kanada), Latinalainen
Amerikka, muut maat. Heiddn tuloksensa osoit-
tavat, ettd saksankielistd Eurooppaa koskevat
tulokset ovat hieman suurempia kuin muita
maaryhmié koskevat tulokset, mutta muuten
maaryhmien vililli ei ole eroja. Kluve (2010)

7 Menetelmia kasittelevia tutkimuksia ovat mm. Abbring ja Heckman (2007), Lechner (2009) ja Vikstrém

(2017).
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toteaa johtopéidtoksensddn meta-analyysistién,
ettd toimenpiteen tyypilld (koulutus, palkkatuki,
ym.) on vaikuttavuuden kannalta huomattavasti
enemméin merkitysti kuin kontekstilla. Hinen
tulostensa mukaan eri maista saadut vaikutta-
vuusarviot eivit poikkea tilastollisesti merkit-
sevisti toisistaan.

Muissa meta-analyyseissé ei ole arvioitu mai-
den tai maaryhmien vilisid eroja vaikutusarvi-
oissa. Jaljempéana ndhdédan kuitenkin, ettd eri
meta-analyysien antamat tulokset eri toimen-
piteiden vaikuttavuudesta ovat melko saman-
kaltaisia, vaikka ne kisittelevit hyvin erilaisia
maita ja konteksteja. Myos suomalaisten tutki-
musten tulokset ovat tyypillisesti hyvin linjassa
meta-analyysien tulosten kanssa. Kaikki niytto
viittaa siihen, ettd kansainvilisten tutkimusten
keskeiset tulokset ovat hyodyllisid suomalaiselle
paitoksenteolle.

Lopuksi

Aktiivisella tyovoimapolitiikalla voidaan vai-
kuttaa tyollisyysasteeseen, mutta vaikutus ei ole
vilttdmaétti kovin suuri. Aktiivisen tyévoimapo-
litiikan vaikutusten suuruusluokkaa on arvioitu
eri tutkimuksissa hieman eri tavoin. Card ym.
(2018) havaitsevat, etti keskipitkilla aikavililla
aktiivisen tyvoimapolitiikan toimenpiteet nos-
tavat osallistujien tyollisyystodennikoisyytta
5-12 prosenttiyksikkoa vertailuryhmé&in nah-
den. He suhteuttavat timén toisen asteen kou-
lutuksen ja alimman korkea-asteen koulutuksen
omaavien tyo6llisyysaste-eroon, joka on noin 10
prosenttiyksikkoid. He esittivit, ettéd aktiivisen
tyovoimapolitiikan vaikutus on taloudellisesti
merkittavi suhteessa tihén tyollisyysaste-eroon.
Vooren ym. (2019) puolestaan laskevat ns. efek-
tikoon (Cohen’s d). Heidén arvionsa aktiivi-
sen tyovoimapolitiikan efektikoolle on kaikilla
aikavileilld alle 0.1, miké tyypillisesti kiytetyn
luokituksen perusteella luokitellaan pieneksi®.

& Esim. Sawilowsky (2009)

Filges ym. (2015) laskevat vaikutuksen suuruus-
luokan arvioimiseksi, ettd yhden liséityollisen
saamiseksi tulee 15 hengen osallistua toimen-
piteeseen’. On siis hieman nikdkulmakysymys,
pitdako aktiivisen tyovoimapolitiikan vaikutta-
vuutta merkittévina vai ei.

Toisaalta on huomioitava, etti edella mainitut
tutkimukset eiviat huomioi aktiivisen tyévoima-
politiikan sivuvaikutuksia. Sivuvaikutusten arvi-
ointi on kuitenkin olennaista, kun arvioidaan
aktiivisen tyévoimapolitiikan vaikutusta tyol-
lisyysasteeseen. Olemassa olevat tutkimukset
viittaavat siihen, etté sivuvaikutukset saattavat
olla merkittivis jane heikentivit aktiivisen tyo-
voimapolitiikan tyollisyysvaikutuksia.

Merkittévi puute olemassa olevassa kirjalli-
suudessa on se, ettd toimenpidekokonaisuuk-
sien vaikuttavuutta, tai siti miten erilaisten toi-
menpiteiden tulisi seurata toisiaan, ei ole juuri
arvioitu. Monialaisia palvelukokonaisuuksia
koskevia arviointitutkimuksia ei ole olemassa.
Téllaisten tutkimusten luotettava toteuttaminen
edellyttiisi tutkijoiden ja tyévoimatoimistojen
yhdessé suunnittelemia ja toteuttamia satun-
naistettuja kokeita. Tallaiset tutkimukset aut-
taisivat aktiivisen tyovoimapolitiikan vaikutta-
vuuden parantamisessa.

Toinen tapa parantaa aktiivisen ty6voima-
politiikan vaikuttavuutta olisi ottaa kiytt66n
tilastollisia paéatossddntoja toimenpiteiden koh-
dentamisessa. Viimeaikaiset tutkimukset ovat
osoittaneet, etti tyévoimapalveluiden kohden-
taminen tilastollisilla paatdssddnngillé johtaisi
korkeampaan tyollisasteeseen kuin ty6voima-
toimistojen virkailijoiden harkintaan perus-
tuva kohdentaminen. Perinteisesti on ajateltu,
ettd aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikuttavuus
muodostuu osin siit4, etti virkailijat valitsevat
toimenpiteisiin ne henkil6t, joille arvioivat toi-
menpiteistd olevan enemmén hyotya (selek-
tiivisyys). Tutkimukset kuitenkin osoittavat,

91/0.07=14.3, jonka he pyo6ristdvat seuraavaan kokonaislukuun.
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ettd virkailijat eivét onnistu tissi kovin hyvin.
Kéytdnnossa tilastollisten pdidtdssiintojen
kaytto tarkoittaa sitd, ettd kullekin tyottomaélle
ennustetaan tilastollisen mallin avulla hénelle
parhaiten sopiva toimenpide (tai toimenpi-
dekokonaisuus). Tilastollisten padtossdanto-
jen kaytto edellyttda kuitenkin viimeaikaisten
tilastollisten menetelmien kiyttod seki rikasta
jatarkkaa tilastoaineistoa. Merkittdvi haaste on
my0s niiden kiyton kdytdnnon implementointi

tybévoimatoimistoissa.
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Active labor market policy and the
employment rate

Antti Kauhanen, Dr. Sc. (Econ.),
DrSc(Econ), Research Director, Etla
Economic Research, Professor, Jyvaskyla
University School of Business and
Economics

his 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.
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Methodological challenges in the
evaluation of employment implications -
observations from recent evaluations

Juha Eskelinen, D.Sc. (Economics &
Business Administration), Managing
Director, Melkior Oy, and Researcher,
Aalto University

Mikko Valtakari, Lic.Phil., Leading
Specialist, Partner, MDI Public Ltd.

ecision-makers require timely informa-
Dtion in their search for effective practices
toboost 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 dataregarding 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



