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TYOPOLITIIKKA JATYOLLISYYSASTE: TUTKIMUKSEEN PERUSTUVIA JOHTOPAATOKSIA

1 Johdanto

Tyollisyysasteen nostaminen edellyttaa tyollisyyden parantamista myds tyopolitiikan kei-
noin. Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelmassa ty6llisyysasteen nostoa tavoitellaan
muuttamalla tyévoimapolitiikan suuntaa passiivisesta aktiiviseen ja kohdentamalla palve-
luja nykyista tehokkaammin. Lisaksi todetaan, etta tydllisyysastetavoitteen saavuttaminen
edellyttaa osatyokykyisten, vaikeasti tyollistyvien, nuorten, ikddntyvien ja maahanmuutta-
jataustaisten tydomarkkinoille osallistumisen lisddntymista.

Tyollisyysasteen nostaminen onnistuu vain, jos toteutetut toimenpiteet ovat vaikuttavia.
Toimenpiteet voivat liittya aktiiviseen tydvoimapolitiikkaan, tydottomyysturvajarjestel-
maan, tyokyvyttomyyteen liittyviin etuusjarjestelmiin tai verotukseen. Naita toimenpiteita
koskevaa tutkimustietoa ei kuitenkaan ole koottu yhteen paatoksenteon tueksi eika kay-
tossa ole selkeita tutkimukseen perustuvia politiikkasuosituksia.

Tassa raportissa luodaan katsaus kansainvaliseen ja kotimaiseen kirjallisuuteen tydpolitii-
kan tyollisyysvaikutuksista ja muotoillaan politiikkajohtopaatokset taman tutkimustiedon
perusteella. Raportti kattaa laajasti tyopolitiikan eri alueet ja kiinnittda huomiota myos
osatyokykyisiin.

Aktiivisen tydvoimapolitiikan, tydn verotuksen ja tyottdmyysturvan osalta tukeudutaan
kansainvalisiin meta-analyyseihin ja katsauksiin, joita tdydennetaan tuoreimmalla ulko-
maisella ja kotimaisella tutkimuksella. Tyokyvyttdmyyteen ja osatydkyvyttomyyteen liitty-
vien etuusjdrjestelmien osalta padpaino on pohjoismaisissa arviointitutkimuksissa, jotka
ovat poliittisen paatdksenteon kannalta olennaisimpia. Kaikkien osioiden kohdalla kiinni-
tetddn erityistd huomiota tutkimusten laatuun, tulosten uskottavuuteen ja soveltuvuuteen
Suomeen. Tyopolitiikan toimenpiteiden kokonaisvaikutuksia kasitelladn aiempaan kirjalli-
suuteen nahden laajasti. Katsauksessa keskitytaan arviointitutkimusten tuloksiin eika esi-
telld yksityiskohtaisesti eri maiden jarjestelmia.

Raportti koostuu johdannon lisdksi viidesta luvusta: Aktiivinen tyévoimapolitiikka (luku
2), Tyottomyysturvajarjestelma (luku 3), Tyokyvyttdmyyteen ja osatydkyvyttomyyteen
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liittyvat etuudet ja jarjestelmat (luku 4), Tydn verotus (luku 5) ja Politiikkajohtopaatokset
(luku 6).

Luvun 2 on laatinut Elinkeinoelaman tutkimuslaitoksen tutkimusjohtaja Antti Kauhanen.
Luvusta 3 vastaavat Pellervon taloustutkimuksen vanhempi ekonomisti Henna Busk ja
ekonomisti Juho Alasalmi. Luvun 4 ovat kirjoittaneet Tyoterveyslaitoksen vanhempi tutkija
Taina Leinonen, vanhempi tutkija Svetlana Solovieva ja vanhempi tutkija Eira Viikari-Jun-
tura. Luvun 5 on kirjoittanut Elinkeinoelaman tutkimuslaitoksen tutkimusneuvonantaja

Tarmo Valkonen.
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2 Aktiivinen tyovoimapolitiikka

Antti Kauhanen

2.1 Tausta

Tassa osiossa kasitelldan aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikuttavuutta. Tarkasteltavat toi-
menpiteet ovat yksityisen ja julkisen sektorin palkkatuki, tydvoimapoliittinen koulutus ja
tyonhaun tuki. Osion aluksi esitellaan, minkalaisia vaikutuksia aktiivisen tyévoimapolitii-
kan toimenpiteilla voi olla ja miten toimenpiteita yleensa kirjallisuudessa arvioidaan. Ta-
man jalkeen esitelldan keskeiset katsaukset, joihin tdma osio perustuu. Naiden katsauksien
ja muun merkittavan kirjallisuuden perusteella kdydaan lapi kunkin toimenpiteen osalta,
mita kirjallisuus kertoo niiden vaikutuksista osallistujiin ja mita tiedetaan toimenpiteiden
sivuvaikutuksista. Lopuksi kasitelldan asiakokonaisuuksia, jotka koskevat kaikkia toimen-
piteitd, kuten kustannus-hyotyanalyysit, toimenpidekokonaisuuksien arviot ja yksityisten
palveluntarjoajien hyddyntamismahdollisuudet aktiivisen tydvoimapolitiikan tehostami-
sessa.

2.1.1 Aktiivisen tyovoimapolitiikan vaikutuksia

Aktiivisella tydvoimapolitiikalla voi olla monenlaisia vaikutuksia. Toiset vaikutukset ovat
tavoiteltuja, kun taas toiset ovat erilaisia sivuvaikutuksia. Aktiivisen tydvoimapolitiikan
tavoiteltu vaikutus on toimenpiteen aiheuttama henkilon tyollistyminen. Tata kutsutaan
vaikutukseksi toimenpiteeseen osallistuneisiin. Toimenpiteen vaikuttavuutta ei voida mi-
tata silld, kuinka moni toimenpiteeseen osallistuneista tyollistyi, silld osa olisi tyollistynyt
todennakdisesti joka tapauksessa. Tata kutsutaan tyémarkkinavuodoksi (kuollut paino,
deadweight loss). Vaikuttavuuden arvioinnissa tavoitteena on arvioida nimenomaan sita,
mika oli toimenpiteen kausaalivaikutus tyollistymiseen. Toimenpiteiden vaikuttavuuden
arviointia kasitelldan tasmallisemmin mydhemmin.

Lukitusvaikutuksella tarkoitetaan sita, etta tydvoimapolitiikan toimenpiteen vaiku-
tus tyollistymiseen voi olla negatiivinen lyhyella aikavalilld. Tama johtuu siita, etta

1
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toimenpiteeseen osallistuminen vahentaa tydnhaun aktiivisuutta. Esimerkiksi tyévoima-
poliittiseen koulutukseen osallistuvat saattavat tydllistya lyhyella aikavalilla muita huo-
nommin, koska muiden etsiessa tyota he ovat opiskelemassa.

Aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteilla voi olla vaikutuksia myds muihin kuin toimen-
piteisiin osallistuviin (esim. Calmfors, 1994). Substituutiovaikutus tarkoittaa sitd, etta toi-
menpide parantaa osallistuneiden tydllisyyttd, mutta vastaavasti heikentda toimenpitee-
seen osallistumattomien tyollisyytta. Talloin nettovaikutus tyollisyyteen voi jaada pieneksi
tai jopa olemattomaksi. Toimenpiteilld voi olla myos syrjdytysvaikutus, eli toimenpide syn-
nyttda uusia tyopaikkoja tiettyihin yrityksiin, mutta tuhoaa niita toisaalla. Tama voi seurata
esimerkiksi siita, etta aktiivinen tydvoimapolitiikka nostaa palkkatasoa tai auttaa tiettyja
yrityksia kasvattamaan markkinaosuuttaan muiden kustannuksella. Aktiivisen tyévoima-
politiilkan menot taytyy kattaa veroilla, mika puolestaan vaikuttavat seka yksildiden etta
yritysten kdyttaytymiseen. Tata kutsutaan verovaikutukseksi.

Aktiivisen tydvoimapolitiikan arvioinnit ovat keskittyneet paaosin yksilétason tyollisyysvai-
kutusten arviointiin. Jonkin verran huomiota on kiinnitetty myos lukitusvaikutuksiin. Sen
sijaan substituutio- ja syrjaytysvaikutuksia on tutkittu vahan. Viime aikoina ne ovat kuiten-
kin saaneet osakseen enemman huomiota.

2.1.2 Aktiivisen tyovoimapolitiikan vaikutusten arviointi

Aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikutusten empiirisen arvioinnin ajatus on seuraava: Toi-
menpiteeseen osallistuneiden tulemia (esim. tyollisyys tai tulot toimenpiteen paattymisen
jalkeen) verrataan siihen hypoteettiseen tilanteeseen, etta henkil6 ei olisi osallistunut toi-
menpiteeseen. Arviointiongelma muodostuu siitd, ettd koskaan ei voida suoraan havaita
mitd toimenpiteeseen osallistuneelle henkil6lle olisi tapahtunut, jos han ei olisi siihen osal-
listunut. Kdytannossa tama ongelma pyritaan ratkaisemaan siten, etta verrataan toimenpi-
teeseen osallistuneiden (kohderyhma) keskimaaraisia tulemia vertailuryhmaan, joka ei ole
osallistunut toimenpiteeseen (vertailuryhma). Vertailuryhmaa kaytetaan siis arvioimaan
mitd kohderyhmalle olisi tapahtunut ilman toimenpidetta.

Uskottava arviointi edellyttaa kahden oletuksen tayttymista. Ensiksi, vertailuryhman tulee
olla samankaltainen kuin kohderyhma seka tutkijan havaitsemien ettd havaitsematta jaa-
neiden tekijoiden osalta. Tall6in on uskottavaa, ettd vertailuryhman tulemat ovat informa-
tiivisia kohderyhman tulemista ilman toimenpidetta. Jos vertailuryhma ja kohderyhma
eivat ole samankaltaisia kaikkien toimenpiteeseen osallistumiseen ja tydmarkkinatulemiin
vaikuttavien tekijoiden suhteen, arviointituloksiin vaikuttaa ns. valikoitumisharha.

Paras tapa valikoitumisharhan poistamiseksi on satunnaistaa osallistuminen toimenpi-
teeseen. Jos osallistujat valitaan satunnaisesti ja otos on riittavan suuri, ovat kohde- ja
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vertailuryhmat keskenddn vertailukelpoisia. Satunnaistamisen ohella toinen tapa vertailu-
ryhman luomiseksi on muodostaa se tilastollisin menetelmin. Ndin toimittaessa ei koskaan
voida olla taysin varmoja siita, ettd kohderyhma ja vertailuryhma ovat keskendan saman-
kaltaisia. Tama johtuu siitd, etta rikkaitakin tilastoaineistoja kaytettaessa on mahdollista
ettd kohde- ja vertailuryhma poikkeavat toisistaan joidenkin aineistoissa havaitsematto-
mien tekijoiden (esim. motivaatio) suhteen. Voi siis olla niin, ettad vertailuryhman tulemat
joko yli- tai aliarvioivat sita, mita kohderyhmdlle olisi tapahtunut ilman toimenpidetta.
Satunnaistamiseen perustuvia tutkimuksia pidetaankin usein luotettavampina kuin ns. ha-
vaintoaineistoja kayttavia tutkimuksia. Meta-analyysin perusteella niiden antamat tulokset
eivat kuitenkaan keskimaarin poikkea toisistaan (Card ym., 2018). Tahan mennessa tutki-
mus on pannut paljon painoa valikoitumisharhan arviointiin ja sen hallitsemiseen’. Viime
aikoina tutkimus on kuitenkin enenevissa maarin huomioinut toista arvioinnin kannalta
olennaista oletusta.

Toinen keskeinen oletus on se, ettd toimenpiteeseen osallistumattomien tulemat eivat

saa riippua millaan tavalla toimenpiteen olemassaolosta. Lahestulkoon kaikki aktiivisen
tyovoimapolitiikan vaikuttavuutta koskevat tutkimukset tekevat tdmaén oletuksen, joko ek-
splisiittisesti tai implisiittisesti. Jos tama oletus ei pida paikkaansa, vertailuryhman tulemat
eivat ole informatiivisia kohderyhman tulemista ilman toimenpiteeseen osallistumista. On
kuitenkin useita syitd uskoa, ettd tdma oletus ei pida paikkaansa. Edelld mainitut substi-
tuutio- ja syrjaytysvaikutukset voivat olla merkittavia, jolloin oletus siita, etta toimenpide
ei vaikuttaisi siihen osallistumattomiin ei alkuunkaan pida paikkaansa.

2.1.3 Mihin kysymyksiin arvioinnit vastaavat?

Valtaosa arvioinneista koskee toimenpiteen keskimdardisia vaikutuksia siihen osallistu-
neisiin verrattuna johonkin vertailuryhmaan. Vertailuryhma voi koostua henkil6ista, jotka
eivat osallistu mihinkdan toimenpiteeseen havaintoajanjaksolla tai henkil6ista, jotka osal-
listuvat johonkin toiseen toimenpiteeseen tai osallistuvat samaan toimenpiteeseen myo-
hemmin. Kaikki aktiivista tydvoimapolitiikkaa koskevat meta-analyysit kasittelevat tallaisia
tutkimuksia.

Naiden tutkimusten tulokset eivat viela itsessaan kerro siita, vaikuttaako toimenpide tydl-
lisyysasteeseen, vaikka vaikutus osallistuneiden tyollisyyteen olisikin positiivinen. Tama
johtuu siitd, etta tutkimuksissa ei ole arvioitu toimenpiteen mahdollisia vaikutuksia vertai-
luryhman tyollisyyteen. Sivuvaikutuksia arvioivia tutkimuksia onkin huomattavasti vahem-
man. Kdsittelemme olemassa olevaa tutkimusta melko tarkasti, sillé sivuvaikutuksilla voi
olla merkittava rooli toimenpiteen kokonaistyollisyysvaikutukselle.

1 Tarkemmin aktiivisen tydvoimapolitiikan arvioinnin menetelmid esittelee esim. Asplund ym. (2018, osio 2.1).
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Merkittava puute aktiivisen tyévoimapolitiikan vaikuttavuutta arvioivassa kirjallisuudessa
on se, etta kustannus-hyotyanalyyseja on tehty hyvin vahan (Crépon ja van den Berg,
2016). Kustannus-hyotyanalyysi kertoisi ylittavatko aktiivisen tyévoimapolitiikan yhteis-
kunnalliset hyddyt sen kustannukset. Huolellinen kustannus-hyotyanalyysi edellyttaisi
laajempia vaikutusarvioita kuin tyypillisesti on tehty. Aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikut-
tavuutta tuloihin, tulonsiirtoihin ja veroihin tulisi arvioida, jotta kustannus-hyotyanalyyseja
voisi tehda. Vaikuttavuusarvioiden pitdisi koskea melko pitkaa aikavalia, jotta toimenpi-
teiden kaikki vaikutukset tulisi huomioiduksi. Taman lisdksi taytyisi tietda toimenpiteiden
aiheuttamat kokonaiskustannukset. Tyypillisesti tutkimukset eivat sisalld tietoa toimenpi-
teiden kustannuksista (Card ym., 2018). Yhteiskunnallisen paatoksenteon kannalta kustan-
nus-hyotyanalyysit olisivat ensiarvoisen tarkeita. Suomessa pitdisi olla hyvat mahdollisuu-
det tehda tallaisia, silld tilastoaineistot mahdollistaisivat periaatteessa aktiivisen tyévoima-
politiikan toimenpiteiden laajemmat vaikutusarviot. Toimenpiteiden kustannuksista ei ole
yksityiskohtaista tietoa, mutta se kerdamisen ei pitdisi olla liilan hankalaa tai kallista.

2.2 Keskeiset katsaukset

Aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikuttavuudesta on tehty useita meta-analyyseja ja kirjalli-
suuskatsauksia. Seuraavaksi esittelemme naista keskeisimmat2. On tarkeaa huomata, etta
kaikki meta-analyysit keskittyvat aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteiden vaikutuk-
siin niihin osallistuviin henkilihin. Ndissa ei siis kasitella lainkaan toimenpiteiden sivuvai-
kutuksia (kuollut paino, syrjaytysvaikutus, substituutiovaikutus). Kirjallisuuskatsauksista

Crépon ja van den Berg (2016) keskustelevat sivuvaikutuksista, mutta hekin kayvat lapi
vain harvoja tutkimuksia. Kustannus-hyotyanalyysejdkin on vain muutamia.

Vaikutusvaltaisimmat meta-analyysit ovat Card ym. (2010, 2018). Vuoden 2018 meta-ana-
lyysi tdydentdd vuoden 2010 analyysid, joten kuvailemme tdssa vain vuoden 2018 ana-
lyysia. Card ym. (2018) kattaa 207 tutkimusta. Ndista tutkimuksista voidaan erotella 526
erilaista toimenpide-/osallistujaryhmdosajoukkoa. Osajoukoille pyritdan |6ytamaan toi-
menpidearviot kolmella eri aikavalilld: lyhyt aikavali (alle vuosi toimenpiteen paattymisen
jalkeen), keskipitka aikavali (noin kaksi vuotta toimenpiteen paattymisen jalkeen) ja pitka
aikavali (noin kolme vuotta toimenpiteen paattymisen jalkeen). Kaikkiaan analyysi kat-
taa 857 arviointitulosta (1-3 aikavalia 526 toimenpide-/osallistujaryhmaosajoukolle). Noin
puolet arvioinneista koskevat lyhytta aikavalia, 35% keskipitkaa aikavalia ja 16% pitkaa
aikavalid. Noin 20% tutkimuksista perustuu satunnaistettuihin kokeisiin. Satunnaistetut
kokeet ovat kuitenkin yleistyneet, silla tuoreimmista tutkimuksista (vuoden 2004 jdlkeen
julkaistut) noin 60% perustuvat niihin.

2 Meta-analyysit ovat tilastollisia analyyseja laajasta joukosta tutkimuksia.
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Yli puolet tutkimuksista koskevat Eurooppaa. Yleisimmat maat ovat Saksa (253 arvioita),
Tanska (115), Ruotsi (66), Yhdysvallat (57) ja Ranska (42). Suomalaisia arvioita mukana on
kuusi kappaletta. Kaikki tutkimukset kdyttavat yksilotason tilastoaineistoja ja niissa on
joko hyvin méadritelty vertailuryhma tai muu valikoitumisharhan kontrollointiin kaytetty
menetelma.

Card ym. (2018) ryhmittelevat toimenpiteet viiteen eri luokkaan:

e Koulutus (joko oppilaitoksessa tai tyossa tapahtuva)

e Tyonhaun avustaminen, monitorointi tai sanktiot

e Tuettu yksityisen sektorin tydllistaminen

e Tuettu julkisen sektorin tyollistdiminen

e Muut toimenpiteet, jotka yhdistelevat edelld mainittuja toimenpiteita

Toimenpiteiden vaikuttavuutta mitataan kahdella eri tavalla. Ensimmainen tapa luokitte-
lee vaikutukset tilastollisesti merkitsevasti positiiviseksi, ei-tilastollisesti merkitsevaksi tai
tilastollisesti merkitsevasti negatiiviseksi. Tama lahestymistapa mahdollistaa erilaisia se-
litettdvia muuttujia kayttaneiden tutkimusten yhtdaaikaisen analyysin. Selitettdvat muut-
tujat eri tutkimuksissa ovat hyvin erilaisia. Tyypillisia esimerkkeja ovat neljannesvuoden
tulot, tyodllistymiseen kuluva aika, ja tyollisyysstatus toimenpiteen jalkeen. N&itad on usein
mahdotonta saattaa yhteismitallisiksi kaytettavissa olevilla tiedoilla. Toinen tapa keskittyy
tutkimuksiin, jossa on tarkasteltu tyollisyyden todenndkdisyytta toimenpiteen paattymi-
sen jalkeen. Ndiden tutkimusten osalta lasketaan toimenpiteen vaikuttavuus tyollisyyteen.
Jalkimmainen tapa on siind mielessa parempi, etta sen avulla voidaan arvioida toimenpi-
teiden vaikuttavuuden taloudellista merkitysta.

Toimenpiteiden vaikutusten lisaksi he tutkivat vaihtelevatko arviointitulokset suhdanne-
tilanteen mukaan, sukupuolittain, ikaryhmittdin tai sen mukaan kohdistuuko toimenpide
tyottomyysturvalla oleviin vai tydttdmyysturvan ulkopuolisiin ryhmiin.

Meta-analyyseissa huomio kiinnittyy myds siihen, 16ytyyko kirjallisuudesta nayttoa jul-
kaisuharhasta tai tutkimustulosten vaaristelysta. Julkaisuharhalla tarkoitetaan sita, etta
tutkijat saattavat loppuun vain hankkeet, joiden tulokset ovat positiivisia ja tilastollisesti
merkitsevid. Tutkimustulosten vaaristelylla tarkoitetaan puolestaan sitd, etta tutkijat pyr-
kivat tekemaan analyysit siten, etta tulokset ovat tilastollisesti merkitsevia. Naitd molem-
pia voidaan analysoida tutkimusten tulosten perusteella. Karkeasti ottaen idea on se, etta
vaikutusarvion suuruuden ja sen tilastollisen merkitsevyyden vililld on tietynlainen suhde,
jos julkaisuharhaa ei ole ja jos tuloksia ei ole vaaristelty. Poikkeamat tasta teoreettisesta

3 Ruotsalaisten ja tanskalaisten tutkimusten merkittava osuus kertoo ndiden maiden panostuksista aktiiviseen
tyévoimapolitiikkaan ja sen tieteelliseen arviointiin.
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jakaumasta tulkitaan julkaisuharhaksi tai tulosten vaaristelyksi. Card ym. (2018) eivat |0yda
mitddn evidenssia naista ongelmista aktiivisen tydvoimapolitiikan tutkimusten osalta.

Card ym. (2018) tutkivat my0s, vaikuttaako kdytetty menetelma toimenpiteiden vaikutta-
vuudesta tehtyihin paatelmiin. Aktiivisen tyévoimapolitiikan arviointia koskevassa kirjalli-
suudessa on oltu huolissaan siitd, ettd muut kuin satunnaistettuihin kokeisiin perustuvat
tutkimukset olisivat harhaisia. Card ym. (2018) eivat kuitenkaan 16yda mitdan nayttoa siita,
ettd satunnaistettuihin kokeisiin perustuvat tutkimukset antaisivat erilaisia tuloksia kuin
muut.

Kluve (2010) keskittyy eurooppalaisiin tutkimuksiin meta-analyysissaan. Hanen otoksensa
kattaa 137 vaikutusarviota 96:sta eri tutkimuksesta, jotka koskevat 19 Euroopan maata.
Tyypillisimmat maat ovat Ruotsi (17%), Saksa (12%), Tanska (12%), Ranska (9%), Norja (9%)
ja Iso-Britannia (9%). Tutkimuksesta ei kdy ilmi, milla aikavalilla vaikutuksia mitataan, mutta
todenndkdisesti valtaosa arvioinneista koskevat lyhytta aikavalid. Han kasittelee neljaa
toimenpideryhmaa: Koulutus, tuettu yksityisen sektorin tydllistaminen, tuettu julkisen sek-
torin tyollistdminen seka palvelut ja sanktiot. Tama luokittelu vastaa hyvin Card ym. (2018)
kayttamaa luokitusta.

Tuorein aikakauskirjassa julkaistu meta-analyysi on Vooren ym. (2019). Heidan analyysinsa
kasittaa 654 arviointitulosta 57 tutkimuksesta. He tarkastelevat samoja toimenpideryhmia
kuin Card ym. (2018), mutta jattavat toimenpiteiden yhdistelmat tarkastelun ulkopuolelle.
He tutkivat toimenpiteiden vaikuttavuutta 6, 12, 24 ja 36 kuukautta toimenpiteen alka-
misen jalkeen. Tama poikkeaa siis merkittavasti useimmista muista tutkimuksista, joissa
tarkastelu ajanjakso alkaa toimenpiteen paattymisen jalkeen. Vooren ym. (2019) pyrkivat
yhteismitallistamaan eri tutkimusten tulokset, jotta he voivat arvioida toimenpiteiden vai-
kuttavuuden suuruusluokkaa. Card ym. (2018) eivat tehneet tata, koska tutkimuksissa ei
yleensa raportoida kaikkia tarpeellisia tietoja ndiden laskelmien tekemiseksi. Vooren ym.
(2019) joutuvatkin kdyttamaan erilaisia approksimaatioita vaikutusten laskemiseksi 35%
tapauksista®. On mahdotonta arvioida, kuinka tama vaikuttaa heidan saamiin tuloksiin.
My®6s heidan tutkimusten maantieteellinen jakauma poikkeaa merkittavasti muista tutki-
muksista. Heidan otoksestansa 57% koskee Saksaa ja toiseksi yleisen maa on Itavalta (7%).
Ruotsi ja Tanska muodostavat yhdessa tutkimuksista noin 11%.

Vooren ym. (2019) tutkimuksessa on myos menetelmallinen ongelma. He kayttavat kes-
kivirheiden laskemissa ns. klusteroituja keskivirheita, kuten (Card ym., 2018). Ongelma
syntyy siitd, ettd heilld tutkimuksia (klustereita) on hyvin véhan (28-43 aikavalista riip-
puen). Tama on todenndkoisesti lilan vahan, jotta keskivirheet tulisi laskettua luotettavasti

4 Tekstissa he sanovat tehneensa naita approksimaatioita 35% havainnoista. Toisaalta myéhemmin taulukon 4
tuloksia esiteltdessa vaikuttaa siltd, ettd noin 35% olisi sellaisia, joihin approksimaatioita ei olisi sovellettu.
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(Cameron ja Miller, 2015)°, Muista tutkimuksista poiketen Vooren ym. (2019) havaitsevat
viitteita julkaisuharhasta ja huomioivat taman meta-analyysissaan.

Filges ym. (2015) tarkastelevat meta-analyysissaan 39 tutkimusta. He keskittyvat vain tut-
kimuksiin, joissa on riittavat tiedot toimenpiteiden vaikuttavuuden suuruusluokan arvi-
ointiin. Tutkimuksista 28 % koskee Saksaa, 18% Tanskaa, 10% Ruotsia ja 15% Yhdysvaltoja.
Suurin osa tutkimuksista mittaa toimenpiteiden vaikuttavuutta lyhyella aikavalilla. Heidan
padanalyysinsa ei erottele eri toimenpiteita toisistaan vaan tarkastelee aktiivisen tyovoi-
mapolitiikan vaikuttavuutta yleisesti ottaen. He pystyvat tekemaan metaregression kayt-
taen 28 tutkimusta. Taman regression perusteella he eivat pysty erottelemaan toimenpitei-
den vaikuttavuutta toisistaan. Tama johtunee havaintojen vahdisesta lukumaarasta. Tasta
syystd he eivat mydskaan pysty tutkimaan toimenpiteiden vaikuttavuutta eri osajoukoissa.
He eivat 16yda viitteita julkaisuharhasta, mutta tatakin analyysia haittaa havaintojen vahai-
nen lukumaara.

Tuorein meta-analyysi on Yeyati ym. (2019). Tama analyysi keskittyy satunnaiskokeita
hy6dyntaviin vaikutusarviointeihin. Tutkimus kasittaa 102 satunnaiskoetta, jotka sisal-
tavat yhteensd 652 vaikuttavuusarviota. Tutkimuksesta ei kdy ilmi, miksi jokaista satun-
naiskoetta kohti on keskimaarin hieman yli kuusi vaikuttavuusarvioita. limeisesti kyse on
eri ryhmia ja aikavaleja koskevista tarkasteluista. Tutkimusten maantieteellinen jakauma
poikkeaa merkittavasti muista meta-analyyseista: 30% tutkimuksista koskee Afrikan maita,
25% Pohjois-Amerikan maita, 20 % Latinalaisen Amerikan ja Karibian maita, 18% Aasian
maita ja 8% Eurooppaa. Toimenpiteiden vaikuttavuutta mitataan tutkimalla, onko vaiku-
tusarvio positiivinen ja tilastollisesti merkitseva vai ei. He luokittelevat toimenpiteet seu-
raavasti: ammatillinen koulutus; palkkatuki ja julkisen sektorin tukitydllistaminen; yritta-
jyystuki; tydnhaun avustaminen. Tama luokittelu heijastelee tutkimusten maantieteellista
jakaumaa. Artikkelista ei kay tasmallisesti ilmi, milta aikavalilta vaikuttavuutta mitataan,
mutta ilmeisesti kyse on pdaosin lyhyen aikavalin arvioista. Taman analyysin osalta on huo-
mioitava, etta tata ei ole viela julkaistu vertaisarvioidussa aikakauskirjassa ja artikkeli vai-
kuttaa hyvin keskeneraiselta.

Butschek ja Walter (2014) tekevat meta-analyysin aktiivisen tyévoimapolitiikan vaikutta-
vuudesta maahanmuuttajien osalta. Heidan aineistonsa kasittaa 33 tutkimusta, joissa on
yhteensa 93 lyhyen aikavalin (alle kaksi vuotta toimenpiteen alkamisen jalkeen) vaikutus-
arviota. He luokittelevat toimenpiteet samoin kuten Card ym. (2018). Vain noin 6% tarkas-
telluista toimenpiteista on suunniteltu erityisesti maahanmuuttajille, ja muut ovat kaikille
suunnattuja toimenpiteitd, joista on saatavilla maahanmuuttajia koskevat vaikuttavuusar-
viot. Vaikuttavuusarvioista 46% koskee Saksaa, 37% Pohjoismaita ja 17% muita maita. He

5 Mitdan tarkkaa rajaa klustereiden maarélle ei voida asettaa. Cameron ja Miller (2015) esittavat, ettd raja lienee
jossain 20-50 valillg, silloin kun jokaisessa klusterissa on saman verran havaintoja. Jos niissa taas on eri maara ha-
vaintoja, niin lukumaaran tulisi olla suurempi.
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luokittelevat vaikutusarviot tilastollisesti merkitsevasti positiiviseksi, ei-tilastollisesti mer-
kitsevaksi tai tilastollisesti merkitsevasti negatiiviseksi.

Meta-analyysien lisaksi viime vuosina on julkaistu muutama katsausartikkeli aktiivisen tyo-
voimapolitiikan vaikuttavuudesta. Brown ja Koettl (2015) pyrkivat katsauksessaan arvioi-
maan aktiivisen tyovoimapolitiikan hyodtyja ja kustannuksia erilaisissa suhdannetilanteissa.
Heidan katsauksensa hyva puoli on se, ettd he tarkastelevat eri toimenpiteiden sivuvaiku-
tuksia ja arvioivat toimenpiteiden kustannusvaikuttavuutta. Toisaalta pohjakirjallisuuden
ollessa ohut sivuvaikutusten ja toimenpiteiden kustannusten suhteen ovat johtopaatok-
set pitkalti kirjoittajien tulkintaa rajallisesta maarasta tutkimuksia. Crépon ja van den Berg
(2016) korostavat katsauksessaan sivuvaikutusten merkitysta ja tarvetta kustannus-hyoty-
analyyseille. Toimenpiteiden vaikuttavuusarvioissa he tukeutuvat pitkalti Card ym. (2010)
tuloksiin. McCall ym. (2016) kasittelevat laajassa katsauksessaan tyovoimapoliittista kou-
lutusta. He kayvat lapi kirjallisuutta Yhdysvalloista, Iso-Britanniasta, Saksasta, Ranskasta,
Ruotsista ja Tanskasta.

2.2.1 Ovatko kansainvaliset tutkimukset relevantteja suomalaiselle
paatoksenteolle?

Eri maiden aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteiden toteutustavat poikkeavat toi-
sistaan. Taman lisaksi tietysti tydmarkkinainstituutiot ovat hyvin erilaisia. Voidaanko siis
ulkomaisista tutkimuksista oppia jotain suomalaista paatdksentekoa ajatellen? Yksi tapa
arvioida tata on tutkia, poikkeaako erilaisten aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteiden
vaikuttavuus maittain. Jos tulokset ovat samankaltaisia erilaisista konteksteista riippu-
matta, ovat ulkomaisten tutkimusten tulokset paremmin siirrettavissa Suomeen. Seuraa-
vaksi kdsittelemme meta-analyysien tuloksia erilaisten kontekstien vaikutuksesta vaikutta-
vuusarvioihin.

Card ym. (2018) tutkivat poikkeaako aktiivisen tyévoimapolitiikan vaikuttavuus eri maissa
tehtyjen tutkimusten valilla. He kdyttavat seuraavaa maaluokitusta: Pohjoismaat, Saksan-
kielinen Eurooppa, Itd-Eurooppa, Muut Euroopan maat, englanninkieliset maat (Yhdysval-
lat, Iso-Britannia, Uusi-Seelanti, Kanada), Latinalainen Amerikka, muut maat. Heidan tulok-
sensa osoittavat, etta saksankielista Eurooppaa koskevat tulokset ovat hieman suurempia
kuin muita maaryhmia koskevat tulokset, mutta muuten maaryhmien vililla ei ole eroja.
Kluve (2010) toteaa johtopdatoksendaan meta-analyysistdaan, ettd toimenpiteen tyypilla
(koulutus, palkkatuki, ym.) on vaikuttavuuden kannalta huomattavasti enemman merki-
tysta kuin kontekstilla. Hinen tulostensa mukaan eri maista saadut vaikuttavuusarviot ei-
vat poikkea tilastollisesti merkitsevasti toisistaan.

Muissa meta-analyyseissa ei ole arvioitu maiden tai maaryhmien valisia eroja vaikutus-
arvioissa. Jaljempana nahdaan kuitenkin, etta eri meta-analyysien antamat tulokset eri
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toimenpiteiden vaikuttavuudesta ovat melko samankaltaisia, vaikka ne kasittelevat hyvin
erilaisia maita ja konteksteja. Myds suomalaisten tutkimusten tulokset ovat tyypillisesti hy-
vin linjassa meta-analyysien tulosten kanssa. Kaikki ndytto viittaa siihen, ettd kansainvalis-
ten tutkimusten keskeiset tulokset ovat hyddyllisia suomalaiselle paatoksenteolle.

Seuraavaksi siirrymme kasittelemaan eri aktiivisen tyovoimapolitiikan toimenpiteita. Kasit-
telemme ensiksi yksityisen ja julkisen sektorin palkkatukea, sitten tydvoimapoliittista kou-
lutusta ja lopuksi tydnhaun tukea.

2.3 Yksityisen ja julkisen sektorin palkkatuki

Palkkatukijakso voi edesauttaa tyottomien tyollistymista tukijakson jalkeen kahdella eri ta-
valla. Ensiksi, tyokokemus kerryttaa inhimillista padomaa ja nostaa henkilon tuottavuutta.
Tavoitteena on se, ettd tuottavuus nousee niin paljon, etta henkil6 on tydllistettavissa
ilman tukeakin. Toiseksi, palkkatukijakson aikana tydnantaja havaitsee tyontekijan tuotta-
vuuden tason, joten siihen liittyva epdavarmuus poistuu. Palkkatuki saattaa siis vdhentda
tyonhakijan tuottavuuteen liittyvaa informaation epasymmetriaa.

Naiden vaikutusten lisaksi palkkatuella voi olla sivuvaikutuksia. Palkkatuki nostaa tydvoi-
man kysyntaa, ja jos ohjelma on riittavan laaja, se nostaa tyovoimakustannuksia. Talloin
se siis heikentaa tyollisyytta, eli silld on niin sanottu syrjaytysvaikutus. Palkkatuki voi myds
vaikuttaa muiden tydnhakijoiden tyéllistymismahdollisuuksiin. Tallainen substituutiovai-
kutus syntyy, jos yritykset korvaavat muita tyontekijoita palkkatuetuilla tyontekijoilla. Jos
palkkatukea saanut tyoton tyonhakija olisi tyollistynyt samaan tydpaikkaan joka tapauk-
sessa, puhutaan tydmarkkinavuodosta.

Empiirisesti ei yleensa voida erotella, minkd mekanismin kautta palkkatuki vaikuttaa sita
saaviin tyottomiin. Arvioinnit kertovat vain, kuinka palkkatuki vaikutti osallistujien tyo-
markkinatulemiin suhteessa johonkin vertailuryhmaan. Palkkatuen sivuvaikutuksia voi-
daan my®0s arvioida, mutta niidenkin eritteleminen on usein hankalaa. Seuraavassa esitel-
Iadn ensiksi olemassa olevan kirjallisuuden tuloksia palkkatuen vaikutuksista toimenpitei-
siin osallistuviin. Taman jalkeen kasitellaan sivuvaikutuksia.

2.3.1 Vaikutukset toimenpiteeseen osallistuviin

Card ym. (2018) tulokset osoittavat, etta yksityisen sektorin palkkatuki nostaa tyollisyyden
todennadkdisyytta toimenpiteen paattymisen jalkeen. Heidan tulosten mukaan lyhyella
aikavalilla (alle vuosi toimenpiteen paattymisen jalkeen) palkkatukea saaneet ovat kaksi
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prosenttiyksikkoa todennakoisemmin tyollisia kuin vertailuryhma®. Keskipitkalla aikavalilla
(noin kaksi vuotta toimenpiteen paattymisen jalkeen) ero on noussut noin viiteen prosent-
tiyksikkoon. Pitkalla aikavalilla (noin kolme vuotta toimenpiteen paattymisen jalkeen) vai-
kutus on viela suurempi: noin 19 prosenttiyksikkoa. Yksityisen sektorin palkkatuen vaikut-
tavuus nayttadisi siis olevan kasvava yli ajan. Toisaalta on huomattava, etta pitkan aikavalin
tulokset ovat huomattavasti pienempid, kun keskitytaan tutkimuksiin, joissa on yhta aikaa
tutkittu lyhyen, keskipitkan ja pitkan aikavalin vaikutuksia. Toisin sanoen ndytto suurista
pitkan aikavalin vaikutuksista ei ole kovin vahvaa (Card ym., 2018, sivu 915).

Yksityisen sektorin palkkatukea koskevat tulokset ovat samankaltaisia, kun tarkastellaan
myds tutkimuksia, joissa mitataan muitakin vaikutuksia kuin tyollisyyden todennakdisyytta
toimenpiteen paattymisen jalkeen’. Ndissa tarkasteluissa toimenpiteiden vaikuttavuutta
mitataan silla, onko vaikutusarvio tilastollisesti merkitsevasti positiivinen, ei-tilastollisesti
merkitseva tai tilastollisesti merkitsevasti negatiivinen.

Julkisen sektorin palkkatukea (julkista tukityollistamistd) koskevat tulokset ovat hyvin eri-
laisia. Card ym. (2018) tulosten mukaan julkisen sektorin palkkatukea saaneiden tyéllisyys
ei ole vertailuryhmdan nahden korkeampi millaan aikavalilla. Lyhyella aikavalilld julkisen
sektorin palkkatuki jopa heikentaa tyollistymista noin viidella prosenttiyksikolla (Card
ym., 2018, Online Appedix Table A.4). Tama johtuu lukitusvaikutuksesta: henkil6t tyollis-
tyvat epatodenndksisemmin avoimille tydmarkkinoille olleessaan tydllistettyina julkisella
sektorilla. Keskipitkalla aikavalilla vaikutus on noin kaksi prosenttiyksikkda negatiivinen ja
pitkalla aikavalilla noin kolme prosenttiyksikkdd negatiivinen. Naista tuloksista ainoastaan
lyhyen aikavalin tulos on tilastollisesti merkitseva. Julkisen sektorin palkkatukea koskevat
tulokset ovat samankaltaisia myds tarkastelussa, jossa vaikuttavuutta mitataan silla, onko
vaikutusarvio tilastollisesti merkitsevasti positiivinen, ei-tilastollisesti merkitseva tai tilas-
tollisesti merkitsevasti negatiivinen.

Muiden meta-analyysien tulokset ovat samansuuntaisia. Vooren ym. (2019) toteavat, ettd
yksityisen sektorin palkkatuki on ainoa aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpide, jolla on
kolme vuotta toimenpiteen alkamisen jalkeen tilastollisesti merkitseva ja positiivinen vai-
kutus toimenpiteeseen osallistuneille (sivu 139). Heiddn tarkasteluissaan julkisen sektorin
palkkatuki ei vaikuta tilastollisesti merkitsevasti osallistujien tydmarkkinatulemiin. Ker-
toimet ovat negatiivisia lyhyella aikavalilla ja positiivisia ja pienid 36 kuukautta toimenpi-
teen alkamisen jalkeen. Tuloksiin vaikuttanee se, ettd heidan tutkimuksensa karsii pienesta
havaintomadardsta ja alhaisesta tilastollisesta voimasta. Kluve (2010) havaitsee, etta yksityi-
sen sektorin palkkatuki vaikuttaa positiivisesti toimenpiteeseen osallistuneiden tulemiin.
Julkista tukityollistamista koskevat tulokset ovat pdinvastaisia. Myos Yeyati ym. (2019)

6 Card ym. (2018, Table 5 ja Online Appendix Table A.4)
7 Card ym. (2018, Table 6)
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havaitsevat, etta palkkatuki on tehokkaimpia aktiivisen tydvoimapolitiikan valineita. Hei-
dan kattamissa tutkimuksissa kohderyhmaan kuuluvat olivat 11 prosenttiyksikk6a useam-
min tyollisid toimenpiteen jalkeen kuin vertailuryhma. Heidan meta-analyysissaan ei tut-
kita julkisen sektorin palkkatukea.

Butschek ja Walter (2014) havaitsevat, ettd yksityisen sektorin palkkatuki on tehokas ak-
tiivisen tydvoimapolitiikan toimenpide maahanmuuttajille. Julkinen tukitydllistaminen ei
heidan tulostensa mukaan vaikuta tilastollisesti merkitsevasti kohderyhman tyollisyyteen
vertailuryhmdan nahden.

Brown ja Koettl (2015) arvioivat kirjallisuuskatsauksensa perusteella, etta yksityisen sek-
torin palkkatuki on tehokas aktiivisen tyévoimapolitiikan toimenpide (Table 2, sivu 23).
He arvioivat myos, ettad julkisen sektorin palkkatuki ei ole tehokas aktiivisen tyovoimapo-
litiikkan valine. Toisaalta he mydntavat, etta silla voi olla roolinsa heikommassa asemassa
olevien turvaverkkona. He esittavatkin, ettd julkisen sektorin palkkatukea tulisikin ehka
ajatella enemmankin passiivisen kuin aktiivisen tyévoimapolitiikan valineena.

Vaikutusten suuruusluokkaa on arvioitu eri tutkimuksissa hieman eri tavoin. Card ym.
(2018) havaitsevat, etta keskipitkalla aikavalilla yksityisen sektorin palkkatuki nostaa osal-
listujien tyollisyystodennadkdisyytta noin viisi prosenttiyksikkoa vertailuryhmaan nahden.
He suhteuttavat tdman toisen asteen koulutuksen ja alimman korkea-asteen koulutuksen
omaavien tyollisyysaste-eroon, joka on noin 10 prosenttiyksikkoa. He esittavat, etta aktii-
visen tyévoimapolitiikan vaikutus on taloudellisesti merkittava suhteessa tahan tyollisyys-
aste-eroon. Vooren ym. (2019) laskevat ns. efektikoon (Cohen’s d). Heidan arvionsa palk-
katuen efektikoolle on kaikilla aikavaleilld alle 0.1, mika tyypillisesti kdytetyn luokituksen
perusteella luokitellaan pieneksi®. Filges ym. (2015) laskevat vaikutuksen suuruusluokan
arvioimiseksi, etta yhden lisatyollisen saamiseksi tulee 15 hengen osallistua toimenpitee-
seen®. On siis hieman nakokulma kysymys, pitaako aktiivisen tyévoimapolitiikan vaikutta-
vuutta merkittavana vai ei.

Suomessa on viime aikoina tehty kaksi arviointitutkimusta palkkatuesta (Aho ym., 2018;
Asplund ym., 2018). Nama molemmat perustuvat tilastolliseen kaltaistamiseen ja kayttavat
samankaltaisia tilastoaineistoja. Tutkimukset eroavat kuitenkin tutkimusajankohdan, koh-
deryhmien madrittelyn, kaltaistamisessa kaytettyjen muuttujien ja mitattujen tulemien
suhteen.

Asplund ym. (2018) tutkivat vuonna 2011 tyottomiksi tydnhakijoiksi siirtyneitd. Tasta
joukosta kohderyhmadbksi valitaan ne, jotka tyollistyvat palkkatuella ensimmaista kertaa

8 Esim. Sawilowsky (2009)

9 1/0.07=14.3, jonka he pydristavét seuraavaan kokonaislukuun.
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menossa olevan tydttdmyysjakson aikana joko jo samana vuonna (2011), seuraavan vuo-
den aikana tai sitten vasta vuonna 2013. Vertailuryhman muodostavat puolestaan ne
tyottomat tyonhakijat, jotka eivat siirry palkkatuelle vuosina 2011-2013, mutta saattavat
kuitenkin osallistua johonkin muuhun toimenpiteiseen. Ryhmét kaltaistetaan tilastolli-
sesti samankaltaisiksi yksiloa kuvaavien perustietojen, aiemman tydomarkkinahistorian,
viivastettyjen taustatekijoiden seka TE-toimistossa tehdyn palvelutarpeen arvion mukaan.
Palkkatuen vaikuttavuutta arvioidaan vuoden 2015 osalta, eli selkeasti palkkatukijaksojen
paattymisen jalkeen.

Aho ym. (2018) tarkastelevat vuonna 2010 ty6ttomyyteen siirtyneita. Heilla on kolme eri-
laista kohderyhmada: 1,6 tai 12 kuukautta ty6ttémina olleet, jotka aloittavat seuraavassa
kuussa jossakin tyovoimapoliittisessa toimenpiteessa. Vertailuryhman muodosta tyo-
markkinahistorialtaan samankaltaiset ty6ttomat, jotka ovat myos olleet joko 1,6, tai 12
kuukautta tyottémind, mutta jotka eivat osallistu samaan tyévoimapoliittiseen toimenpi-
teeseen. Kohde- ja vertailuryhmien tydmarkkinatulemia seurataan vuoden 2014 loppuun
saakka.

Huolimatta eroista tutkimusasetelmissa, ovat tutkimusten tulokset kuitenkin samankaltai-
sia. Aho ym. (2018, Taulukko 3.4) osoittavat, etta yksityisen sektorin palkkatukea saaneet
ovat noin 10 prosenttiyksikkda vertailuryhmaa todenndkdisemmin tyollisia 1-3 vuotta
palkkatukijakson jalkeen, jos tukijaksoa edeltanyt tydttomyysjakso oli kestanyt 1-6 kuu-
kautta. Pitkaaikaistyottomille (yli 12 kuukautta ty6ttomina olleille) vastaava tulos oli noin
kaksinkertainen. Julkisen sektorin palkkatukea saaneet ovat vertailuryhmaa noin kaksi
prosenttiyksikkda todennakoisemmin tyollisia 2-3 vuotta palkkatukijakson jalkeen, mutta
tama tulos ei ole tilastollisesti merkitseva (Taulukko 3.3.). Pitkdaikaistyottomille tulokset
ovat positiivisempia. Heidan osaltaan tyollisyysvaikutus on jopa 10 prosenttiyksikkda 3
vuotta palkkatukijakson jalkeen (tama tulos on tilastollisesti merkitseva).

Asplund ym. (2018, Taulukko 3.1) osoittavat, etta yrityksiin suuntautunutta palkkatukea
saaneilla on keskimdarin kaksi tyokuukautta vuodessa vertailuryhmaa enemman palkka-
tukijakson paattymisen jalkeen. Vaikutukset miehille ja naisille eivat poikkea tilastollisesti
merkitsevasti. Vaikutusarviot pitkdaikaistyottomille ovat suurempia kuin muille, mutta na-
makaan eivat poikkea tilastollisesti merkitsevasti toisistaan. Mydskaan palkkatukijakson pi-
tuudella ei ole merkitsevaa vaikutusta tyollisyyteen. Julkisen sektorin palkkatukea koskien
Asplund ym. (2018) havaitsevat, etta tyollisyysvaikutus on hyvin pieni (0,3 tyokuukautta
vuodessa), eika se ole tilastollisesti merkitseva. Sen sijaan julkisen sektorin palkkatuki nayt-
taa lisddvan tyottomyyskuukausia. Tama saattaa kertoa siita, etta tydssdoloehdon tayttymi-
nen pitad palkkatukea saaneet tyottoming, eivatka siirry tydvoiman ulkopuolelle.
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Vertailu Card ym. (2018) tuloksiin osoittaa, etta suomalaisten tutkimusten tulokset ovat sa-
mankaltaisia kuin kansainvaliset tulokset. Ainoan poikkeuksen muodostaa Aho ym. (2018)
julkisen sektorin palkkatukea koskeva tulos pitkdaikaisty6ttdmien osalta.

Kaiken kaikkiaan yksityisen sektorin palkkatuki vaikuttaa positiivisesti silhen osallistunei-
den tyollisyyteen vertailuryhmaan nahden. Eri maissa tehdyt tutkimukset paatyvat hyvin
samankaltaisiin tuloksiin ja jopa vaikutusten suuruusluokka on melko samankaltainen,
vaikka palkkatukiohjelmien piirteet ja niiden kontekstit poikkeavat huomattavasti toisis-
taan. Julkisen sektorin palkkatuki puolestaan on tehoton aktiivisen tydvoimapolitiikan va-
line kaikkien katsausten valossa, vaikka kirjallisuudessa onkin muutamia tasta poikkeavia
tuloksia.

2.3.2 Sivuvaikutukset

Palkkatuen sivuvaikutuksia on tutkittu kolmella eri lahestymistavalla (Calmfors ym., 2002).
Ensimmainen ldhestymistapa on toimenpiteeseen osallistuneille henkilGille, yrityksille tai
tyovoimaviranomaisille suunnatut kyselyt, joissa on kysytty, olisiko kyseinen tydpaikka
syntynyt joka tapauksessa (substituutiovaikutus) tai olisiko sama henkil6 palkattu joka
tapauksessa (tydmarkkinavuoto). Ruotsia koskevien kyselyiden tulokset viittaavat siihen,
ettd sivuvaikutukset ovat merkittavia. Palkkatuen sivuvaikutusten suuruusluokaksi arvioi-
daan noin 69-84 prosenttia'®. Tallaisiin kyselyihin liittyy kuitenkin useita ongelmia. Ensiksi,
osallistujat voivat joko liioitella toimenpiteet merkittavyytta tai vahatella siihen liittyvia
ongelmia. Toiseksi, kyselyiden avulla ei voida saada selville, miten palkkatuki on vaikutta-
nut yrityksiin, jotka eivat sita ole kdyttaneet.

Toinen lahestymistapa on ollut makrotaloudelliset, esimerkiksi alueelliset, analyysit. Ndissa
pyritdan tutkimaan, kuinka palkkatuen kaytto tietylla alueella vaikuttaa tyollisyyteen tai
tyottdmyyteen. Jos palkkatuettujen tyopaikkojen lukumaara vaikuttaa negatiivisesti mui-
den tyopaikkojen lukumadraan, tulkitaan tdma naytoksi palkkatuen sivuvaikutuksista. Nai-
den analyysien haasteena on se, ettd palkkatuen yleisyys ei ole riippumatonta alueellisesta
tyollisyyskehityksesta: heikko tyollisyyskehitys saattaa johtaa palkkatuen maaran kasvat-
tamiseen. Kyseessa on siis klassinen simultaanisuusharha. Palkkatuen kausaalivaikutuksen
eristaminen on siis kdytanndssa erittdin hankalaa. Syy-seuraussuhteen todentaminen edel-
lyttaa jonkinlaista tyollisyyskehityksesta rijppumatonta vaihtelua palkkatuen yleisyydessa.

Dahlberg ja Forslund (2005) tutkivat aktiivisen tydvoimapolitiikan syrjaytysvaikutuksia
hyodyntamalla tilastoaineistoa 250 ruotsalaisesta kunnasta vuosilta 1987-1996. He tutki-
vat kuinka palkkatuella tydllistettyjen ja tydvoimapoliittiseen koulutukseen osallistuvien
lukumaara vaikuttavat kuntatasolla ei-tuettuun tyollisyyteen. Heidan tutkimuksessansa

10 Calmfors ym. (2002, Table 11)
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palkkatukeen osallistuvien lukumaara sisaltaa seka julkisen etta yksityisen sektorin palk-
katukiohjelmia. He kayttavat tilastollisia menetelmid, joiden avulla simultaanisuusharha
voidaan periaatteessa poistaa. Nykytiedon valossa ndihin menetelmien luotettavuuteen
liittyy kuitenkin monia kysymyksia (Bun ja Sarafidis, 2015). Dahlberg ja Forslund (2005)
osoittavat, etta palkkatuen syrjaytysvaikutukset ovat noin 65%. Suuruusluokka on siis
sama kuin kyselytutkimuksissa.

Kolmas lahestymistapa on yritystason tutkimukset. Naiden avulla voidaan arvioida, kasvat-
taako palkkatuki tukea saaneiden yritysten tyollisyyttd, vai johtaako se vain substituutioon
eri tyontekijaryhmien valilla tai puhtaaseen tydmarkkinavuotoon. Lombardi ym. (2018)
tutkivat palkkatukea yritystasolla Ruotsissa vuosina 1998-2008. He tarkastelevat kahta eri-
laista palkkatukijarjestelmad. Vuosina 1998-2006 jarjestelma on suunnattu rajatulle osallis-
tujaryhmalle ja se on valikoiva. Rajaus tarkoittaa sitd, etta palkkatuki on paaosin suunnattu
yli 12 kuukautta tyottomina olleille yli 20 vuotiaille tyottomille tydnhakijoille. Valikoivuus
tarkoittaa sitd, etta tydvoimatoimiston virkailijan taytyy hyvaksya yritykselle myonnettava
palkkatuki. Vuodesta 2007 eteenpadin jarjestelma pysyy muutoin ennallaan, mutta valikoi-
vuudesta luovutaan: kaikilla tyottomilla tyonhakijoilla, jotka ovat olleet yli 12 kuukautta
tyottdmina edeltdvien 15 kuukauden aikana on oikeus palkkatukeen. He vertaavat palkka-
tukea saaneita yrityksia sellaisiin, jotka eivat ole palkkatukea saaneet, mutta ovat palkan-
neet pitkaaikaistyottomia. Huomioidakseen muita mahdollisia eroja ndiden yritysryhmien
valilla, he kayttavat tilastollista kaltaistamista.

Heidan tuloksensa osoittavat, ettd valikoivassa systeemissa palkkatukea saaneiden yritys-
ten kokonaistyollisyys kasvaa vertailuryhmaan nahden. Viisi vuotta tukiperiodin jalkeen
palkkatukea saaneissa yrityksissa on keskimaarin 0.5 henkil6a enemman kuin vertailuryh-
madssa ja tama ero syntyy kokonaan palkkatukea saaneista yksilista. Vuoden 2007 uudis-
tuksen jalkeen tilanne on hyvin erilainen: palkkatukea saaneissa yrityksissa ei ole enem-
paa tyontekijoita kuin vertailuryhmadssd, mutta niissa on kuitenkin enemman palkkatukea
saaneita henkil6itd. Tama tarkoittaa sitd, ettd palkkatukea saaneet ovat syrjayttaneet muita
tyontekijoitd. Lombardi ym. (2018) eivdt pysty taysin luotettavasti selittdmaan tata jarjes-
telmien valilla havaittua merkittavaa eroa.

Moczall (2013) tutkii vaikeasti tyollistettaville suunnattua palkkatukea saksalaisella aineis-
tolla. Tukijarjestelma on hyvin valikoiva, silld tukeen ovat oikeutettuja vain pitkaaikais-
tyottomat, jotka tydvoimatoimisto on todennut erittdin vaikeasti tyollistettaviksi. Tuki on
kuitenkin hyvin antelias, kattaen jopa 75 % palkkakustannuksista. Han tutkii taman palkka-
tuki-instrumentin vaikuttavuutta tyollisyyteen yritystasolla kdyttden tilastollista kaltaista-
mista. Hanen tuloksensa osoittavat, etta palkkatuki lisaa ei-tuettua tyollisyytta yrityksissa.
Tama palkkatuki-instrumentti nayttaa kuitenkin syrjayttavan osin muita tukityollisia.
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Suomessa palkkatuen vaikutusta tukea saaneiden yritysten tyollisyyteen on tutkinut Kan-
gasharju (2007). Han tutkii palkkatukea vuosina 1995-2000 hyédyntden verottajan yritysre-
kisteria. Aineistossa on yrityksid noin 30 000 ja yritys-vuosi-havainnoista hieman yli 10 pro-
senttia on saanut palkkatukea. Aineiston haasteena on se, etta tieto yrityksen henkilomaa-
rasta ei ole luotettava, joten Kangasharju kdyttaa palkkasummaa tyollisyysmittarina. Han
muodostaa kolmen periodin paneeliaineiston, jossa kohderyhman muodostavat yritykset,
jotka eivat saa palkkatukea kahdella ensimmaisella periodilla, mutta saavat sita viimei-
sella periodilla. Vertailuryhman muodostavat yritykset, jotka eivat saa palkkatukea yhdel-
lakdan periodilla. Han kayttaa erilaisia paneelidata- ja kaltaistamismenetelmia palkkatuen
vaikutuksen arviointiin. Kaikki menetelmat antavat samansuuntaisia tuloksia. Palkkatuen
saaminen kasvattaa palkkasummaa noin 9 prosenttia. Kangasharju laskee, etta sivuvaiku-
tuksia ei ole, jos palkkatuen vaikutus palkkasummaan on noin kolminkertainen verrattuna
palkkatuen osuuteen palkkasummasta (koska keskimaardinen tuki on noin kolmanneksen
tyovoimakustannuksista). Aineistossa keskimaarin palkkatuen osuus palkkasummasta on
noin 2.6%, mika on noin kolmannes arvioidusta palkkasummavaikutuksesta, joten nayttoa
sivuvaikutuksista ei ole. Tulos on yhdenmukainen Ruotsin aiempaa palkkatukijarjestelmaa
koskevan tuloksen kanssa (Lombardi ym., 2018).

Muutamissa yksilotason tutkimuksissa on myds pyritty arvioimaan tydmarkkinavuotoa.
Joissakin tutkimuksissa tama tehdaan siten, etta vertailuryhmasta tyollistyneiden osuutta
kaytetadn tyomarkkinavuodon mittarina (esim. Jaenichen ja Stephan, 2011). Ajatuksena
on se, ettd arvioinnissa kaytettyjen oletusten vallitessa vertailuryhman tydmarkkinatule-
mat kertovat siitd, mitd kohderyhmadlle olisi tapahtunut ilman toimenpidetta. Tassa mie-
lessa vertailuryhman tyollisyystulemat kertovat siitd, kuinka moni kohderyhmasta olisi
tyollistynyt ilman tukea, eli se mittaa tydmarkkinavuotoa. Tama lahestymistapa ei kuiten-
kaan toimi, jos toimenpiteet vaikuttavat myos vertailuryhmaan.

Boockmann ym. (2012) arvioivat tydmarkkinavuotoa vertaamalla palkkatuen aiheuttamaa
tyollisyyden lisdysta mydnnettyjen palkkatukien lukumaaraan. He hyodyntavat ikaanty-
neiden tyontekijoiden palkkatukeen liittyvia lakimuutoksia, jotka luovat selkeat kohde- ja
vertailuryhmat. Heidan tuloksensa osoittavat, ettd miesten osalta tyollisyys ei lisdantynyt
kohderyhmassd, joten palkkatuella tyollistyneet syrjayttivat muita tyollisia. [ta-Saksassa
asuvien naisten osalta tulokset ovat positiivisempia. Heidan osaltaan ei ole viitteita syrjay-
tysvaikutuksista.

Palkkatuen sivuvaikutuksia kasitteleva kirjallisuus on siis melko hajanaista. Suurimmat
negatiiviset sivuvaikutukset on havaittu makrotaloudellisissa tutkimuksissa, jotka peri-
aatteessa pystyvat huomioimaan kaikki mahdolliset sivuvaikutukset. Ndiden tutkimusten
kayttdamat menetelmat eivat kuitenkaan ole nykytiedon valossa valttamatta luotettavia.
Kyselytutkimuksiin perustuvissa tutkimuksissa sivuvaikutusten kokoluokka on merkit-
tava, mutta pienempi. Kyselytutkimusten laatu on kuitenkin kyseenalainen. Yritystason
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tutkimuksissa taas ei ole viitteita siita, etta palkkatukea saavat syrjayttdisivat muita tyollisia
samoissa yrityksissa. Naitakin tutkimuksia on vahan, ja ne perustuvat usein tilastolliseen
kaltaistamiseen. Yksilotason aineistoja hyddyntavissa tutkimuksissa tydmarkkinavuoto on
osoittautunut merkittavaksi palkkatuen osalta.

2.4 Tyovoimapoliittinen koulutus

Tyoévoimapoliittinen koulutus parantaa siihen osallistuvien inhimillista padomaa ja nostaa
heidan tuottavuuttaan. Osallistujien tyollisyys voi parantua myos sita kautta, etta he pai-
vittavat osaamistaan vastaamaan paremmin tydmarkkinoiden sen hetkista kysyntaa. Tyo-
voimapoliittinen koulutus voi siis auttaa kohtaanto-ongelman pienentamisessa. Tyovoima-
poliittisen koulutuksen vaikuttavuus riippuu pitkalti koulutuksen luonteesta. Meta-analyy-
sit eivat kuitenkaan pysty erottelemaan eri tyyppisten koulutusten vaikuttavuutta, mutta
McCall ym. (2016) tarjoavat tiettyja johtopaatoksia kirjallisuuskatsauksessaan.

Tyoévoimapoliittisen koulutuksen keskeinen haittapuoli on koulutuksen pitka kesto. Koulu-
tuksella on merkittava lukitusvaikutus, mika tarkoittaa sita, ettd koulutukseen osallistuvat
tyollistyvat muita harvemmin ollessaan koulutuksessa. Kustannustehokkain koulutus olisi-
kin kestoltaan rajattu, nykyiseen ja tulevaan tydmarkkinatilanteeseen raataloity ja tutkin-
toon tai sen osaan johtava (Brown ja Koettl, 2015). Tyévoimapoliittinen koulutus voi johtaa
my®os syrjdytysvaikutuksiin (McCall ym., 2016). Tassa yhteydessa tama tarkoittaa sitd, etta
tyOpaikka menee tyovoimapoliittisesta koulutuksesta patevyyden saaneelle henkil6lle
eika jollekin muulle ty6ttomalle tydnhakijalle. Tydvoimapoliittinen koulutus voi vaikut-

taa myO0s yleiseen palkkatasoon, silla tyon tarjonnan kasvu tietyssa ammatissa vaikuttaa
negatiivisesti palkannousupaineisiin. Tydvoimapoliittisen koulutuksen sivuvaikutuksista ei
kuitenkaan ole juuri tutkimusta (McCall ym., 2016, s. 540). Seuraavaksi esittelemme tutki-
muskirjallisuuden nakemyksen tydvoimapoliittisen koulutuksen vaikutuksista siihen osal-
listuviin. Taman jalkeen esittelemme ainoan tutkimuksen, jossa sivuvaikutuksia on pyritty
arvioimaan.

2.41 Vaikutukset toimenpiteeseen osallistuviin

Card ym. (2018) tulokset osoittavat, etta tydvoimapoliittinen koulutus nostaa tyollisyyden
todennakdisyytta toimenpiteen paattymisen jalkeen, mutta vasta pidemmalla aikavalilla.
Heidan tulostensa mukaan lyhyella aikavalilla (alle vuosi toimenpiteen paattymisen jal-
keen) koulutukseen osallistuneet ovat prosenttiyksikon todennakdisemmin tyollisia kuin
vertailuryhmd, mutta tama ero ei ole tilastollisesti merkitseva''. Keskipitkalla aikavalilla

11 Card ym. (2018, Table 5 ja Online Appendix Table A.4)
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(noin kaksi vuotta toimenpiteen paattymisen jalkeen) ero on noussut noin viiteen prosent-
tiyksikkoon, ja tama ero sdilyy myos pitkalla aikavalilla (noin kolme vuotta toimenpiteen
paattymisen jalkeen).

Ty6voimapoliittista koulutusta koskevat tulokset ovat samankaltaisia, kun tarkastellaan
my®os tutkimuksia, joissa mitataan muitakin vaikutuksia kuin tyollisyyden todenndkoisyytta
toimenpiteen paattymisen jalkeen'2 Naissa tarkasteluissa toimenpiteiden vaikuttavuutta
mitataan silla, onko vaikutusarvio tilastollisesti merkitsevasti positiivinen, ei-tilastollisesti
merkitseva tai tilastollisesti merkitsevasti negatiivinen.

Muiden meta-analyysien tulokset ovat samankaltaisia. Kluve (2010) havaitsee, etta ty6-
voimapoliittisen koulutuksen arvioinnit 16ytavat melko usein positiivisia ja tilastollisesti
merkitsevia tuloksia. Vooren ym. (2019) tulokset poikkeavat hieman muista meta-analyy-
seista, silla he eivat havaitse, etta tydvoimapoliittisella koulutuksella olisi tilastollisesti mer-
kitsevaa vaikutusta osallistujien tydmarkkinatulemiin. Tama johtunee kuitenkin pienesta
otoskoosta: heidan tuloksissaan on hyvin vahan merkitsevia kertoimia. Tydvoimapoliit-
tisen koulutuksen kertoimet ovat kuitenkin positiivisia, mikd on yhdenmukaista muiden
tutkimusten kanssa. My0s Yeyati ym. (2019) havaitsevat, etta tydvoimapoliittinen koulu-
tus parantaa siihen osallistuvien tydmarkkina-asemaa. Heidan kattamissa tutkimuksissa
kohderyhmaéan kuuluvat olivat noin 7 prosenttiyksikkda useammin tyollisia toimenpiteen
jalkeen kuin vertailuryhma.

Butschek ja Walter (2014) havaitsevat, ettd tydovoimapoliittinen koulutus on yksityisen sek-
torin palkkatukeen verrattuna heikompi aktiivisen tyévoimapolitiikan toimenpide maa-
hanmuuttajille. Muihin aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteisiin ei heidan meta-ana-
lyysissdan synny eroa.

Brown ja Koettl (2015) arvioivat kirjallisuuskatsauksensa perusteella, etta tyopaikolla ta-
pahtuva koulutus (on-the-job-training) on kustannustehokas aktiivisen tyovoimapolitiikan
toimenpide pitkaaikaistyottomille, eteenkin pitkalla aikavalilla (Table 2, sivu 23).

McCall ym. (2016) paatyvat katsauksensa perusteella seuraaviin tuloksiin. He havaitse-
vat, ettd koulutus on vaikuttavampaa, jos tyottomyysaste koulutuksen alkaessa on alhai-
nen ja puolestaan vdhemman vaikuttavaa, jos koulutusta voidaan kayttaa tukikelpoisuu-
den uusimiseen (esim. tydssdoloehdon tayttyminen). Lukitusvaikutukset ovat merkittavia
ja riippuvat suoraan koulutusohjelmien kestosta. He arvioivat myds koulutuksen luon-
teen merkitysta ja esittavat, etta tydssdoppimista korostavat jarjestelmat ovat tehok-
kaampia kuin oppilaitosmuotoista koulutusta korostavat. Heidan tulosten mukaan tyo-
voimapoliittinen koulutus on vaikuttavampaa pitkaaikaistyottomille ja muille heikossa

12 Card ym. (2018, Table 6)
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tyomarkkina-asemassa oleville. Tdsta huolimatta koulutukseen osallistuu useammin hy-
vassa tydmarkkina-asemassa olevat. He kiinnittdvat huomiota my®ds siihen, etta tyévoima-
poliittisen koulutuksen sivuvaikutuksia on tutkittu hyvin vahan, vaikka todenndkoisesti ne
voivat olla merkittavia.

Suomessa tuorein tydvoimapoliittista koulutusta kasitteleva tutkimus on Aho ym. (2018).
He tarkastelevat vuonna 2010 tyottdmyyteen siirtyneitd. Heilld on kolme erilaista kohde-
ryhmaa: 1,6 tai 12 kuukautta ty6ttomina olleet, jotka aloittavat seuraavassa kuussa jossa-
kin tydvoimapoliittisessa toimenpiteessa. Vertailuryhman muodostavat tydmarkkinahisto-
rialtaan samankaltaiset tyottomat, jotka ovat myos olleet joko 1,6, tai 12 kuukautta tyotto-
mind, mutta jotka eivat osallistu samaan tyovoimapoliittiseen toimenpiteeseen. Kohde- ja
vertailuryhmien tyémarkkinatulemia seurataan vuoden 2014 loppuun saakka.

Aho ym. (2018, Taulukko 3.2) osoittavat, ettda ammatilliseen tyévoimakoulutukseen osallis-
tuneet ovat noin 10 prosenttiyksikkda vertailuryhmaa todennakdisemmin tydllisia vuonna
2014, jos tukijaksoa edeltanyt tyottomyysjakso oli kestanyt kuukauden. Edeltaneen tyo6tto-
myysjakson pituuden ollessa kuusi kuukautta vaikutusarvio on noin kuusi prosenttiyksik-
koa. Pitkaaikaistyottomille (yli 12 kuukautta tyéttomina olleille) vastaava tulos on noin 13
prosenttiyksikkda. Nama tulokset ovat hieman suurempia kuin mita esim. Card ym. (2018)
meta-analyysissaan havaitsevat. Tulokset ovat kuitenkin siind yhtenevaisid, etta vaikutuk-
set ovat pitkdaikaistyottomille suurempia.

Suomessa myds tyottdmien omaehtoinen koulutus on herattanyt paljon mielenkiintoa.
Vakuuttavia tutkimuksia sen vaikuttavuudesta ei kuitenkaan ole olemassa. Aho ym. (2018)
tutkivat omaehtoisen koulutuksen vaikuttavuutta kaltaistamisen avulla. Heidan tuloksensa
osoittavat, ettd omaehtoiseen koulutukseen osallistuvat tyollistyvat vertailuryhmaa pa-
remmin. He eivat kuitenkaan pida tuloksiaan kovin luotettavina, silla he uskovat, etta vali-
koitumisongelman olevan hankalampi kuin tydvoimapoliittisen koulutuksen osalta.

2.4.2 Sivuvaikutukset

Tyoévoimapoliittisella koulutuksella on merkittava lukitusvaikutus, jonka suuruus riippuu
suoraan koulutuksen kestosta (Brown ja Koettl, 2015; McCall ym., 2016). Pidemmat koulu-
tukset johtavat suurempiin lukitusvaikutuksiin. Pidemmat koulutukset voivat siis olla ly-
hyita koulutuksia kustannustehokkaampia vain, jos ne nostavat tyollisyytta huomattavasti
enemman pidemmalla aikavalilla. Koulutuksen keston ja sen tyéllisyysvaikutusten vali-
sestd suhteesta on kuitenkin vahan luotettavaa tutkimusta.

Ferracci ym. (2014) tutkivat tydévoimapoliittisen koulutuksen sivuvaikutuksia ranskalai-

sella aineistolla. He pyrkivat arvioimaan, kuinka koulutukseen osallistuvien osuus vaikut-
taa seka kohderyhman etta vertailuryhman tyéllistymiseen. Teoreettisesti on epaselvaa,
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minkalainen vaikutus koulutukseen osallistumisen laajuudella on. Toisaalta suurempi kou-
lutukseen osallistuvien osuus voi kiristaa kilpailua tydmarkkinoilla, mutta toisaalta se voi
myos lisdtd avoimien tyopaikkojen maaraa. Keskeinen oletus ylla kasitellyissa arviointitut-
kimuksissa on se, etta koulutukseen osallistuvien osuus ei vaikuta vertailuryhman tyollisty-
miseen lainkaan. Tama tutkimus pyrkii arvioimaan taman oletuksen mielekkyytta.

Heiddan menetelmansa lahtee siita, etta koulutettujen osuus voi vaikuttaa muidenkin tu-
lemiin tietyn markkinan sisalla, mutta ei markkinoiden valilla. Taman oletuksen lisaksi he
joutuvat tekemaan kaksi voimakasta oletusta. Nama oletukset tiivistyvat siihen, etta kay-
tettavat tilastoaineistot ovat niin rikkaita, etta valikoitumisharha saadaan kontrolloitua 1)
yksilotasolla (valikoituminen tyévoimapoliittiseen koulutukseen) seka 2) markkinatasolla
(valikoituminen koulutukseen osallistuvien osuuden suhteen). Nadiden oletusten ollessa
voimassa he havaitsevat, etta koulutukseen osallistuvien osuus vaikuttaa merkittavasti
seka osallistujien etta vertailuryhman tyodllistymistodenndkoisyyteen.

Heiddn tuloksensa osoittavat, etta toimenpiteeseen osallistuneen todennakdisyys tyollis-
tya seuraavan vuoden aikana on 52 %, kun koulutukseen osallistuvien osuus on 3 %, 48%,
kun osallistuvien osuus on 6 % ja alle 40%, kun osallistuvien osuus ylittaa 10 prosenttia. He
havaitsevat myds, ettd koulutukseen osallistuvien osuus vaikuttaa myos siihen osallistu-
mattomien tyollistymistodennakdisyyteen. Ndiden tulosten keskeinen merkitys on se, etta
tyovoimapoliittisella koulutuksella voi olla merkittaviakin sivuvaikutuksia. Toisaalta yhden
tutkimuksen perusteella ei voida tehda kovin pitkadlle menevia johtopaatoksia. Etenkin kun
tutkimuksessa kdytetadn erittdin voimakkaita oletuksia, joiden uskottavuutta on vaikea
arvioida.

2.5 Tyonhaun tuki

Ty6nhaun tuki kattaa monenlaisia toimenpiteitd, kuten tydnhakuvalmennusta (cv:n laati-
minen, haastatteluihin valmistautuminen), tydnhaun monitorointia, tyénvalityspalveluita
tai avoimien tydpaikkojen osoittamista (tydnhaun monitorointia kdasitelldan luvussa 3).
Toimenpiteiden tavoitteena on nopeuttaa tyottomien tyollistymista ja parantaa tydmark-
kinoiden kohtaantoa (Brown ja Koettl, 2015).

Ty6nhaun tuella voi olla myds sivuvaikutuksia (esim. Gautier ym., 2018). Jos tukea saavat
etsivat toita tehokkaammin, voi muiden, samoista tyopaikoista kilpailevien, tydnhakijoi-
den tyollistymistodenndkoisyys laskea. Aktivointitoimenpiteet voivat myds vaikuttaa tyon-
hakijoiden kynnyspalkkoihin ja sita kautta markkinapalkkoihin. Tyénhaun tehostuminen
voi myds vaikuttaa yritysten kdyttaytymiseen. Tydhaun tehokkuuden kasvaminen lisaa
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avoimen tydpaikan tayttamisen todenndkdisyyttd, mika voi lisata yritysten halukkuutta
avata uusia avoimia tydpaikkoja.

Ty6nhaun tukeen liittyva tutkimus poikkeaa muista aktiivisen tydvoimapolitiikan toimen-
piteista siind, etta sita koskien on olemassa laadukasta sivuvaikutuksia koskevaa tutki-
musta.

2.5.1 Vaikutukset toimenpiteeseen osallistuviin

Card ym. (2018) tulokset osoittavat, etta tydnhaun tuki nostaa tyollisyyden todenndkai-
syytta toimenpiteen paattymisen jalkeen, mutta vaikutus ei ole kovin suuri, ja toisin kuin
yksityisen sektorin palkkatuen tai koulutuksen osalta, vaikutus on vakaa yli ajan. Heidan
tulostensa mukaan lyhyella aikavalilla (alle vuosi toimenpiteen pdattymisen jalkeen) tyon-
haun tukea saaneet ovat kaksi prosenttiyksikk6a todennakdisemmin tydllisia kuin vertailu-
ryhmd, mutta tdma ero ei ole tilastollisesti merkitseva'®. Keskipitkalld aikavalilla (noin kaksi
vuotta toimenpiteen paattymisen jalkeen) ero on noin kolme prosenttiyksikkoa ja pitkalla
aikavalilla noin nelja prosenttiyksikkda (noin kolme vuotta toimenpiteen paattymisen jal-
keen). Kummatkaan ndista tuloksista eivat ole tilastollisesti merkitsevia.

Tyonhaun tukea koskevat tulokset ovat samankaltaisia, kun tarkastellaan myos tutkimuk-
sia, joissa mitataan muitakin vaikutuksia kuin tyollisyyden todennakdisyytta toimenpiteen
paattymisen jalkeen'. Naissa tarkasteluissa toimenpiteiden vaikuttavuutta mitataan sillg,
onko vaikutusarvio tilastollisesti merkitsevasti positiivinen, ei-tilastollisesti merkitseva tai
tilastollisesti merkitsevasti negatiivinen. Tulokset osoittavat, etta verrattuna esimerkiksi
koulutukseen, tydnhaun tuen vaikutus on pienempi pitkalla aikavalilla.

Muiden meta-analyysien tulokset ovat samankaltaisia. Kluve (2010) havaitsee, etta tyon-
haun tukeen (ja ty6ttdmyysturvan sanktioihin) liittyvat arvioinnit 16ytavat melko usein
positiivisia ja tilastollisesti merkitsevia tuloksia. Vooren ym. (2019) havaitsevat, etta tyon-
haun tuki ja vastaavat palvelut ovat lyhyelld aikavalilla (6-12 kuukautta toimenpiteen al-
kamisen jalkeen) tehokkain toimenpide. Taman jdlkeen ndiden ohjelmien vaikutus heik-
kenee huomattavasti heidan tulosten mukaan ja 12-36 kuukautta toimenpiteen alkami-
sen jalkeen vaikutukset ovat hyvin pienia eivatka ole tilastollisesti merkitsevia. Yeyati ym.
(2019) tulokset osoittavat, ettd tydvoimapalveluita saaneet olivat noin 2 prosenttiyksikkoa
useammin tyollisia toimenpiteen jalkeen kuin vertailuryhma. Butschek ja Walter (2014)
havaitsevat, etta tydnhaun tuki ja tyottomyysturvaan liittyvat sanktiot ovat yksityisen
sektorin palkkatukeen verrattuna heikompia aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteita

13 Card ym. (2018, Table 5 ja Online Appendix Table A.4)
14 Card ym. (2018, Table 6)
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maahanmuuttajille. Muihin aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteisiin ei heidan me-
ta-analyysissdan synny eroa.

Brown ja Koettl (2015) arvioivat kirjallisuuskatsauksensa perusteella, ettd tydnhaun tuki on
kustannustehokas toimenpide, jolla voi olla merkittava vaikutus tyémarkkinoiden toimin-
taan lyhyella aikavalilla (Table 2, sivu 23).

Suomessa on toteutettu kaksi satunnaistettua kokeilua tyénhakuvalmennuksista. Ensim-
mainen toteutettiin vuosina 1996-1997, ja siina tutkittiin viisipdivaista tydnhakuvalmen-
nusta. Valmennus toteutettiin ryhmamuotoisena, ja sen tavoitteena oli parantaa osallis-
tujien tydnhakutaitoja. Ohjemassa tarjottiin tukea cv:n ja tydhakemuksen laatimiseen,
haastatteluihin valmistautumiseen ja tydnantajien kontaktointiin. Seuraava koe toteutet-
tiin vuonna 1999, jolloin tydnhakuvalmennus otettiin osaksi aktiivista tydvoimapolitiik-
kaa. Namakin valmennukset kestivat keskimaarin viisi paivaa, mutta niiden sisalto saattoi
poiketa aiemmasta kokeilusta. Himaldinen ym. (2008) arvioivat molempien kokeilujen
tyollisyysvaikutuksia. He eivat havaitse, ettd kohderyhma olisi tydllistynyt kontrolliryhmaa
paremmin.

Hamaldinen ja Tuomala (2006) puolestaan arvioivat valmentavan tyévoimakoulutuksen
vaikuttavuutta tilastollisella kaltaistamisella. Valmennusten tarkoituksena oli parantaa
osallistujien yleisia tydmarkkinavalmiuksia (ml. tydnhakutaidot) ja valmistaa heitd amma-
tillista tydvoimakoulutusta varten. Heidan tuloksensa osoittavat, etta kohderyhma ei tyol-
listynyt yhtdan vertailuryhmaa paremmin.

2.5.2 Tyonhaun tuen toteutus

Ty6nhaun tuki voi olla hyvin monimuotoista, mutta valitettavasti on vain vahan tutkimus-
tietoa siita, minkalainen tydnhaun tuki olisi erityisen vaikuttavaa (Cheung ym., 2019). Yksi
viime aikoina kiinnostusta herattanyt aihe on internetpohjaisten teknologioiden hyddyn-
taminen. Ajatuksena on se, ettd internetin avulla voidaan luoda halpoja tydkaluja, jotka
tukevat ja neuvovat tydnhakijaa tydnhaussa.

Belot ym. (2019) kehittavat edullisen ja automatisoidun ammatillisen neuvonnan tydkalun,
joka kayttaa Iso-Britannian tyo- ja eldkeministerion virallisen tydnhakupalvelun (Universal
Jobmatch) avoimia tydpaikkoja. Tyokalu ehdottaa tydnhakijalle ammatteja, joihin vastaa-
vat tydnhakijat ovat tydllistyneet ja joihin osaaminen on helposti siirrettavissa. Tyokalu
havainnollistaa myds, missa markkinat ovat tydnhakijalle suotuisat pohjautuen olemassa
oleviin tydmarkkinatilastoihin siitd, missa ammateissa on eniten avoimia tyopaikkoja suh-
teessa tyottomien maaraan. Tyokalun avulla voidaan tarjota tydnhakijalle edullisesti yk-
silollistd ohjausta hdnen osaamisellensa sopivista tydpaikoista, joissa on lisdksi suotuisat
markkinat.
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He kokeilevat tyokalun vaikutusta kutsumalla tydnhakijoita laboratorioon 12 viikon ajaksi
ja satunnaistavat puolet tydnhakijoista etsimaan toita heidan tyokaluunsa perustuvalla
kayttoliittymalla. Loput jatkavat tydnhakua normaalilla kayttoliittymalla. Normaalilla kayt-
toliittymilla tyonhakija itse paattaa, mitd ammatteja hakee ja mitéd avainsanoja kayttaa.
"Vaihtoehtoinen” kayttoliittyma kysyy, mita ammatteja tydnhakija hakee ja tarjoaa kaksi
listaa vastaavista ammateista. Ensimmainen lista perustuu yleisiin ammatteihin, joihin
henkilot ovat kohdeammatista vaihtaneet. Toinen lista sisaltda osaamisen osalta vastaavia
ammatteja. Seuraava "klikkaus” etsii ndiden listojen pohjalta avoimia tydpaikkoja. Tydnha-
kija voi my0s katsoa, missé ammateissa tyottdmien maara suhteessa avoimiin tyopaikkoi-
hin on edullinen.

Tulokset osoittavat, ettd vaihtoehtoista kayttoliittymaa kayttavat tydnhakijat hakevat laa-
jempaa kirjoa tyopaikkoja ja saavat useammin kutsun tyohaastatteluun. Belot ym. (2019)
keraavat tietoa myos laboratorion ulkopuolisesta tydnhausta ja niiden kautta saaduista
tyohaastattelukutsuista. Tulokset osoittavat, ettd vaikuttaa positiivisesti myos laboratorion
ulkopuoliseen tyonhakuun. Tyokalun vaikutukset ovat erityisen suuria pidempaan ty6tto-
mina olleille ja heille, jotka muutoin hakisivat tyopaikkoja hyvin kapea-alaisesti.

Toinen kysymys, jota on jonkin verran tutkittu, on se, kuinka tydvoimatoimistojen virkai-
lijoiden maara suhteessa tyonhakijoiden maaraan vaikuttaa tyévoimapalveluiden (erityi-
sesti tydbnhaun tuen) vaikuttavuuteen. Saksassa vahennettiin vuonna 2007 osassa tyo-
voimatoimistoista virkailijoiden tyokuormaa. Ennen kokeilua kullakin virkailijalla oli noin
100 asiakasta ja kokeilussa luku pudotettiin 40:een. Tulokset osoittavat, ettd tydkuorman
vahentaminen lyhensi tyottomyysjaksojen kestoa ja nosti tyollistymisastetta (Hainmuel-
ler ym., 2016). Myds Ranskassa tehty kokeilu osoitti, etta tydvoimatoimistojen henkil6ston
ty6kuorman vahentaminen noin 120:sta noin 40:een paransi tydttomien tyollistymista
(Behaghel ym., 2014). Tanskassa yhdessa kunnassa lisattiin vuosina 2015-2018 resursseja
heikossa tydmarkkina-asemassa olevien palveluihin. Kdytanndssa tama tarkoitti tyévoima-
toimistojen virkailijoiden tydkuorman vdhentamista noin 80 asiakkaasta 40 asiakkaaseen.
Ravn ja Nielsen (2019) osoittavat, etta kohderyhman tyéllisyys parani vertailukuntiin ver-
rattuna, mutta vaikutus oli melko pieni.

Kolmas kysymys liittyy tapaamisten ajoittumiseen: tulisiko tapaamisten alkaa mahdollisim-
man nopeasti tydttomyysjakson alkamisen jalkeen? Tanskassa toteutettu kokeilu tyévoi-
mapalvelujen tarjoamisen aikaistamisesta johti ty6ttomyysjaksojen lyhentymiseen (Gra-
versen ja van Ours, 2008; Maibom ym., 2017)'°. Suomessa toteutettu kokeilu tukee myés
samaa tulosta: aikaisemmat tapaamiset edistivat tyollistymista (Sundvall ja Harmala, 2016).

15 Naita tutkimuksia niihin liittyvia sivuvaikutuksia kuvataan seuraavassa osiossa tarkemmin.
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2.5.3 Sivuvaikutukset

Tyénhaun tuki poikkeaa muista aktiivisen tyévoimapolitiikan toimenpiteista siing, etta sita
koskien on useampia luotettavia tutkimuksia sivuvaikutuksista. Naissa tutkimuksissa on
myos tehty kustannus-hyotyanalyyseja.

Crépon ym. (2013) tutkivat Ranskassa toteutettua laajaa tydnhaun tukeen liittyvaa kokei-
lua. Kyseisessa kokeilussa korkeasti koulutetuille vahintdaan kuusi kuukautta tyottomina
olleille tarjottiin yksityisen tydvoimavalityksen palveluja. Palveluntarjoajille maksettiin vain
niista henkildista, jotka tyollistyivat ja pysyivat tyollisind ainakin kuusi kuukautta. Arvioi-
dakseen taman toimenpiteen vaikuttavuutta siihen osallistuviin ja mahdollisia sivuvaiku-
tuksia Ranskan tyovoimaviranomaiset toteuttivat laajan kokeilun.

Kokeilu toteutettiin kahdessa vaiheessa. Ensimmaisessa vaiheessa arvottiin toimenpitee-
seen osallistuvien osuus 235 tydmarkkina-alueella. Osuus oli joko 0%, 25%, 50%, 75% tai
100%. Tama jarjestely mahdollistaa sivuvaikutusten arvioinnin: jos toimenpiteelld on syr-
jaytysvaikutuksia, ovat ne sitd suurempia mita suurempi osuus kohdepopulaatiosta kuuluu
toimenpiteen piiriin. Satunnaistaminen mahdollistaa syrjaytysvaikutusten luotettavan
arvioinnin, silld se takaa, etta erilaiset alueet ovat keskendan vertailukelpoisia. Muutoin
huolena olisi se, etta jokin havaitsematon tekija vaikuttaa seka alueella toimenpiteeseen
osallistuvien maaraan etta heidan tyollistymismahdollisuuksiinsa. Toisessa vaiheessa kul-
lakin alueella arvottiin henkilt joko kohderyhmaan tai kontrolliryhmaan. Kohderyhmaan
kuuluminen tarkoitti sitd, etta oli oikeutettu yksityisiin tydnhakupalveluihin. Noin kolman-
nes kaytti tata oikeutta. Kontrolliryhmaan kuuluville (ja kohderyhmaan kuuluville toimen-
piteesta kieltaytyneille) tarjottiin samat palvelut kuin muutoinkin.

He arvioivat toimenpiteen vaikuttavuutta kahdeksan kuukautta toimenpiteen alkamisen
jalkeen. He mittaavat toimenpiteen vaikuttavuutta kahdella eri tyollisyysmittarilla: 1) va-
hintaan kuuden kuukauden maaraaikaisella tydsopimuksella tyéllistyneet 2) muulla pit-
kakestoisella tydsopimuksella tyodllistyneet (vahintadn kuuden kuukauden maardaikainen
sopimus tai toistaiseksi voimassa oleva sopimus).

Heidan tuloksensa osoittavat, etta tydttomat kohderyhmaan kuuluvat olivat tyollistyneet
madraaikaisella sopimuksella 2,3 prosenttiyksikkda useammin kuin vertailuryhma. Kaikki
pitkdkestoiset sopimukset huomioiden vaikutus oli 2,5 prosenttiyksikkda. Positiiviset vai-
kutukset koskevat Iahinna miehia, naisille vaikutukset ovat hyvin pienia. Miesten osalta
he l6ytavat myos selkeita subsituutiovaikutuksia. Alueilla, jossa toimenpide toteutettiin,
toimenpiteisiin osallistumattomat miehet I16ysivat harvemmin t6itd kuin vertailualueilla,
joissa toimenpidetta ei toteutettu. Nama subsituutiovaikutukset ovat lahes yhta suuria
kuin vaikutukset toimenpiteeseen osallistuneisiin. Toisin sanoen, toimenpide ei lisdannyt
tyollisyytta lainkaan, vaan vaikutti vain siihen, ketka tyollistyivat. Subsituutiovaikutukset
ovat erityisen suuria alueilla, joissa tyottomyys on korkealla tasolla. Lisdksi he havaitsevat,
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ettd toimenpiteen positiivinen vaikutus siihen osallistuneisiin oli hyvin lyhytkestoinen: vai-
kutukset katosivat jo 12 kuukauden jalkeen.

He laskevat, ettd ilman substituutiovaikutuksia 100 000 euron investointi olisi johtanut
noin 10 hengen tyollistymiseen kahdeksan kuukauden sisalla. Koska vaikutus katoaa jo 12
kuukauden kohdalla, olisi tama tarkoittanut noin 10 000 euron kustannusta henkiloa kohti
siitd, etta he tyollistyivat nelja kuukautta aiemmin. Jos substituutiovaikutukset huomioi-
daan, 100 000 euron investointi ei olisi tuottanut oikeastaan mitaan.

Cheung ym. (2019) tutkivat laajaa ja monipuolista Ruotsissa toteutettua kokeilua tehoste-
tun tydnhaun tuen vaikuttavuudesta. Vuonna 2015 toteutetussa kokeessa lisattiin tapaa-
misia tyovoimatoimiston virkailijan kanssa tyottomyyden ensimmaisen vuosineljannek-
sen aikana. Kohdepopulaationa olivat uudet tyottomat 72 tydvoimatoimistossa. Ndista

72 tyévoimatoimistosta valittiin satunnaisesti 36 osallistumaan kokeeseen. Taman lisaksi
jokaisessa osallistuvassa toimistossa satunnaistettiin toimenpiteeseen osallistuvat hen-
kilot. Satunnaistaminen kahdella eri tasolla mahdollista toimenpiteen kokonaisvaikutuk-
sen arvioinnin. Toimenpiteen vaikutus osallistujiin voidaan arvioida vertaamalla kokeiluun
arvottujen henkildiden tulemia kontrolliryhmaan kokeeseen osallistuvissa tyévoimatoi-
mistoissa. Toimenpiteen substituutiovaikutuksia puolestaan voidaan arvioida vertaamalla
osallistuvien toimistojen kontrolliryhman henkil6ita niiden tydvoimatoimistojen tyotto-
miin, jossa kokeilua ei toteutettu.

Kokeilussa tutkitaan myds tapaamisten toteutustapojen merkitysta toimenpiteen vaikut-
tavuudelle. Osallistuvat tydovoimatoimistot arvottiin toteuttamaan lisatapaamiset joko kas-
votusten, etatapaamisina, tai ryhmatapaamisina.

Toimenpiteen vaikuttavuutta mitataan lyhyella aikavalilla kayttaen kolmea eri mittaria:
tyollistyminen ty6ttdmyyden alkua seuraavan ensimmadisen vuosineljanneksen aikana,
tyottomyyspaivat ensimmaisen vuosineljanneksen aikana, seka tyottomyyspdivat ensim-
madisen vuoden aikana.

Tulokset osoittavat, ettd toimenpide nostaa siihen osallistuvien tyéllisyytta noin 1,8 pro-
senttiyksikk6d ensimmaisen vuosineljanneksen aikana. Silla on kuitenkin merkittava subsi-
tuutiovaikutus, silla se vahentaa kontrolliryhman tyollistymista noin 1,5 prosenttiyksikkoa.
Kokonaisvaikutus riippuu kohde- ja kontrolliryhmien osallistujamaérista ja on noin 0,25
prosenttiyksikkda. Subsituutiovaikutukset ovat siis merkittavia, mutta toimenpiteen vai-
kuttavuus on kuitenkin positiivinen. Toimenpiteen tulokset ovat hieman heikompia tarkas-
teltaessa tyottomyyspdivia ensimmadisen vuoden aikana.

Tutkijoiden kaytettavissa on erittdin rikas tilastoaineisto ja sen avulla he voivat tutkia,
miksi tapaamisten lisddminen auttaa tyottomia tyollistymaan. He tarkastelevat useita
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mahdollisia vaikutuskanavia. Toimenpiteen seurauksena tyévoimatoimistojen virkailijat
voivat monitoroida tydnhakua tarkemmin, tarjota enemman tyénhakuun liittyvaa valmen-
nusta tai osoittaa tydonhakijalle useampia avoimia tydpaikkoja. Tydnhakijat puolestaan
saattavat lisatd panostusta tydnhakuun, kayttaa useampia tydnhaun kanavia tai hakea
useampia virkailijan osoittamia tyopaikkoja. Tulokset osoittavat, etta lisatapaamisten vai-
kutus perustuu siihen, etta virkailijat osoittavat tydnhakijoille enemman tydpaikkoja ja
etta tydnhakijat myos hakevat ndihin tyopaikkoihin. Mitdan muita vaikutuksia virkailijoi-
den tai ty6ttomien tydnhakijoiden toimintaan ei havaita.

Eri tapaamistyyppien vertailu osoittaa, etta kasvokkain tapahtuvat tapaamiset ja etatapaa-
miset ovat yhta tehokkaita, mutta ryhmatapaamiset ovat vahemman tehokkaita. Tama ero
johtuu siitd, etta henkilokohtaisissa tapaamisissa virkailijat osoittavat enemman avoimia
tyOpaikkoja haettavaksi kuin ryhmatapaamisissa.

Havainto voimakkaista subsituutiovaikutuksista herattad kysymyksen siita, mita kautta
substituutiovaikutukset syntyvat. Yksi vaihtoehto on se, etta tietylle ryhmalle suunnatut
tehostetut palvelut syrjayttavat tydvoimatoimiston resursseja muilta tyottomilta tyonha-
kijoilta. Toinen vaihtoehto on se, ettd subsituutiovaikutukset syntyvat tydmarkkinoilla. Jos
avoimia tyopaikkoja on vahan verrattuna tyonhakijoihin, saattavat tehostetut palvelut
vaikuttaa lahinna siihen, kuka tyollistyy, eika kokonaistyollisyyteen. Taman tutkimuksen
tulokset viittaavat voimakkaasti siihen, etta substituutiovaikutukset syntyvat tydomarkki-
noilla. Tutkijat eivat havaitse substituutiovaikutuksia tyottomille suunnatuissa palveluissa
tai tyottomien tydnhakukdyttaytymisessa. Sen sijaan substituutiovaikutusten suuruus riip-
puu merkittavasti tydvoimatoimiston alueella vallitsevasta tyottomyysasteesta. Substituu-
tiovaikutuksia ei esiinny matalan tyottomyyden alueilla (tyottdmyysaste alle mediaanin),
mutta korkean tyottdmyyden alueilla ne ovat erittdin suuria, noin 100 %.

Cheung ym. (2019) arvioivat yleisen tasapainon tydmarkkinamallin avulla mita tapahtuisi,
jos kokeilu laajennettaisiin koskemaan kaikkia tydvoimatoimistoja ja tyottomia tydonhaki-
joita. Tulokset osoittavat, etta tyottomyysaste laskisi noin 0,2 prosenttiyksikkoa, eli substi-
tuutiovaikutuksista huolimatta vaikutus tydllisyyteen olisi positiivinen. Laajennus olisi jul-
kisen talouden nakokulmasta kustannusneutraali, silld toimenpiteen kustannukset olisivat
yhta suuret kuin tyottomyyskorvausten vahenemisesta tulevat saastot.

My6s Tanskassa on toteutettu tydnhaun tukeen liittyva satunnaistettu kokeilu vuosina
2005-2006. Kokeilussa tyottomille tydonhakijoille tarjottiin tehostettuja palveluita kah-
dessa Tanskan viidestdtoista laanista. Kokeilun kohdejoukkona oli uudet ty6ttomat ja
heista noin puolet arvottiin syntymapaivan perusteella kohderyhmaan ja puolet kont-
rolliryhmaan. Kohderyhmaan arvotut saivat noin 10 pdivan paasta tyottomyyden alusta
kirjeen, jossa selitettiin toimenpideohjelman sisdltd. Ohjelma koostui kolmesta vaiheesta.
Ensimmadisessa vaiheessa, noin 5-6 viikon tyottomyyden jalkeen, kohderyhman taytyi
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osallistua kaksi viikkoa kestaneeseen tyonhaun tuen ohjelmaan. Taman jdlkeen toisessa
vaiheessa heilla oli tapaamisia tydvoimatoimiston virkailijan kanssa viikon tai kahden
vdlein. Tapaamisissa sovitaan tyollistymissuunnitelmasta, monitoroidaan tydnhakua, ja
virkailija voi esittaa avoimina olevia tydpaikkoja haettavaksi. Kolmas vaihe kaynnistyy, jos
tyottomyys on jatkunut nelja kuukautta. Tassa vaiheessa virkailija voi valita tydnhakijalle
sopivimman toimenpiteen, joka voi olla tydnhaun tuen jatko, jokin koulutus tai palkkatuki.
Kontrolliryhma sai tavanomaiset palvelut, mika tarkoitti tapaamisia tydvoimatoimiston
virkailijan kanssa kolmen kuukauden valein ja tehostettuja toimia ty6ttomyyden kestaessa
vahintdan 12 kuukautta.

Graversen ja van Ours (2008) osoittavat, etta kokeilu lyhensi kohderyhman ty6ttomyys-
jaksoja merkittavasti kontrolliryhmdan ndahden. Tyottomyysjakson keston mediaani oli
kohderyhmassa 11,5 viikkoa, vastaavan luvun ollessa 14 viikkoa kontrolliryhmalle. Hei-
dan tuloksensa osoittavat, etta tyollistymisen todennakoisyys kasvoi 30% kohderyhmassa
kontrolliryhmdan verrattuna.

Gautier ym. (2018) analysoivat uudelleen samaa satunnaiskoetta, mutta he huomioivat
analyysissadan myos sivuvaikutukset. He ovat erityisesti kiinnostuneita siita, vaikuttiko ko-
keilu kontrolliryhman tyollistymiseen. Taman tutkimiseksi he tarkastelevat myds muita 13
Tanskan 1aania. He voivat arvioida syrjaytysvaikutuksia vertamaalla koeldénien kontrolli-
ryhman tyollistymistodennakdisyytta muiden ldaanien tydttomien tyollistymistodenndkai-
syyteen. Tassa on kuitenkin haasteena se, etta koeldaaneja ei valittu satunnaisesti. He nayt-
tavat kuitenkin, ettd koelddnien ja muiden laanien valilla ei ole eroa ty6ttdmyysasteissa tai
niiden kehityksessa. Heidan tuloksensa osoittavat, etta kolme kuukautta tyottomyyden al-
kamisen jalkeen kohderyhma on tydllistynyt yhdeksan prosenttiyksikkda kontrolliryhmaa
useammin. Noin kolmannes tasta vaikutuksesta tulee siitd, ettd kontrolliryhman tyollisty-
mistodennakoisyys on pienentynyt kokeilun seurauksena. Tulokset ovat samankaltaisia
myos pidemmalla aikavalilla. He nayttavat myos, ettd nopeampi tyollistyminen ei vaikutta-
nut 16ytyneen tydpaikan laatuun palkalla tai tyétunneilla mitattuna.

Tyonhaun tuki auttaa tyottomia tyollistymaan nopeammin, mutta sen syrjaytysvaikutuk-
sista on vakuuttavaa nayttoa. Sen vaikutukset tyollisyysasteeseen ovat siis huomattavasti
vahaisempid, kuin mitd mikroaineistoja hyddyntavien arviointitulosten perusteella voisi
paatella.
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2.6 Aktiivisen tyovoimapolitiikan vaikuttavuus
kohderyhmittain ja suhdannetilanteen mukaan

Aktiivisen tydvoimapolitiikan arvioinnin osalta mielenkiintoinen kysymys on myds se, vaih-
teleeko toimenpiteiden vaikuttavuus kohderyhmittdin tai sopivatko jotkin toimenpiteet
erityisen hyvin jollekin ryhmalle. My6s aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikuttavuus talou-
den eri suhdanteissa on herattanyt paljon keskustelua. Meta-analyyseista Iahinna Card ym.
(2010, 2018) ja Kluve (2010) tarkastelevat aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikuttavuutta eri
kohderyhmissa tai suhdannetilanteen mukaan. Kohderyhmatarkastelut koskevat lahinna
ian ja sukupuolen mukaan muodostettuja ryhmia.

Tulokset naistd meta-analyyseista osoittavat, ettd seka nuorille ettd vanhemmille tyénha-
kijoille suunnatut ohjelmat toimivat keskimaarin heikommin kuin kaikille tydnhakijoille
suunnatut ohjelmat. Card ym. (2018) tulokset osoittavat myos, etta naisille suunnatut
ohjelmat ovat tehokkaampia kuin kaikille suunnatut ohjelmat. Néama tutkimukset eivat
kuitenkaan pysty kertomaan, miksi esimerkiksi nuorille suunnatut ohjelmat eivat ole yhta
tuloksellisia kuin muut ohjelmat.

Card ym. (2018) tutkivat myds, ovatko tietyt toimenpiteet toimivampia tietylle kohderyh-
malle. Heidan tuloksensa osoittavat, etta pitkaaikaistyottomat hyotyvat erityisesti koulu-
tuksesta ja yksityisen sektorin palkkatuesta. Tydnhaun tuki ja muut ohjelmat ovat heille
vahemman vaikuttavia. Heikossa tydmarkkina-asemassa'® olevat tydnhakijat nayttavat
hyotyvdan enemman tyonhaun tuesta kuin koulutuksesta. Koulutus ja yksityisen sektorin
palkkatuki ovat naisille muita toimenpiteita vaikuttavampia. Nuorille ja vanhemmille ty6-
hakijoille vaikuttavuustulokset ovat samankaltaisia toimenpiteesta riippumatta.

Aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteiden vaikuttavuus saattaa riippua myos suhdan-
netilanteesta. Toimenpiteiden vaikuttavuus voi olla heikompi matalasuhdanteessa, jos
tyonhakijat joutuvat kilpailemaan tydpaikoista muiden paremmassa asemassa olevien
tyonhakijoiden kanssa rajatusta maarasta tyopaikkoja. Toisaalta toimenpiteiden vaikut-
tavuus voi olla matalasuhdanteessa suurempi, jos tydnantajat ovat talléin valikoivampia.
Tassa tilanteessa tyollistymisvalmiuksia parantava toimenpide voi olla erityisen tehokas.

Card ym. (2018) tulokset osoittavat, etta aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteiden
vaikuttavuus on suurempi matalasuhdanteessa. Erityisen vaikuttavia toimenpiteet ovat
silloin, kun niiden alkaessa vallitsee matalasuhdanne ja ty6ttomien siirtyessa niista tyo-
markkinoille vallitsee korkeasuhdanne. My6s Kluve (2010) havaitsee, ettd aktiivinen tyo-
voimapolitiikka on vaikuttavampaa tyottomyyden ollessa korkealla. Forslund ym. (2011)

16 Card ym. madrittelevat heikossa tydmarkkina-asemassa olevaksi matalapalkkaiset ja heikosti tydmarkkinoille
kiinnittyneet henkil6t.
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argumentoivat, ettd laskusuhdanteessa voi olla jarkevaa kasvattaa aktiivisen tyévoima-
politiikan menoja, silla lukitusvaikutukset ovat silloin pienempia. Tall6in my0ds toimenpi-
teet, joilla on merkittavia lukitusvaikutuksia, ovat kustannustehokkaampia kuin muulloin.
Kdytannossa tama tarkoittaa erityisesti tydvoimapoliittista koulutusta. Lechner ja Wunsch
(2009) havaitsevatkin, etta tydovoimapoliittinen koulutus on vaikuttavampaa matalasuh-
danteessa.

Toisaalta taytyy huomata, etta nama tulokset eivat huomioi mahdollisia substituutiovaiku-
tuksia. On kuitenkin nayttoa siitd, ettd aktiivisen tydvoimapolitiikan subsituutiovaikutuk-
set ovat erityisen suuria korkean tyottdmyyden vallitessa (Crépon ym., 2013; Cheung ym.,
2019). Kokonaistyollisyysvaikutus voi siis olla heikompi matalasuhdanteessa, vaikka Card
ym. (2018) nayttavatkin, etta vaikutukset osallistujiin ovat suurempia matalasuhdanteessa.

2.7 Toimenpiteiden kohdistaminen ja tyépolitiikan
vaikuttavuus

Aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikuttavuus riippuu siitd, kohdentuuko oikeat toimenpiteet
oikeille henkildille. Vaikuttavuuden maksimointi tarkoittaisi sitd, ettd jokaiselle tyottomalle
osoitettaisiin se toimenpide, joka juuri hdanen kohdallaan parantaa tydmarkkina-asemaa
eniten (voi tietysti olla, etta tehokkainta on olla tarjoamatta mitaan toimenpidettd). Taman
toteuttamisessa on monta ongelmaa. Ensiksi tama edellyttdisi sitd, etta aktiivisen tyovoi-
mapolitiikan toimenpiteiden vaikutuksia pystyttdisiin ennustamaan luotettavasti yksilota-
solla. Edella esitellyt tutkimukset keskittyvat arvioimaan keskimaaraisia vaikutuksia, joten
ne tulokset eivat sellaisenaan sovellu tahdn kayttoon. Toisaalta viime aikoina on kehitelty
koneoppimiseen perustuvia menetelmia, joiden avulla toimenpiteiden vaikuttavuutta voi-
daan ennustaa yksil6tasolla huomattavasti entista luotettavammin. Toiseksi tama edellyt-
taisi sitd, etta tydvoimatoimistojen kdytantdja muutettaisiin niin, etta toimenpiteisiin osoi-
tus tehtaisiin ennustetun vaikuttavuuden perusteella. Tama tarkoittaisi tyévoimatoimisto-
jen virkailijoiden autonomian kaventamista.

Tilastollisia paatdssaantoja tydvoimapoliittisten toimenpiteiden kohdentamisessa on
tutkittu jo pitkaan (Bell ja Orr, 2002; Dehejia, 2005; Lechner ja Smith, 2007; Caliendo ym.,
2008; Frolich, 2008). Mielenkiintoinen havainto tutkimuksissa on, etta tilastolliset paatos-
saannot tyypillisesti parantavat tyévoimapoliittisten toimenpiteiden vaikuttavuutta ver-
rattuna tilanteeseen, jossa tydvoimatoimistojen virkailijat tekevat itsendisesti paatoksia
toimenpiteiden kohdentamisesta (Bell ja Orr, 2002; Lechner ja Smith, 2007).

Tuoreimmat tutkimukset hyddyntavat koneoppimiseen perustuvia menetelmid, joiden
avulla voidaan aiempaa paremmin arvioida toimenpiteiden vaikuttavuutta kunkin yksilén
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kohdalla. Knaus ym. (2020) tutkivat tyon haun tuen vaikutusten vaihtelua yksildiden valilla
hyddyntden sveitsildista aineistoa. Heidan tuloksensa osoittavat, etta tyén haun tuen vai-
kutukset vaihtelevat merkittavasti yksildiden taustaominaisuuksien mukaan ja etta tyon
haun tuen kohdentaminen tilastollisilla paatossaannagillda parantaa sen vaikuttavuutta.
Boolens ym. (2020) tutkivat tyovoimapoliittisen koulutuksen vaikutusten heterogeeni-
syytta ja tilastollisia paatossaantoja koulutuksen kohdentamisessa Belgiassa samankal-
taisilla menetelmilla kuin Knaus ym. (2020). Heidan tuloksensa osoittavat, etta kohdenta-
malla erityyppiset koulutukset niiden ennustetun vaikuttavuuden mukaan, voidaan kou-
lutuksen tyollisyysvaikutuksia parantaa merkittavasti. Yksinkertaisemmat paatdssaannot
(esim. tydnhakijoiden ominaisuuksiin perustuvat) eivat tuota yhta hyvia tuloksia.

2.8 Toimenpidekokonaisuuksien arviointi

Erds merkittdva puute aktiivista tydvoimapolitiikkaa kasittelevissa tutkimuksissa on se, etta
kaytannossa tyovoimapolitiikka koostuu useita toisiaan seuraavista toimenpiteista tai toi-
menpidekokonaisuuksista, mutta tutkimus on keskittynyt arvioimaan yksittdisten toimen-
piteiden vaikutuksia. Tama johtuu pitkalti siita, etta toimenpidekokonaisuuksien arviointi
on huomattavasti hankalampaa kuin yksittdisten toimenpiteiden.

Toimenpidekokonaisuuksia koskeva arviointiongelma on huomattavasti monimutkai-
sempi kuin yksittaisia toimenpiteita koskeva. Ongelma muodostuu siitd, ettd ensimmaisen
toimenpiteen onnistuminen vaikuttaa seuraavaan toimenpiteeseen osallistumiseen. Jos
esimerkiksi ensimmainen toimenpide on tydnhaun tuki, on toiseen toimenpiteeseen (vaik-
kapa koulutus) valikoituneet vain ne, joille ensimmainen toimenpide ei johtanut tyollisty-
miseen. Toimenpidekokonaisuuksien arviointiin on kehitetty menetelmia, mutta niita on
sovellettu verrattain véhan'.

Toimenpidekokonaisuuksia kasittelevdssa kirjallisuudessa on melko vahan selkeita tu-
loksia. Yksi tulos on se, ettd aikaisempi osallistuminen toimenpiteisiin parantaa tyollisty-
mista myohempadan osallistumiseen verrattuna (Sianesi, 2004; Lechner ja Wiehler, 2013).
Tama tulos on yhdenmukainen myds aiemmin esiteltyjen, tydnhaun tukea kasittelevien
tutkimusten kanssa, joissa havaittiin aiempien haastatteluiden parantavan tyollisyytta.
Vikstrom (2017) vertailee tyokokeilun ja tyévoimapoliittisen koulutuksen muodostamia
toimenpidekokonaisuuksia ja havaitsee, etta useimmat kahden toimenpiteen kokonaisuu-
det ovat tehottomia verrattuna vain yhteen toimenpiteeseen. Poikkeuksen muodostaa ko-
konaisuus, jossa osallistutaan ensiksi koulutukseen ja sitten tyokokeiluun. Lechner ja Wieh-
ler (2013) tutkivat aktiivisen tydovoimapolitiikan toimenpidekokonaisuuksia Itavallassa.

17 Menetelmia kasittelevia tutkimuksia ovat mm. Abbring ja Heckman (2007), Lechner (2009) ja Vikstrom (2017).
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Toisin kuin Vikstrom (2017) he havaitsevat, etta osallistuminen useampaan tyévoimapo-
liittisen koulutuksen toimenpiteeseen on tehokkaampaa kuin vain yhteen osallistuminen.
Heidan tuloksensa osoittavat myos, etta tydnhaun tuki on vaikuttavampaa koulutusohjel-
man jalkeen kuin painvastoin.

Toimenpidekokonaisuuksien vaikutuksista tiedetdan siis hyvin vahan, vaikka niitd koskevat
tulokset olisivatkin paatoksenteon kannalta erityisen tarkeita.

2.9 Aktiivisen tyovoimapolitiikan kustannus-hydtyanalyysit

Aktiivista tyovoimapolitiikkaa koskevia kustannus-hydtyanalyyseja on tehty vain vahan.
Seuraavassa kdaymme lapi olemassa olevia arvioita.

Lammers ja Kok (2019) arvioivat tydvoimapoliittisen koulutuksen ja tyénhaun avustamisen
kustannusvaikuttavuutta Alankomaissa. He tekevat arviot seka tyottomyysturvaa saaville
ettd sosiaaliturvan varassa oleville. Toimenpiteiden keskeisin hyoty muodostuu siitd, etta
toimenpide vaikuttaa bruttokansantuotteeseen (BKT). Tata he mittaavat toimenpiteiden
vaikutuksella ansioihin. Toimenpiteet vahentavat myds sosiaaliturvan kustannuksia ja li-
sadvat verotuloja. Yhteiskunnalliset hyodyt muodostuvat siitd, ettd alhaisemmat sosiaali-
turvan kustannukset ja korkeammat verotulot mahdollistavat verojen laskun ja sita kautta
pienemman verotuksen tehokkuustappion. Verotuksen tehokkuustappiota on hankala ar-
vioida empiirisesti, joten kustannus-hyotyanalyysin tulokset riippuvat osin tahan liittyvista
valinnoista. Alankomaissa on aiemmissa tutkimuksissa arvioitu eri toimenpiteiden kustan-
nuksia, joita Lammers ja Kok (2019) hyddyntavat analyysissaan.

Heidan tuloksensa osoittavat, etta tyottdmyysturvaa saaville tydvoimapoliittisen koulutuk-
sen hyodyt ylittavat juuri ja juuri sen kustannukset. Tydnhaun avustaminen ja siihen liit-
tyva koulutus ei ollut kustannustehokasta. Sosiaaliturvan varassa olevien osalta arvioitiin
kolme erilaista toimenpidettd: uraneuvonta, tydvoimapoliittinen koulutus ja tyollistymis-
palvelut. Ndista ainoastaan tyollistymispalvelut olivat kustannustehokkaita. Niiden kustan-
nus oli pienin ja hyddyt suurimmat. Tassa tutkimuksessa ei huomioida mahdollisia syrjay-
tysvaikutuksia ollenkaan.

Jespersen ym. (2008) arvioivat Tanskan aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteiden kus-
tannusvaikuttavuutta. He tarkastelevat yksityisen sektorin palkkatukea, julkista tukityol-
listamistd, tydvoimapoliittista koulutusta seka muita palveluita. He mittaavat toimenpi-
teiden aiheuttamaa BKT:n muutosta toimenpiteiden vaikutuksella osallistujien ansioihin.
Kustannuksiin he sisdllyttavat toimenpiteiden suorat kustannukset seka tehokkuustap-
pion, joka aiheutuu siitd, ettd tuet, etuudet ja toimenpiteiden toteuttaminen rahoitetaan
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verotuksella. Heidan tuloksensa osoittavat, etta yksityisen sektorin palkkatuki on tutki-
tuista instrumenteista kustannustehokkain. My&s julkinen tukity6llistaminen on kustan-
nustehokas toimenpide, kun taas tyévoimapoliittinen koulutus ja muut ohjelmat eivat ole.
Tyoévoimapoliittisen koulutuksen kustannustehokkuutta rasittaa sen korkeat kustannukset.
Muut ohjelmat ovat edullisempia, mutta niilla ei toisaalta nayta olevan juuri positiivisia
hyotyja. Jespersen ym. (2008) pyrkivat arvioimaan substituutiovaikutusten merkitysta tu-
loksilleen. He hyddyntavat ndissa laskelmissaan ruotsalaista arviointitutkimusta aktiivisen
tyovoimapolitiikan subsituutiovaikutuksista (Dahlberg ja Forslund, 2005).

2.10 Voidaanko aktiivista tyovoimapolitiikkaa tehostaa
hyodyntamalla yksityisia palveluntarjoajia?

Useissa Euroopan maissa on pyritty parantamaan aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikutta-
vuutta hyddyntamalla yksityisia palveluntarjoajia palvelujen tuotannossa ja yksityisten
palveluntuottajien hyddyntamista tydvoimapalveluiden tuottamisessa onkin tutkittu sa-
tunnaistetuin kokein Saksassa, Ranskassa, Ruotsissa ja Tanskassa.

Ranskassa tyottomat tyonhakijat satunnaistettiin heti tydottomyyden alussa kolmeen eri
ryhmaan: tydvoimapalveluiden tavanomaisiin palveluihin, tydvoimatoimiston jarjestamiin
intensiivisempiin tydnhakupalveluihin ja yksityisten palveluntarjoajien jarjestamiin inten-
siivisempiin tydnhakupalveluihin. Tutkimustulokset osoittavat, etta tydvoimatoimiston jar-
jestamat intensiiviset tydnhakupalvelut olivat selkedsti vaikuttavampia ja kustannustehok-
kaampia kuin yksityisten palveluntarjoajien tuottamat palvelut (Behaghel ym., 2014).

Ruotsissa analysoitiin yksityisten ja julkisten tyonvalityspalveluiden tehokkuutta vai-
keasti tyollistettavien ryhmien osalta. Arviointitulokset osoittivat, etta yksityiset ja julkiset
tyonvalityspalvelut olivat keskimaarin yhta tehokkaita (Bennmarker ym., 2013). Nuorten
tyottomien osalta yksityiset palvelut olivat tehottomampia kuin julkiset, kun taas maahan-
muuttajien osalta tilanne oli painvastainen. Toinen ruotsalainen arviointitutkimus koskien
pitkaaikaisen sairauden takia tydmarkkinoilta poissaolleita paatyi myos siihen tulokseen,
ettd julkiset ja yksityiset palvelut olivat yhta tehokkaita (Laun ja Skogman Thoursie, 2014).

Tanskassa yksityisten ja julkisten tydvoimapalveluiden eroja tutkittiin sellaisten korkeasti
koulutettujen tyottomien osalta, joilla oli vain lyhyt ty6ttomyysjakso takanaan. Tassakin
tapauksessa tulokset osoittivat, ettd julkiset ja yksityiset palvelut olivat yhta vaikuttavia ja
kustannustehokkaita, vaikka toimintatavoissa havaittiinkin eroja (Rehwald ym., 2015).
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Saksassa kokeiltiin yksityisten palveluntarjoajien hyddyntamista vaikeasti tydllistettavien
osalta. Tulokset osoittivat, etta seurantajakson lopussa yksityisiin ja julkisiin palveluihin ar-
votut tyottomat olivat yhta usein tyottomina (Krug ja Stephan, 2016).

2.10.1 Yksityisten palveluntuottajien tehokkaan hyédyntamisen edellytykset

Yksityisilla palveluntarjoajilla voi olla paremmat kannustimet investoida kustannuksia
sadstaviin tai laatua parantaviin teknologioihin tai toimintatapoihin. Naiden hyétyjen saa-
vuttaminen edellyttaa kuitenkin useita asioita (Stephan, 2016).

Ensiksi, markkinoille tulon on oltava esteetdnta. Toimiva ulkoistaminen edellyttaa sita, etta
markkinoilla syntyy kilpailua. Tama puolestaan edellyttaa sitd, etta useiden toimijoiden on
mahdollista tulla markkinoille.

Toiseksi, ilman hyvin laadittuja sopimuksia hyodyt yksityisten palveluntarjoajien kayttami-
sesta jaanevat vahaisiksi. Sopimuksilla on paljon merkitysts, silld palveluntarjoajan toimia
tyollistymisen edistamiseksi ei voida havaita, joten sopimus taytyy kirjoittaa havaittavista
tulemista, kuten tyollistymisestd. Jos sopimus on sellainen, ettd palveluntuottajan tulot
riippuvat voimakkaasti tyollistymisesta on vaarana, etta he yrittavat valikoida palveluiden
piiriin niitd henkildita, jotka muutenkin tyollistyisivat todennakdisemmin. Toisaalta, jos
palveluntuottajalle maksetaan kiintea korvaus jokaisesta tydttomastad, syntyy heille kan-
nustimet tarjota vain peruspalvelut. Voimakkaat kannustimet voivat myds johtaa tulosmit-
tareiden manipulointiin, eli toimenpiteisiin, jotka parantavat tulosmittareita, mutta eivat
valttamatta edista tyottomien tydmarkkina-asemaa pidemmalla aikavalilla.

Kolmanneksi, palveluntuottajien laatua taytyy pystya mittaamaan, jotta viranomaiset voi-
vat ostaa palveluita tehokkaammilta tuottajilta. Tama edellyttda hyvia seurantajarjestelmia
ja niiden hyddyntamista.

Neljanneksi, palveluiden tehokas ulkoistaminen vaatii aikaa ja kykya sopeuttaa toimintaa.
Toimivia markkinoita on vaikea synnyttaa nopeasti, hyvien sopimusten laatiminen vaatii
oppimista niiden toimivuudesta ja seurantajarjestelmia taytyy kehittda markkinoiden ja
sopimusten muuttumisen myaota.

2.11 Yhteenveto

Aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteet parantavat niihin osallistuvien tyollisyytta ver-
tailuryhmadn nahden. Osa tdsta vaikutuksesta tulee siitd, ettd toimenpiteet vaikuttavat ne-
gatiivisesti vertailuryhman tyollistymiseen. Aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteilla on
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siis merkittavia sivuvaikutuksia. Tavanomaiset arviointitutkimukset eivat huomioi sivuvai-
kutuksia, mika tarkoittaa sita, etta aktiivinen tydvoimapolitiikka on tyollisyysasteen nosta-
misessa tehottomampaa kuin mitd nama arviointitutkimukset nayttavat.

Tarkasteltaessa eri toimenpiteiden vaikuttavuutta voidaan todeta seuraavaa:

* Yksityisen sektorin palkkatuki parantaa siihen osallistuneiden tyollisyytta myos
pidemmalla aikavalilla vertailuryhmdan nahden. Palkkatuella voi olla merkittavia
negatiivisia sivuvaikutuksia, mutta ndytto naista ei ole kovin laadukasta.

e Julkisen sektorin palkkatuki ei edista tyollisyyttd millaan aikavalilla. Sita pitaisikin
ajatella enemmankin passiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteena.

* Tyovoimapoliittisella koulutuksella on merkittava lukitusvaikutus, eli siihen
osallistuvat tyollistyvat vertailuryhmaa heikommin koulutuksen aikana.
Pidemmalla aikavalilla koulutus kuitenkin lisaa siihen osallistuneiden
tyollisyytta. Tydvoimapoliittisen koulutuksen kustannusvaikuttavuus riippuu
pitkalti lukitusvaikutuksen pituudesta: lyhyemmat koulutukset ovat usein
kustannustehokkaampia. Tyévoimapoliittisen koulutuksen aiheuttamista
subsituutiovaikutuksista on jonkin verran ndyttdd, eli muiden tyonhakijoiden
tyollistyminen riippuu negatiivisesti samalla tydmarkkina-alueella
tyovoimapoliittiseen koulutukseen osallistuneiden osuudesta.

e Tydnhaun tuki parantaa siihen osallistuneiden tydllisyytta vertailuryhmdan
nahden lyhyelld aikavalilla. On kuitenkin luotettava ndytt6a siitd, ettd tydnhaun
tuella on merkittavia susbtituutiovaikutuksia, eli se vaikuttaa paaosin siihen ketka
tyollistyvat, eika tyollisyyden kokonaistasoon.

Aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikutukset voivat olla erilaisia eri suhdannetilanteissa. Me-
ta-analyysit ovat paatyneet siihen tulokseen, etta aktiivisen tyévoimapolitiikan vaikutta-
vuus toimenpiteisiin osallistuneiden tyéllistymiseen on suurempi matalasuhdanteessa.
Vaikutus on erityisen suuri silloin kun toimenpide on alkanut matalasuhdanteessa, mutta
paattyy korkeasuhdanteen aikana. Nama tutkimukset eivat kuitenkaan huomioi aktiivisen
tyovoimapolitiikan sivuvaikutuksia. Niitd koskevat tutkimukset ovat osoittaneet, ettd ne-
gatiiviset sivuvaikutukset voivat olla erityisen suuria matalasuhdanteessa. Tall6in vaikutus
tyollisyysasteen jaa vahadiseksi. Joka tapauksessa on selvaa, etta aktiivisen tyévoimapolitii-
kan lukitusvaikutukset ovat pienempia matalasuhdanteessa. Tama tarkoittaa sitd, etta tyo-
voimapoliittinen koulutus on matalasuhdanteessa kustannustehokkaampaa kuin korkea-
suhdanteessa.

Aktiivisen tydvoimapolitiikan kustannus-hyotyanalyyseja on tehty vain vahan. Olemassa
olevat tutkimukset osoittavat kuitenkin, etta monet toimenpiteet eivat ole kustannuste-
hokkaita, vaikka sivuvaikutuksia ei huomioitaisi. Sivuvaikutusten huomiointi heikentaisi
kustannustehokkuutta edelleen.
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Aktiivista tydvoimapolitiikkaa voidaan toteuttaa eri tavoin, milla voi olla vaikutuksia sen
tehokkuuteen. Tutkimukset eivat tue nakemysta siitd, etta yksityisia palveluntarjoajia hyo-
dyntamalla voitaisiin nostaa tyovoimapolitiikan tehokkuutta. Tama johtuu pitkalti siita,
ettd kaytanndssa on osoittautunut vaikeaksi laatia haluttuun lopputulokseen johtavia so-
pimuksia, taata kilpailullisen markkinan toimintaa ja mitata laatua. Toisaalta tutkimukset
ovat osoittaneet, ettd tyévoimatoimistojen virkailijoiden tydkuormaa vahentamalla voi-
daan parantaa aktiivisen tyovoimapolitiikan tehokkuutta. On my6s ndyttoa siitd, etta tieto-
koneavusteinen tydnhaku voi olla tehokas tapa edistaa tyottomien tyollistymista.

Viimeaikaiset tutkimukset ovat osoittaneet, etta tydovoimapalveluiden kohdentaminen
tilastollisilla paatossaannailla johtaisi korkeampaan tyéllisasteeseen kuin tydvoimatoimis-
tojen virkailijoiden harkintaan perustuva kohdentaminen. Perinteisesti on ajateltu, etta
aktiivisen tyovoimapolitiikan vaikuttavuus muodostuu osin siita, etta virkailijat valitsevat
toimenpiteisiin ne henkil6t, joille arvioivat toimenpiteista olevan enemman hyotya (selek-
tiivisyys). Tutkimukset kuitenkin osoittavat, etta virkailijat eivat onnistu téssa kovin hyvin.
Kdytannossa tilastollisten paatdssadntojen kaytto tarkoittaa sitd, etta kullekin tyottomalle
ennustetaan tilastollisen mallin avulla hdnelle parhaiten sopiva toimenpide (tai toimen-
pidekokonaisuus). Tilastollisten paatossadntojen kayttod edellyttda kuitenkin viimeaikais-
ten tilastollisten menetelmien kayttoa seka rikasta ja tarkkaa tilastoaineistoa. Merkittava
haaste on myds niiden kdyton kdaytannon implementointi tydvoimatoimistoissa.

Tarked kysymys tydvoimapolitiikan toteuttamisen kannalta on se, missa vaiheessa tyot-
tomyysjaksoa toimenpiteiden tulisi alkaa. Tutkimusnaytto viittaa siihen, etta aikaisempi
osallistuminen johtaa parempiin tyollisyystulemiin. Palveluja ei kuitenkaan kannata tarjota
henkildille, jotka tyollistyvat joka tapauksessa hyvin suurella todennakoisyydella. Tassa ti-
lastolliset profilointimallit ovat arvokkaita tydkaluja.

Merkittava puute olemassa olevassa kirjallisuudessa on se, etta toimenpidekokonaisuuk-
sien vaikuttavuutta, tai sitda miten erilaisten toimenpiteiden tulisi seurata toisiaan, ei ole
juuri arvioitu. Monialaisia palvelukokonaisuuksia koskevia arviointitutkimuksia ei ole ole-
massa. Tallaisten tutkimusten luotettava toteuttaminen edellyttdisi tutkijoiden ja ty6voi-
matoimistojen yhdessa suunnittelemia ja toteuttamia satunnaistettuja kokeita.
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3 Tyottomyysturvajarjestelma

Juho Alasalmi ja Henna Busk

3.1 Tausta

Tyo6ttdomyysturvan tarkoitus on turvata tyéttoman tydnhakijan taloudelliset mahdolli-
suudet hakea ty6ta ja parantaa hanen edellytyksidan paasta tai palata tydmarkkinoille
korvaamalla tyottomyydestd aiheutuvia taloudellisia menetyksia (Ty&ttdmyysturvalaki
2002/1290, 1 luku 1 §). Ty6ttdmyysturvan tarkoitus on siis tyopoliittinen: tuetaan tyénha-
kua ja tydmarkkinoille paluuta, mutta myds sosiaalipoliittinen: korvataan taloudellisia me-
netyksid. Tyo- ja sosiaalipoliittisten tarkoitusten nahddan usein olevan ristiriidassa, silla so-
siaalipoliittisten tavoitteiden tayttaminen laskee tyon tarjonnan kannustimia ja vaikuttaa
siten tyopoliittisten tavoitteiden tayttymiseen. Tassa luvussa tarkastelemme tyottomyys-
turvajarjestelmaa. Keskitymme tyollisyysvaikutuksiin, mutta otamme myds tyottomyystur-
van sosiaalipoliittisen ulottuvuuden huomioon tarkastelemalla ty6ttomyysturvan tulonja-
kovaikutuksia ja vakuutushyotya.

Ty6ttdman tyonhakijan tydllistymiseen vaikuttavat lukuisat tekijat. Tyottomyysturvan yk-
silétason tyéllisyysvaikutuksien (3.2) ndkokulmasta merkittavat tekijat liittyvat erityisesti
tyonhakijoiden tyonetsintakayttaytymiseen. Tyottomyysturvaetuudet, niiden taso (3.2.1),
enimmdiiskesto (3.2.2) ja aikaprofiili tai porrastus (3.2.3) vaikuttavat tydnhaun kannustimiin
ja siten tyottomien tydnhakijoiden tydnhakuaktiivisuuteen ja kynnyspalkkoihin.'® Tyon-
teon kannustimia ja kokoaikaiseen tyohon paluun mahdollisuuksia voidaan tukea myds
mahdollistamalla osa-aikaty6ttomyys (3.2.4) ja idkkaiden uudelleentydllistymisen vaikeu-
det ja korkea alttius tydvoimasta poistumiseen puolestaan motivoivat erityisia saantoja
idkkdiden tyottomyysturvassa (3.2.5).

18 Kynnyspalkalla tai reservaatiopalkalla (engl. reservation wage) tarkoitetaan alhaisinta palkkaa, jolla ty6ton olisi
valmis tydskentelemaan. Merkittava tyottoman tyonhakijan kayttaytymistekija on myods kouluttautuminen, jota
voidaan tukea aktiivisella tydvoimapolitiikalla (ks. luku 2).
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Tyottomyysturvan mahdollisesti luomia haitallisia kannustinvaikutuksia pyritaan torju-
maan monin keinoin (3.3). Ty6ttémyysturvan ehtojen (3.3.1) tarkoitus on vahentaa tyotto-
myysturvan vaarinkdyttoa ja rajoittaa etuuksien saajat vakiintuneesti tydmarkkinoille osal-
listuviin. Tydnhaun monitoroinnilla eli seurannalla (3.3.2) seka sanktioilla (3.3.3) voidaan
kannustaa tyottomien tydnhakua. Tydllistymisbonukset (3.3.4) ovat puolestaan sanktioita
pehmedampi keino tyottdmien tydnhakuaktiivisuuden tukemiseen.

Tyo6ttomyysturvan vaikutukset ulottuvat yksil6a ja tyollisyytta laajemmalle (3.4). Tyotto-
myysturva voi mahdollistaa kattavamman tyénetsinndn parantaen tydmarkkinoiden koh-
taantoa seka tydsuhteiden laatua ja siten kasvattaa koko talouden tuottavuutta (3.4.1).
Tyo6ttomyysturvan kokonaistyéllisyysvaikutukset koostuvat yksildiden kayttaytymisvaiku-
tusten lisaksi myos esimerkiksi substituutio- ja ulkoisvaikutuksista seka ty6- ja hyodyke-
markkinoiden kokonaistasapainovaikutuksista (3.4.2). Ty6ttomyysturvalla on myds tulon-
jakovaikutuksia: osana sosiaaliturvaa tyottomyysturva jakaa tuloa ihmisten valilla (3.4.3),
mutta vakuutuksena myos eri tydmarkkinatilojen, tydllisyyden ja tyottomyyden, valilla
(3.4.4).

Hyddynnamme katsauksessamme sekd ulkomaista ettd kotimaista tutkimuskirjallisuutta.
Keskitymme olemassa olevien ty6ttomyysturvajarjestelmien ja niissa tapahtuneiden
muutosten vaikutuksia arvioivaan empiiriseen tutkimukseen. Kasittelemme myds meka-
nismeja, jotka vaikutuksia ajavat. Teoreettista tutkimusta tuomme esiin niilta osin kuin

se auttaa empiiristen tutkimusten tulosten tulkinnassa ja mekanismien ymmartamisessa
tai paikkaa empiirisen kirjallisuuden jattamia aukkoja. Katsauksessamme hyddynnettavia
viimeaikaisia kattavia kirjallisuuskatsauksia ovat mm. Kyyra ym. (2017a), Schmieder ja von
Wachter (2016), Holmlund (2015), Tatsiramos ja Van Ours (2014), Fredriksson ja Holmlund
(20063, 2006b), Chetty ja Finkelstein (2013) seka Zweimiiller (2018)." Tarkasteltavaa tutki-
musta kattavia meta-analyyseja ei ole talla hetkella saatavilla.

Ty6ttomyysturvan, monitoroinnin ja sanktioiden vaikuttavuusarviointi on padosin keskit-
tynyt tyottomyyskorvauksia saavien tydttomien tyollistymiseen. Moderni mikroekono-
metrinen tutkimus kadyttaa kattavia ja tarkkoja rekisteripohjaisia aineistoja ja hyodyntaa
muutoksia tyottomyysturvajarjestelmissa tai epdjatkuvuuksia ja kulmapisteita tyotto-
myysturvaetuuksien maaraytymisessa arvioidakseen tyottomyysturvan eri komponent-
tien kausaalista vaikutusta tyottomyyden kestoon, tyollistymisen todenndkoisyyteen tai
muihin yksiléiden tydmarkkinatulemiin. Aina luonnollista koeasetelmaa ei ole saatavilla.
Talloin vaikutusarvioinnit perustuvat sekoittavien tekijéiden mahdollisimman kattavaan

19 Katsauksia vanhempaan kirjallisuuteen ovat mm. Atkinson ja Micklewright (1991), Pedersen ja Westergard-Niel-
sen (1993), Holmlund (1998), Karni (1999), Krueger ja Meyer (2002), Meyer (2002). Kyyra ym. (2017a) tarkastelevat
erityisesti suomalaisella aineistolla toteutettuja vaikuttavuusarviointeja. Lahes kaikki tyottomyytta ja tyottomyys-
turvaa kasitteleva kirjallisuus perustuu tyonetsintateorioihin: katsauksia osittaistasapainomalleihin ovat mm. Lip-
pman ja McCall (1976), Mortensen (1986), Rogerson ym. (2005) ja Wright ym. (2019) ja kokonaistasapainomalleihin
mm. Pissarides (2000) ja Rogerson ja Shimer (2011).

48



TYOPOLITIIKKA JATYOLLISYYSASTE: TUTKIMUKSEEN PERUSTUVIA JOHTOPAATOKSIA

kontrolloimiseen ja vertailuryhmien huolelliseen valintaan. On huomattava, ettd vaikutus-
ten arvioiminen havaintoaineistolla on haastavaa, ja tassakin katsauksessa kasiteltavat tut-
kimukset sisdltavat useita rajoituksia ja testaamattomia oletuksia, joita emme pysty tilan
puutteen vuoksi yksityiskohtaisesti kdsittelemaan.

Kokonaisvaikutuksia kasitteleva arviointitutkimus tarkastelee, kuinka tyémarkkinat ja eri-
tyisesti kuinka tyottomyys- tai tyollisyysaste reagoivat muutoksiin ty6ttdmyysturvassa.
Myds tyottomyysturvan kokonaisvaikutuksia tarkastellessa keskitymme tutkimuksiin, jotka
pyrkivat kausaalivaikutuksen erotteluun luonnollisia koeasetelmia hyodyntamalla tai huo-
lellisella sekoittavien tekijoiden kontrolloinnilla tai vertailuryhmien valinnalla. Tama kirjal-
lisuus on vield niukkaa ja kokonaistasapainovaikutuksien ja erityisesti niiden mekanismien
tutkiminen on hyvin haastavaa. Politiikan kannalta kokonaisvaikutukset ovat kuitenkin
tarkeita, ja siksi tuomme myos tata kasvavaa kirjallisuutta esiin.

Kirjallisuus liittyen tyottdmyysturvan tulonjakovaikutuksiin on niukkaa. Suomessa teh-
dyt tarkastelut perustuvat mikrosimulointimenetelmiin, jotka mallintavat sosiaaliturvan

ja verotuksen lainsdadantoa ja arvioivat lainsdadannon muutosten vaikutuksia yksildiden
tuloihin rekisteripohjaisessa aineistossa. Hyddynnamme ndita tutkimuksia soveltuvin osin.
Vakuutushyotya tarkasteleva kirjallisuus tutkii kulutuksen muutoksia tyottomyyden koh-
datessa ja pyrkii arvioimaan, kuinka tyottomyysturva tayttaa tehtdvansa vakuutuksena. Si-
vuamme myds optimaalista tyottomyysturvaa kasittelevaa kirjallisuutta, jonka tavoitteena
on arvioida, kuinka ty6ttomyysturvasta koituvat hyédyt vertautuvat siita koituviin kustan-
nuksiin. Tama kirjallisuus on pddosin teoreettista, mutta kirjallisuus on edennyt empiiri-
seen suuntaan kehittamalla keinoja arvioida vakuutushyddyn ja haitallisten kannustinvai-
kutusten tasapainoa aineistoista estimoitavissa olevien suureiden avulla.

Alaluvussa 3.5 ja luvussa 6 vedamme katsauksesta nousevia havaintoja yhteen ja poh-
dimme, mita ne tarkoittavat tydllisyyden parantamisen ja tyottdmyysturvajarjestelman
kehittdmisen kannalta.

Suomen tyottomyysturvajdrjestelmada kuvaamme vain silta osin, kuin se on sisalléon ym-
martamisen ja kontekstin kannalta mielekdsta. Katsaus ty6ttdmyysajan sosiaaliturvaan
I6ytyy esimerkiksi Alasalmi ym. (2019) Liitteesta 1. Lisaksi Uusitalo (2006) tarjoaa katsauk-
sen tyottomyysturvajarjestelmassa tapahtuneisiin muutoksiin ennen vuotta 2000 ja Kyyra
ym. (2017a) vuoden 2000 jalkeen. Vertailevia katsauksia eri maiden tyottomyysturvajarjes-
telmiin tarjoavat esimerkiksi Tatsiramos ja Van Ours (2014) seka Carter ym. (2013).

Tyypillisessa tyottomyysetuuksien kaksitasoisessa jarjestelmassa tyéttémyyskorvauksia,
kuten Suomessa tyottomyyspadivarahaa eli ansiopdivarahaa tai peruspdivarahaa, voi saada
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ainoastaan maaratyn ajan ja vain jos tyossdoloehto tayttyy.2° Ne tyottdmat tyénhakijat,
jotka eivat ole oikeutettuja tyottomyyspaivarahaan - eivat tayta tydssdaoloehtoa tai ovat
kayttaneet kaikki etuuspaivansa - voivat saada tarveharkintaista tyétt6myysavustusta, ku-
ten Suomessa tydmarkkinatukea, jonka kestoa ei ole rajoitettu. Termilld tydttémyysetuudet
tarkoitamme tyottomille tydnhakijoille maksettavia etuuksia yleensa. Kaytamme termeja
tyottomyyskorvaus ja tydttomyysavustus erityisesti ulkomaisesta kirjallisuudesta puhut-
taessa. Valtaosa tutkimuksesta liittyy tyottomyyskorvauksiin (ansiopdivarahaan).

3.2 Tyollisyysvaikutukset yksilotasolla

Suurin osa ty6ttémyysturvan arviointitutkimuksesta tarkastelee tyottomyysturvan vai-
kutuksia tyottomyysturvan piirissa olevien tyéllisyyteen. Tassa alaluvussa tarkastelemme,
kuinka etuuksien taso (3.2.1), enimmaiskesto (3.2.2), aikaprofiili ja porrastus (3.2.3), suo-
jaosa ja soviteltu tyottomyysturva (3.2.4) seka iakkaiden ty6ttomyysturvan erityispiirteet
(3.2.5) vaikuttavat tyomarkkinatulemiin yksil6tasolla.

3.2.1 Etuuksien taso

Tyottomyyskorvauksen suuruus tyypillisesti maardytyy korvaussuhteena ja riippuu siten
viimeisessa tydsuhteessa maksetusta palkasta, usein kuitenkin rajoittuen yla- tai alarajaan.
Etuuden tason riippuvuus palkasta sitoo etuuden tason tydpaikan menettamisesta koitu-
van vahingon suuruuteen. Ty6ttomyysavustukset, kuten Suomessa tydmarkkinatuki, eivat
tyypillisesti riipu tyottomyytta edeltavista tuloista.

Tyo6ttdomyysetuuksien tason ajatellaan pidentavan tyottomyysjaksojen kestoa kahden
erilaisen vaikutuksen kautta (Chetty 2008). Moraalikatovaikutus syntyy, kun tyottdmyy-
den jatkumiseen ehdollistetut etuudet laskevat tyollistymisesta koituvaa rahallista hyotya
verrattuna tyottémana oloon.?' Likviditeettivaikutus syntyy, kun etuudet mahdollistavat
kulutuksen yllapidon myds tyottdmyyden aikana, ja tydnhakija ei ole taloudellisten rajoit-
teiden vuoksi pakotettu vastaanottamaan tyota.

20 Suomessa ty6ton tydnhakija on oikeutettu ansiosidonnaiseen peruspdivarahaan, mikéli han on tyottomyys-
kassan jasen. Pelkdn tydssdaoloehdon tdyttava henkild on oikeutettu peruspdivdarahaan. Suomessa (sekd Tanskassa,
Ruotsissa ja Belgiassa) kdytossa oleva ns. Gentin jarjestelma on poikkeuksellinen siind mielessd, etta tyottomyys-
kassaan kuuluminen on vapaaehtoista ja osa tyéttdmyysturvasta rahoitetaan jasenmaksuin. Siten peruspdivaraha
on poikkeuksellinen tyottdmyysetuus. Peruspdivarahaa saavien tyéttdmien joukko on kuitenkin pieni: 2010-luvulla
noin 11 prosenttia tyottémyysturvaetuuksien saajista. Gentin jarjestelmaa ovat tutkineet mm. Maczulskij (2016),
Kotamadki ja Mattila (2014) sekd Bockerman ja Uusitalo (2006) Suomessa, Parsons ym. (2015) Tanskassa ja Landais
ym. (2017) Ruotsissa.

21 Moraalikadolla, moraalisella hasardilla tai hdivetoiminnalla (engl. moral hazard) tarkoitetaan tilannetta, jossa
vakuutetun kannustimet ehkaistd vahinkoa tai vahingon suuruutta pienenevét vakuutuksen johdosta, koska han ei
kanna vahingon mahdollisuudesta koituvaa riskia, ja siten kayttaytyy eri tavalla vakuutettuna kuin ilman vakuu-
tusta.
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Useimmiten arvioinnin kohteena on ollut moraalikato- ja likviditeettivaikutuksen summa,
ja ndytto tyottomyysetuuksien tason tyottomyytta pidentavasta vaikutuksesta on selkea.
Arviot yhden prosentin etuuksien rahamaardisen nousun tyottomyysjaksojen pituutta pi-
dentdvasta keskimadraisesta vaikutuksesta vaihtelevat 0,4 ja 1 prosentin valilla (Tatsiramos
jaVan Ours, 2014; Schmieder ja von Wachter 2016). Carling ym. (2001) arvioivat suurem-
man noin 1,6 prosentin vaikutuksen Ruotsissa ja Card ym. (2015) 1-2 prosentin vaikutuk-
sen Itavallassa. Kyyrad ja Pesola (2017b) hyddyntavat kulmapistetta korvaussuhteen maa-
rdytymisessa Suomessa ja arvioivat yhden prosentin nousun ty6ttémyysetuudessa pitkit-
tavan tyottomyytta noin 1,5-2 prosentilla.

MORAALIKATOVAIKUTUS

Ty6ttomyysturvan taso vaikuttaa siihen, kuinka hyvdssa asemassa ty6ton on verrattuna
hanen mahdollisuuksiinsa tydmarkkinoilla. Tydttomyysetuudet vahentavat tuloeroa tyot-
tomyyden jatkumisen ja tyollistymisen valilla, eika tyottdmyysetuuksien maksaja voi taysin
ehdollistaa etuuksien saantia tyonetsintakayttaytymiseen. Siten korkeat tyottomyysetuu-
det voivat vahentda tyonetsintda ja nostaa tyollistymiseen vaadittavaa kynnyspalkkaa,
mika puolestaan vahentdaa tyollistymisen todenndkoisyyttd ja pidentda tyottomyysjaksoja
(Mortensen 1977). Tata muutosta tyonhakijan kayttaytymisessa kutsutaan tyottomyystur-
van haitalliseksi kannustinvaikutukseksi tai moraalikatovaikutukseksi.

Uusitalo ja Verho (2010) tarkastelevat Suomessa vuonna 2003 toteutettua muutosta, jossa
pitkan tyohistorian tehneiden eroraha poistettiin ja korvattiin korkeampana tyottomyyse-
tuutena 150 ensimmadisen tyottomyyspdivan ajan. Tyottomyysetuuden nosto 150 ensim-
maisen pdivan ajalle oli ikaan kuin likviditeettikompensoitu muutos ty6ttomyysetuudessa
ja tarjosi siten mahdollisuuden moraalikatovaikutuksen eristamiseen likviditeettivaiku-
tuksesta. Uusitalo ja Verho (2010) arvioivat, ettd joukossa, johon muutos vaikutti, yhden
prosentin rahamaardinen nosto tyottdmyysetuudessa kasvatti tyottomyyden kestoa keski-
maarin 0,8 prosenttia.

Moraalikato vaikuttaa kayttaytymiseen myds ennen vahingon syntymista. Tyottomyys-
turva voi siis vaikuttaa myos tyottdomyyden ennaltaehkdisyn kannustimiin. Samalla tavalla
kuin tyottomyysetuuden maksaja ei voi ehdollistaa tyottomyyskorvauksen maksua tyonet-
sintdan, eivat tydnantajat usein pysty ehdollistamaan tydsopimusta suoraan tyontekijén
tyoponnisteluihin tai tuotokseen. Mikali tydsopimukset eivat ota moraalikatoa huomioon
(Hopenhayn 1996), moraalikatovaikutus voi syntyd myos tydssa olevien keskuudessa ja
laskea tyottomyyden ennaltaehkdisyn kannustimia (Wang ja Williamsson 1996; Light ja
Omori 2004; Karni 1999).22

22 Tyon tarjontaan vaikuttaa myds tyottomyysturvajarjestelman rahoitus. Tata tarkastellaan luvussa 5.
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Myds tydnantajat voivat olla alttiimpia irtisanomaan tydntekijan, joka paasee tyotto-
myysturvan piiriin. Tallaiset tydnantajat voivat esimerkiksi olla haluttuja tydnhakijoiden
joukossa, jolloin rekrytoinnin kustannukset laskevat. My0s irtisanomisen oikeudellisten
seuraamusten riski voi olla matalampi, jos irtisanottu tydntekija paasee tyottomyysturvan
piiriin. Lisaksi taloudellisten syiden vuoksi irtisanottujen tyontekijoiden mahdollinen uu-
delleentydllistaminen on todennakdisempaa, mikali irtisanotut eivat ole pakotettuja etsi-
maan valittdmasti uusia tydnantajia.

Etuuksien saannin vaikutus tydsuhteiden kestoon on havaittu lIahinna tydssdoloehdon
tayttymisen yhteydessa (ks. alaluku 3.3.1). Jurajda (2002) kuitenkin arvioi, etta vaikka tyot-
tomyysriski kasvaa tydssaoloehdon tayttymisen yhteydessa, tyottdmyysetuuksien tasolla
ei tydssaoloehdon tayttymisen lisdksi olisi itsendista vaikututusta tyottomyysriskiin. Tyot-
tomyysriskin ja tydssaoloehdon tayttymisen yhteytta ndyttaa myos usein ajavan tyonan-
tajan eika niinkaan tyontekijan toiminta. Siten ei ole selvaa, etta tama kirjallisuus antaisi
ndyttda tyodllisten haitallisille kannustinvaikutuksille.

Mikali tyottomyys on mahdollisuus tulevaisuudessa, voi tyottomyyskorvausten korkeampi
taso toimia tyodllistymisen kannustimena heille, jotka eivat ole korvauksiin oikeutettuja.
Tama koskee tydvoiman ulkopuolella olevia (Rosholm ja Toomet 2005; Hamermesh 1979;
Anderson ja Meyer 1997) ja heitd, jotka eivat tdyta tydssdoloehtoa, tai jotka ovat kaytta-
neet ldhes kaikki tydttomyyskorvauspdivansa (Mortensen 1977). Nama tukien piiriin paa-
syn kannustimet ovat kuitenkin jaaneet ilman empiirista naytt64, ja niita on vaikeaa erot-
taa tyonetsinnan ulkoisvaikutuksista (ks. alaluku 3.4.2).

LIKVIDITEETTIVAIKUTUS

Likviditeettivaikutus heijastelee tydnhakijan rahallisia mahdollisuuksia pidempaan tyot-
tomyyteen. Likviditeettivaikutuksessa on kyse siitd, etta tyottémyyskorvaus mahdollistaa
kulutuksen ylldpidon ilman valitonta tyon vastaanottamista. Siten tyottomyyskorvauksen
tarkoitus kulutuksen vaihtelun tasoittajana ja tehokkaan tydnetsinndan mahdollistajana
voidaan ajatella ilmenevan likviditeettivaikutuksena ja likviditeettivaikutus voidaan tulkita
tyottomyysturvalain tarkoituksena: tyéttomdn tyénhakijan taloudelliset mahdollisuudet
hakea tyétd ja parantaa edellytyksiddn pddistd tai palata tyémarkkinoille turvataan (Tyo6t-
tomyysturvalaki 2002/1290, 1 luku 1 §).

Ty6ttdmyysetuuden taso siis pidentaa tyottomyysjaksojen pituutta, mutta on tarkeaa ym-
martad, onko kyseessa moraalikato- vai likviditeettivaikutus. Moraalikato luo selkedsti hai-
tallisen kannustinvaikutuksen johtaen hyvinvointitappioon. Likviditeettivaikutus puoles-
taan, vaikka myos pidentaa tyottomyysjaksoja, tasaa kulutusta tyottomyys- ja tyollisyysjak-
sojen valilld lisaten hyvinvointia ja mahdollistaa kattavamman tydnetsinndan mahdollisesti
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parantaen kohtaannon laatua.? Esimerkiksi tydttémyysetuuden tason nosto voi siis joko
lisatd tai vahentaa hyvinvointia riippuen siita, pidentadko se tydttomyysjaksoja moraali-
kato- vai likviditeettivaikutuksen kautta.

Suomessa vuoden 2003 erorahan korvaaminen korkeammalla ty6ttomyysetuudella 150
ensimmaisen pdivan ajan loi myds tyéttomien ryhman, joilla eroraha poistui, mutta tyot-
tomyysetuus ei noussut. Koska eroraha ei riipu tydnhakijan tyonetsinnasta, se voi vaikut-
taa tyottomyyden pituuteen vain likviditeettivaikutuksena. Uusitalo ja Verho (2010) eivat
kuitenkaan havaitse ettd erorahan poisto yksindan olisi vaikuttanut tyottomyysjaksojen
pituuteen tarkoittaen, ettei likviditeettivaikutus olisi ollut merkittava. Tulos eroaa huimasti
Chettyn (2008) ja Landaisin (2015) arvioista, joiden mukaan keskimaarin noin puolet ty6t-
tomyysetuuksien tyéttomyysjaksoja pidentavasta kokonaisvaikutuksesta voitaisiin lu-

kea likviditeettivaikutukseksi Yhdysvalloissa. Myds Card ym. (2007a), Basten ym. (2014) ja
LaLumia (2013) raportoivat merkittavista likviditeettivaikutuksista Itavallassa, Norjassa ja
Yhdysvalloissa. On huomattava, etta Uusitalon ja Verhon (2010) arvioima muutos vaikutti
yli 45-vuotiaisiin pitkaan tydsuhteessa olleisiin, joilla todennakdisesti oli mahdollisuuksia
kulutuksen tasaamiseen kertyneiden sddstojen ja varallisuuden kautta.

Likviditeettivaikutus on voimakkaimmillaan henkil6ill3, joilla ei ole mahdollisuuksia oma-
toimiseen kulutuksen tasaamiseen (Chetty 2008). Basten ym. (2014) havaitsevat tyotto-
man varallisuuden ja likviditeettivaikutuksen suuruuden olevan kdantden verrannollisia.
Voimakkaampi likviditeettivaikutus taloudellisesti rajoittuneiden joukossa johtaa voimak-
kaampiin vaikutuksiin tydttdmyysjaksojen pituuteen, jos moraalikatovaikutukset eivat ole
pienempia likviditeettirajoitteisten tyottomien joukossa. Kirjallisuuden perusteella ei ole
syyta uskoa, etta ndin olisi. Chetty (2008) havaitseekin myos, etta likviditeettivaikutusten
luoma mekanismi nakyy myds tyottdmyysjaksojen pituuksissa: tyottomyysetuuksien tason
nousu pidentaa eniten likviditeettirajoitteisten henkildiden ty6ttomyysjaksoja.

Jos tyottomyysturva tukee tuottavaa tyonetsintaa eika vapaa-aikaa, eli jos likviditeettivai-
kutukset ovat merkittavampia kuin moraalikatovaikutukset, tydttémyysturvan anteliai-
suudella tulisi olla my&nteinen vaikutus tyottomyyden paattavien tydsuhteiden laatuun
(Gruber 2004, sivu 401). Tutkimus tyottomyysturvan anteliaisuuden vaikutuksesta tydsuh-
teiden laatuun ei ole kuitenkaan tuottanut selkeda johtopaatosta (ks. alaluku 3.4.1).

YHTEENVETO ETUUKSIEN TASON VAIKUTUKSESTA

Suuri osa tutkimuskirjallisuudesta arvioi yhden prosentin nousun tyottomyysetuuk-
sien rahamaardisessa tasossa pidentavan tyottomyyksien kestoa keskimaarin noin 0,4-1

23 On kuitenkin my6s huomioitava, ettd tydttomyyden pitkittymiselld on myos negatiivisia vaikutuk-
sia tyollistymiseen ja tydsuhteiden laatuun (ks. alaluku 3.4).
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prosentilla (Tatsiramos ja Van Ours, 2014; Schmieder ja von Wachter 2016). Suomessa on
havaittu hiukan suurempi noin 1,5-2 prosentin vaikutus (Kyyra ja Pesola 2017b). Ulkomai-
set tutkimukset ovat arvioineet tyollisyysvaikutuksien jakautuvan keskimaarin tasaisesti
likviditeetti- ja moraalikatovaikutusten kesken. Voimakkaimmillaan likviditeettivaikutus ja
siten myos etuuksien tason ja tyollistymisen yhteys nadyttaisi olevan henkildillg, joilla ei ole
mahdollisuuksia omatoimiseen kulutuksen tasoittamiseen. Myos muut tyoéttodmien saata-
villa olevat etuudet, kuten asumis- ja toimeentulotuet voivat vahentaa likviditeettivaiku-
tusten merkitysta. Tyottomyyskorvausten tason vaikutuksista tyollisten tyottomyysriskiin
tai tyottomyysavustusten piirissa sekd tyovoiman ulkopuolella olevien kannustimiin ei
juuri ole empiirista tutkimusnayttoa.

3.2.2 Enimmaiskesto ja loppuminen

Tyo6ttomyysetuuksien tason lisaksi toinen merkittava tyottomyysturvaa madritteleva kom-
ponentti on tyottomyysturvan enimmaiskesto. Tyottomyysturvan enimmadiskestoa tarkas-
televa tutkimus pdaosin tarkastelee tyottomyyskorvausten (eli tyottomyyspaivarahan) kes-
toa. Tyottomyysturvan enimmaiskestolla tarkoitamme siis paivarahakauden pituutta.

ENIMMAISKESTO

Samoin kuin tyottomyysetuuksien taso, pidempi tyottomyysturvan enimmaiskesto lisaa
tyottomyyden jatkumisen rahallista hyotya verrattuna tyollistymisen etuihin ja siten vahen-
tda tydnhaun kannustimia ja lisaa valikoivuutta tyon vastaanottamisessa. Tyottomyysetuuk-
sista poiketen tyottomyysturvan jaljelld oleva kesto kuitenkin luonnollisesti vahenee tyotto-
myyden jatkuessa. Ndin tyottdmyyden arvo verrattuna tydssaolon arvoon laskee tyottomyy-
den keston myota kasvattaen tyollistymisen kannustavuutta. Talloin tyollistymisen todenna-
koisyys kasvaa tyottomyysetuuksien loppumisen lahestyessa. (Mortensen 1977.)

Naytto tyottdomyysturvan enimmaiskeston tydttomyytta pidentavasta vaikutuksesta on
selked. Schmieder ja von Wachter (2016) kerasivat tutkimustuloksia Euroopasta viimeisen
20 vuoden ajalta: tyottomyysturvan enimmadiskeston pidennyksen on havaittu pidenta-
van tyottomyysjaksoja keskimaarin noin 22 prosenttia keston pidennyksesta.?* Niin ikaan
viimeisen 20 vuoden ajalta eurooppalaisia tutkimustuloksia keranneet Tatsiramos ja Van
Ours (2014) toteavat tyottomyysturvan enimmadiskeston pidennyksen tyypillisesti piden-
tavan tyottdmyysjaksoja noin viidennekselld keston pidennyksesta. Saman suuruusluokan
vaikutuksia on todettu myds Suomessa: Kyyra ja Pesola (2017a) arvioivat yhden viikon ver-
ran pidemman paivarahakauden kasvattavan tyottomyysjaksojen kestoa keskimadrin noin
0,15 viikkoa (15 prosenttia keston pidennyksesta).

24 Schmieder ja von Wachter (2016) Taulukko 1, sarakkeen dD/dP keskiarvo.

54



TYOPOLITIIKKA JATYOLLISYYSASTE: TUTKIMUKSEEN PERUSTUVIA JOHTOPAATOKSIA

Tutkimuksissa kdytettdvissa aineistoissa ei tyypillisesti havaita tydnhakijoiden tydnetsinta-
kayttaytymista, joten tyollisyysvaikutusten mekanismien arvioiminen on haastavaa. Mari-
nescun (2017) kdyttdma aineisto on poikkeus. Han hyodyntaa internet-tydnvalityspalvelun
tietoja jatetyista tydhakemuksista Yhdysvalloissa ja arvioi, ettd ty6ttdmyysetuuksien enim-
maiskeston pidentaminen yhdella viikolla vuoden 2007 finanssikriisin aloittaman taantu-
man aikana vahensi tyonvilityspalvelussa jatettyjen hakemusten maaraa 0,4 prosentilla
osavaltiossa, jossa enimmaiskestoa pidennettiin.

Tyottomyysturvan pidempi enimmadiskesto vahentaa tyottomyydestd aiheutuvia kustan-
nuksia ja voi siten kasvattaa tyollisten tyottomyysriskia. Jurajda (2002) arvioi kuitenkin,
ettd tyottomyysturvan enimmaiskestolla ei ollut itsendista vaikutusta tyottomyysriskiin
tyossdoloehdon tayttymisen lisdaksi Yhdysvalloissa. Tutkimus Euroopassa kuitenkin antaa
viitteita siitd, etta iakkaiden tyottomyysturvan enimmaiskestolla olisi vaikutus heidan tyot-
tomyysriskiinsa. Grogger ja Wunsch (2012) arvioivat tyottomyysturvan enimmaiskeston ly-
hennyksen vahentdneen idkkdiden tyodllisten tyottomyysriskia Saksassa. Zweimdiller (2018)
raportoi tyottomyysturvan keston pidentamisen kasvattaneen idkkaiden tyéllisten tyot-
tomyysriskid huomattavasti Itdvallassa. Niin ikadn Itévallassa Winter-Ebmer (2003) arvioi
iakkaiden tyottomyysturvan keston pidennyksen lisainneen heiddn tyottomyysriskiaan.
Hanen tuloksensa kuitenkin viittaavat siihen, etta kyseessa ei olisi tyontekijoiden moraali-
katovaikutus vaan, etta riski kasvoi lahinna tydnantajien toimesta. Siten ei ole ylipaataan
selvaa, voidaanko tyottomyysriskin kasvaminen tyottdmyysturvan anteliaisuuden kasva-
essa tulkita tyollisten moraalikatovaikutukseksi.

LOPPUMINEN

Tyottdmien tydnhakijoiden tyollistymisen todenndkdisyydessa havaitaan tyypillisesti piikki
tyottomyyskorvausten enimmaiskeston kohdalla (esim. Rebollo-Sanz 2012; Card ym. 2007b;
Katz ja Meyer 1990). Suomessa Kyyra ym. (2017b) ovat todentaneet piikin tydttomien tyol-
listymisen todenndkdisyydessa korvausten loppumisen yhteydessa. He arvioivat tyollisty-
misen todennakdisyyden tason olevan ty6ttémyyskorvausten loppumisen kynnyksella 3,1
kertaa suurempi kuin muutoin tyottémyyden aikana. Tdma on suurempi vaikutus kuin mita
Card ym. (2007b) havaitsevat (1,2) Itdvallassa. Kyyrd ym. (2017b) kuitenkin huomauttavat,
etta jaljella olevien ty6ttomien joukko tyottomyyskorvausten loppuessa on hyvin pieni, jo-
ten ilmidon merkitys on véhainen. Krueger ja Mueller (2010) raportoivat kyselytutkimuksella
keratyn ajankdyttoaineiston perusteella, etta tyon etsintaan kaytetty aika kasvaa tyotto-
myyskorvausten loppumisen ldhestyessa ja laskee jalleen korvausten loppumisen jalkeen.

Piikki tyollistymisen todennakoisyydessa tyottomyyskorvausten loppumisen kynnyksella
ei ole ainoa piikki: my6s todennakdisyys siirtya tydvoiman ulkopuolelle on korkea korvaus-
ten loppuessa (Kyyra ym. 2017b; Card ym. 2007b). Kyyra ym. (2017b) arvioivat todennakai-
syyden siirtya pois ty6ttomyydesta olevan piikin kohdalla 4,5 kertainen verrattuna tasoon
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ennen piikkia. Card ym. (2007b) puolestaan arvioivat vastaavan vaikutuksen Itavallassa
olevan noin puolet pienempi (2,4).

ENIMMAISKESTON VAIKUTUKSET ERI RYHMISSA

Tyottomyysturvan enimmaiskeston mahdollista erilaisista vaikutuksista eri ryhmiin on va-
han havaintoja. Vakuuttava kausaalivaikutuksen arviointi usein usein keskittymista tarkasti
valittuihin otoksiin, jolloin vaikutuksia erilaisissa ryhmissa ei juuri pystyta tutkimaan. Usein
otoksen jakaminen osajoukkoihin myds laskee kdytettavien havaintojen maaran niin alas,
etta tulokset ovat liian epatarkkoja johtopdatosten tekoon (Schmieder ja von Wachter 2016).

Kyyra ja Pesola (2017a) arvioivat paivarahakauden pituuden vaikutuksen kasvavan koulu-
tuksen myota ja olevan suuremmat naisille, mutta erot ovat varsin pienia. Schmieder ym.
(2012) arvioivat enimmaiskeston muutosten vaikutusten olevan hiukan suurempia kor-
keasti koulutettujen ja pitkan tyduran tehneiden joukossa Saksassa, mutta nama erot eivat
olleet tilastollisesti merkitsevia. Tilastollisesti merkitsevasti suurempia he arvioivat vaiku-
tuksen olevan naisten joukossa. Itdvallassa idkkdiden on havaittu reagoivan muita voimak-
kaammin enimmaiskeston pidennykseen esimerkiksi Itavallassa (Lalive ym. 2006) ja Suo-
messa (Kyyra ja Pesola 2017a). Voimakkaammat kayttaytymisvaikutukset iakkaiden jou-
kossa voivat heijastella heidan korkeaa alttiuttaan poistua tyvoimasta. Tyottomyysturvan
vaikutuksia idkkdiden tyollisyyteen tarkastellaan erikseen alaluvussa 3.2.5. Kyyra ja Pesola
(2017a) arvioivat myds korkeita tyottomyyskorvauksia saavien reagoivan enimmaiskeston
muutoksiin muita voimakkaammin.

ENIMMAISKESTO JA ETUUKSIEN TASO

Anteliaampi tyottomyysturva seka korvausten enimmaiskestona etta etuuksien tasona
mitattuna pidentaa tyottomyysjaksoja. Tason ja keston vaikutukset ovat kuitenkin erilai-
sia. Tyottdmyysturvan tason muuttuessa kannustinvaikutukset ovat suurimmillaan ty6tto-
myyden alussa, koska talldin pdivia, joilta muuttunutta etuutta voi saada, on jaljella eniten.
Enimmadiskeston muuttuessa kannustinvaikutukset ovat suurimmillaan tyéttémyysturvan
alkuperdisen loppumisen kynnyksella, silla tall6in muutos jaljelld olevien vakuutettujen
paivien maardssa on suhteellisesti suurin (esim. Lalive ym. 2006).

Schmieder ja von Wachter (2016) arvioivat katsauksessaan, etta tyottdmyyden pituuden
joustot suhteessa etuuksien tasoon ovat tyypillisesti arvioitu korkeammiksi kuin suhteessa
enimmaiskestoon. Syyna tahan voi olla esimerkiksi se, ettd muutokset etuuden tasossa
vaikuttavat kaikkiin tyottomiin, kun muutokset enimmaiskestossa vaikuttavat vain nii-

hin ty6ttomiin, joiden tyottomyys kestaa tarpeeksi pitkaan. Se, reagoiko tyonetsintakayt-
taytyminen voimakkaammin etuuksien tason vai enimmaiskeston muutoksiin, riippuu
tyottomyysturvan anteliaisuudesta, muutosten suuruudesta seka tyottomyysjaksojen
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keskimaardisesta kestosta suhteessa korvausten enimmadiskestoon. Lalive ym. (2006) esi-
merkiksi kayttavat hyvakseen yhtaaikaisia muutoksia tyottomyysturvan kestossa ja tasossa
Itavallassa arvioidakseen, kuinka ndiden kahden ty6ttomyysturvan komponentin tuotta-
mat erilaiset kannustinvaikutukset vertautuvat. Enimmaiskestoa pidennettiin 30 viikosta
39 viikkoon ja korvaussuhdetta korotettiin 41 prosentista 47 prosenttiin. Heidan mukaansa
tyottomyysturvan keston pidennys muokkasi kannustinvaikutuksia voimakkaammin kuin
korvaussuhteen korotus.

YHTEENVETO ENIMMAISKESTON VAIKUTUKSESTA

Ty6ttdmyysturvan enimmaiskeston pidennys tyypillisesti pidentaa tyottomyysjaksojen
pituuksia keskimaarin noin viidennekselld keston pidennyksesta (Tatsiramos ja Van Ours,
2014; Schmieder ja von Wachter 2016). Vaikutus on erityisen suuri heillg, jotka olivat alun
perin tyottdmyysturvan loppumisen kynnyksella. Tyottdmien tyénhakijoiden tyollistymi-
sen sekd tydvoimasta poistumisen todennakdisyydessa on tyypillisesti piikki tyottomyys-
korvausten enimmaiskeston kohdalla. Jaljella olevien tyottdmien joukko tyottdmyyskorva-
usten loppuessa on kuitenkin hyvin pieni. Tyottdmyysjaksojen pituuden mahdollinen eri-
lainen herkkyys etuuksien tason ja enimmdiskeston muutoksille riippuu olemassa olevasta
tyottomyysturvajarjestelmastd, muutosten suuruudesta seka tyottomyysjaksojen keski-
maardisestd kestosta suhteessa korvausten enimmadiskestoon.

3.2.3 Aikaprofiili (porrastus)

Tyo6ttomyysetuuden tason vaikutus tyon etsintdan ja kynnyspalkkoihin voi riippua tyotto-
myyden kestosta ja jaljella olevien vakuutettujen pdivien maarasta. Siten tyottomyystur-
van tason muuttuminen tyottémyyden keston my6ta voi tarjota mahdollisuuden kannus-
tinvaikutuksien muokkaamiseen.

Tyottomyysetuuksien aikaprofiilia ja porrastusta on arvioitu enimmakseen optimaalista
tyottomyysturvaa kasittelevassa kirjallisuudessa (ks. alaluku 3.4.4). Tyottdmyyskorvauksen
optimaalinen aikaprofiili minimoi ty6ttdmyysturvan kustannukset minimoimalla vakuu-
tuksen haitalliset kannustinvaikutukset tietylle vakuutushyddyn tasolle. On siis huomat-
tava, etta kirjallisuuden johtopaatokset eivat usein koske yksinomaan tyottomyysturvan
tyollisyysvaikutuksia vaan ottavat huomioon myos vakuutushyodyn.

Nykyisin Suomen ty6ttdmyysturvassa on (kolme) kaksi tasoa: (omavastuuaika,) paivaraha
ja tydmarkkinatuki. Toisin sanoen Suomen ty6ttdmyysturvan voidaan ajatella noudattavan
(ensin kasvavaa ja sitten) laskevaa aikaprofiilia eli tyottomyyden keston my6ta pienene-
vaa korvausta. Keskustelu tyottomyyskorvauksien porrastamisesta liittyy usein paivarahan
porrastamiseen. Tutkimus kuitenkin tyypillisesti tarkastelee tyypillisesti koko tyottomyys-
turvan aikaprofiilia.
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TEORIA

Teoreettinen kirjallisuus on argumentoinut tasaisen, laskevan, kasvavan, aluksi kasvavan
my&hemmin laskevan ty6ttomyysetuuden optimaalisen aikaprofiilin puolesta. Erilaisten
tekijoiden huomioiminen tai huomiotta jattaminen tuottaa erilaisia tuloksia. Tyypillisesti
laskeva aikaprofiili on nostettu esiin vahvimpana teoreettisena tuloksena (Holmlund 2015;
Tatsiramos ja Van Ours 2014; Karni 1999).

Tyo6ttomyysetuuksien kannustinvaikutukset riippuvat vield jaljella olevista tyottomyyse-
tuuksista. Tyottomyysetuudet etuuksien loppumisen kynnykselld ovat ehdollisia ty6tto-
myyden jatkumiselle vahintaan tyottémyysturvan enimmaiskeston verran ja siten luovat
haitallisia kannustinvaikutuksia koko vakuutetun ty6ttomyyden ajalle. Tyottdmyyden al-
kuvaiheessa saadut etuudet eivdt puolestaan vaikuta kannustimiin myéhemmin tyotto-
myysjakson aikana. Siten laskeva aikaprofiili minimoi tyottdmyysturvan haitalliset kannus-
tinvaikutukset (Shavell ja Weiss 1979). Aluksi kasvava ja myohemmin laskeva aikaprofiili
hyodyntaa laskevan profiilin kannustinvaikutuksia, mutta alhainen ty6ttémyyskorvaus tai
omavastuuaika ty6ttdmyyden alussa kannustaa tyottémyyden ennaltaehkaisyyn (Wang ja
Williamson 1996).

Tyo6ttomyysetuuksien haitalliset kannustinvaikutukset syntyvat tydssa ja tydottomana olon
kulutusmahdollisuuksien eron kaventumisesta. Aikaprofiilin kannustinvaikutukset riippu-
vatkin siitd, kuinka paljon ty6ttomat pystyvat omatoimisesti tasaamaan kulutustaan tyot-
tomyyden aikana. Jos ty6ttomat voivat tasoittaa kulutustaan yli tyottomyyden kayttamalla
sadstojaan tai lainaamalla, tydttomyysetuuksien aikaprofiili ei maaraa kulutuksen aikapro-
fiilia. Talloin aikaprofiililla ei voida vaikuttaa tyon etsinndn kannustimiin ja optimaalinen
profiili on tasainen (Shimer ja Werning 2008). Kasvavan aikaprofiilin ajatus on puolestaan
ehdollistaa tyottomyysetuudet tydttdman omiin kulutuksen yllapidon mahdollisuuksiin:
tyottomyyden pitkittyessa tyottoman hupenevia saastoja aletaan tukemaan tyottomyyse-
tuuksilla (Shavell ja Weiss 1979; Shimer ja Werning 2008; Rendahl 2012).

Etuuksien aikaprofiili voi luoda tydttdmyysavustusta saaville tyottomille myds tyottomyys-
korvausten piiriin padsyn kannustimia. Fredriksson ja Holmlund (2001) arvioivat erityisesti,
ettd tyottomyysturva, joka koostuu tasoltaan korkeammasta, mutta kestoltaan rajatusta
paivdrahasta ja tasoltaan matalammasta, mutta kestoltaan rajaamattomasta ty6tto-
myysavustuksesta tarjoaa yksitasoista kestoltaan rajaamatonta turvaa paremmat kannusti-
met tinkimattd vakuutushyddyn tasosta. Koska tyottdmyys on mahdollisuus myds tulevai-
suudessa, korkea tyottomyyskorvaus toimii tyollistymisen ja siten tydssaoloehdon taytta-
misen kannustimena ty6ttdmyysavustusta saavien joukossa. Tamé kannustinvaikutus voi
olla huomattava, mikali tyomarkkinatukea saavat ovat suuri joukko tyottomista.

Optimaalinen aikaprofiili riippuu myds tydttomyyden (pitkittymisen) syista. Mikali tyol-
listymisen todennakaisyys laskee tyottomyyden pitkittyessa tyottoman ammattitaidon
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vanhenemisen vuoksi, laskeva aikaprofiili voi kannustaa my&s kynnyspalkkojen laskuun lisa-
ten tyollistymisen todennakdisyytta. Laskeva aikaprofiili voi olla my&s optimaalinen, mikali
pidempadn tyottémana olevat valikoituvat tyo- ja vapaa-aikamieltymyksien suhteen. Kui-
tenkin, jos tyottomyys johtuu vahaisista tydmahdollisuuksista, kasvava aikaprofiili voi olla
optimaalinen (Shimer ja Werning 2006; Tatsiramos ja Van Ours 2014). Yleisemminkin mikali
pidempadn ty6ttomana olleiden tyollistymistodennakdisyys ei reagoi paljoa tyottomyystur-
vaan esimerkiksi edelld mainittujen syiden vuoksi, ovat korvausten haitalliset kannustinvai-
kutukset heidan joukossaan alhaiset. Télloin pidemman aikaa ty6ttdmana olleiden vakuut-
taminen olisi tehokkaampaa puhuen kasvavan aikaprofiilin puolesta (Kolsrud ym. 2018).

EMPIRIA

Tyottomyysetuuksien aikaprofiilin optimaalinen muoto riippuu siis useista tekijoista ja on
erilainen riippuen siita, mika tekijat ovat tarkeita. Teoreettinen kirjallisuus yksin ei siis pysty
tuottamaan politiikkajohtopaatoksia, vaan eri tekijoiden suhteellista vaikutusta tulisi pys-
tya arvioimaan empiirisesti. Tyottdmyyskorvausten aikaprofiilia tutkiva empiirinen kirjalli-
suus on kuitenkin niukkaa.

Kolsrud ym. (2018) analysoivat vakuutushyddyn ja haitallisten kannustinvaikutusten tasa-
painoa eri tyottdmyyden vaiheissa ruotsalaisella aineistolla. He arvioivat tyottomyysetuuk-
sien noston tydttomyysjaksoja pidentavien vaikutusten olevan suuremmat alle 20 viikkoa
tyottomana olleiden kuin yli 20 viikkoa tyottomana olleiden joukossa. Toisaalta he arvioi-
vat vakuutushyddyn olevan suurimmillaan pidempaan tyottdmana olleiden joukossa, silla
tyottomyyden alkuvaiheessa olevilla tyottomilla on enemman omaa varallisuutta kulutuk-
sen yllapitoon verrattuna pidempadan tyottdmana olleisiin. Suuret haitalliset kannustin-
vaikutukset ja alhainen vakuutushyoty tyottomyyden alkuvaiheessa yhdistettyna alhaisiin
kannustinvaikutuksiin ja suuriin vakuutushyotyihin ty6ttomyyden loppuvaiheessa tuottaa
siten politiikkajohtopaatoksen kasvavasta aikaprofiilista.

Lindner ja Reizer (2020) keskittyvat vakuutushyo6tyjen ja kannustimien tasapainon sijaan
suoremmin ty6llisyysvaikutuksiin arvioidessaan Unkarissa toteutettua porrastusta, joka
sdilytti tyottomyysetuuksien potentiaalisen kokonaismaaran muuttumattomana nostaen
etuuksia ensimmaisen 90 pdivan ajalta ja pienentden seuraavan 180 pdivan ajalta. He arvi-
oivat uudistuksen lyhentaneen tyottomyysjaksoja keskimaarin noin 1,5 viikkoa.

Suomessa vuonna 2003 yli 45-vuotiaiden vahintaan viisi vuotta samalle tydnantajalle tai
8 vuotta kahdelle edelliselle tydnantajalle tydskennelleiden taloudellisista tai tuotantoon
liittyvista syistad irtisanotuille maksettu eroraha poistettiin ja muutettiin kustannusneut-
raalisti keskimaarin noin 15 prosenttia korkeammaksi ansiopaivarahaksi 150 ensimmaisen
tyottomyyspaivan ajaksi. Tama uudistus voidaan tulkita tydttomyysetuuksien laskevan
aikaprofiilin loiventamiseksi. Uusitalo ja Verho (2010) arvioivat uudistuksen pidentdneen
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tyottomyysjaksoja keskimadrin noin 30 pdivaa niiden tyottdmien joukossa, joiden tyotto-
myysturvaan uudistus vaikutti. Toisaalta he eivat havaitse tyollistymistodennakdisyyden
kohoavan 150 ty6ttomyyspdivan kohdalla, jolloin ansiopaivarahan maara laskee.?

Ty6ttomyyspaivaraha oli porrastettu Suomessa 1980-luvulla. Vuonna 1985 voimaan tul-
leessa tyottomyysturvalaissa ansiosidonnainen pdivdraha oli porrastettu siten, etta se aleni
100 tyottomyyspaivan jalkeen 20 prosenttia. Vuonna 1987 porrastus muuttui siten, etta se
aleni 200 tyottomyyspaivan jalkeen 12,5 prosentilla. Kettunen (1993) on tarkastellut ty6t-
tomyysturvan porrastuksen vaikutusta vuosina 1985-1986 ja havaitsi sen lisddvan merkit-
tavasti tyottomien tyollistymisen todennakoisyytta juuri 100 etuuspdivan jalkeen. Uusitalo
ja Moisala (2003) puolestaan tarkastelevat porrastuksen poistoa vuonna 1989, jolloin 200-
500 paivaa tyottomana olleiden korvaukset nostettiin samalle tasolle kuin alle 200 paivaa
tyottomana olleilla. He eivat havaitse porrastuksen poiston vaikuttaneen ty6ttomyysjakso-
jen pituuteen.

ERORAHA

Kun argumentti laskevan tyottomyyskorvausten aikaprofiilin puolesta vieddaan aarimmil-
leen, padadytdan erorahaan: tyopaikkansa menettava saa koko tyottomyyskorvauksensa
heti. Koska ty6ttomyyden alussa mydnnettava eroraha ei ole ehdollinen tyéttémyyden
kestoon, se ei tuota haitallisia kannustinvaikutuksia. Uusitalo ja Verho (2010) esimerkiksi
arvioivat, ettei eroraha juuri vaikuttanut sen saaneiden ty6ttomyysjaksojen pituuksiin sel-
laisten tyottomien joukossa, jotka eivat todenndkoisesti olleet likviditeettirajoitteisia. Ero-
raha ei kuitenkaan allokoi tyottomyysturvan resursseja tyottomyysjaksojen kestojen suh-
teen, eika siten valttamatta allokoi vakuutushyotya tehokkaasti (Baily 1977, 1978). Eroraha
ei siten my6skadn turvaa pitkaaikaista tyottomyytta.

YHTEENVETO AIKAPROFIILISTA

Tyottomyysetuuksien porrastusta koskeva teoreettinen tutkimus ei anna yksiselitteista
kuvaa optimaalisen aikaprofiilin muodosta. Tama voi tarkoittaa sitd, ettd optimaalinen ai-
kaprofiili on hyvin kontekstisidonnainen: se riippuu esimerkiksi tyottdmyyden syista tai
tyottomien mahdollisuuksista omatoimiseen kulutuksen tasoittamiseen. Valitettavasti
empiirinen tutkimus on hyvin niukkaa eika siten myoskaan tuota selkeita johtopaatoksia.
Kolsrudin ym. (2018) politiikkajohtopaatds kasvavasta aikaprofiilista perustuu hyvinvointi-
kriteeriin seka kannustinvaikutusten ja vakuutushy6dyn tasapainoon. Lindnerin ja Reizerin
(2020) seka Uusitalon ja Verhon (2010) raportoimat myonteiset laskevan aikaprofiilin tyolli-
syysvaikutukset eivdt ota vakuutushyotya huomioon. Laskevalla porrastuksella voi siis olla

25 Vertaa piikkiin tydttomyyspaivarahan loppumisen kynnykselld, ks. alaluku 3.2.2.
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myonteisia tyollisyysvaikutuksia, mutta tehokkaan tyéttomyysturvan allokoinnin kannalta
se ei valttamatta ole mielekas.

3.2.4 Suojaosa ja soviteltu tyottomyysturva

Usein ty6ttomyysturva mahdollistaa pienimuotoisen tydskentelyn tydnhaun ja tyotto-
myysturvaetuuksien saamisen ohella. Suomessa suojaosa mahdollistaa pienet tulot ilman
tyottomyysetuuksien muuttumista ja soviteltu tyottomyysturva tuloiltaan suojaosan ylitta-
van osa-aikaisen tai tilapaisen kokoaikaisen tyon ilman tyottomyysetuuden tdysimaardista
menettamista (Tyottomyysturvalaki 2002/1290 4 luku). Tyottomyysetuuden saaminen
kuitenkin tarkoittaa, etta ty6ton on edelleen tydnhakija ja velvollinen hakemaan kokoaika-
tyota.

Osa-aikainen tai tilapdinen tyoskentely kokoaikaisen tyon hakemisen ohella on ty6ttdman
tyonhakijan paatos, joten soviteltuun tydttomyysturvaan oikeuttavan tyon tekemisen voi-
daan ajatella parantavan ty6ttdman asemaa. Siten kokoaikaisen tyon etsintad voi vahen-
tya, kynnyspalkka kokoaikaisen tyon vastaanottamiseen nousta ja tyottomyys pitkittya.
Sovitellun tyéttomyysturvan suuret korvaussuhteet (Kyyra ym. 2018; Haataja 2007) voivat
myds kannustaa osa-aikaiseen tydskentelyyn tai osa-aikaisen tyon etsintdaan kokoaikaisen
tyoskentelyn tai kokoaikaisen tyon etsinnan kustannuksella. Toisaalta osa-aikainen tai ti-
lapdinen tyoskentely voi ylldpitaa ja lisata tyottoman tyokykya ja osaamista, luoda verkos-
toja seka antaa mahdollisuuden tyokyvyn osoittamiseen potentiaaliselle tydnantajalle ja
toimia ndin ponnahduslautana vakaampaan ty6llisyyteen. (Esim. Ek ja Holmlund 2015.)%¢

Tyo6ttdmyyden ohella tydskentelyn ovat havainneet parantavan tyéttémien tydmarkkinatu-
lemia esimerkiksi Gerfin ja Lechner (2002), Gerfin ym. (2005) ja Lalive ym. (2008) Sveitsissd,
Gadoy ja Rged (2016) Norjassa, ja Kyyra (2010) Suomessa. Vaikutuksia yleisesti tyottémien
joukossa eivat kuitenkaan havaitse esimerkiksi Eppel ja Mahringer (2019) ja Béheim ja We-
ber (2011) Itavallassa. Pienimuotoisen tydskentelyn tyollisyysvaikutukset voivat tulla myds
viiveelld ja tyoskentely voi vahentda tyonetsintad luoden lukitusvaikutuksen. Kyyra ym.
(2013) arvioivat, etta vaikka tycttomyyden ohella tydskentely keskimaarin lyhensi tyotto-
myysjaksojen pituutta Tanskassa, lukkiutumisvaikutus oli huomattava: osa-aikatydsken-
tely vahensi tyollistymisen todenndkdisyytta osa-aikatydskentelyn aikana. Fremigacci ja
Terracol (2013) havaitsevat niin ikadn, etta sovitellun tyottdmyysturvan aikana on havaitta-
vissa merkittava lukkiutumisvaikutus, mutta taman jalkeen tyollistymisen todennakdisyys

26 Tuoreita katsauksia tyottomyysturvan pienimuotoisen tyoskentelyn mahdollistamiseen tarjoavat Ek Spector
(2015) ja Kyyra ym. (2018). Kyyra ym. (2018) my0s tarkastelevat osa-aikaisen ty6ttomyyden kannustavuutta. Tilapai-
sen kokoaikaisen ja osa-aikaisen tydn ponnahduslautavaikutuksista on laaja kirjallisuus (esim. Heinrich ym. 2005;
Addison ja Surfield 2009; Lane ym. 2003; Autor ja Houseman 2005; de Graaf-Zijl ym. 2011). Rajaamme tarkastelun
tassa kirjallisuuteen, joka kasittelee ponnahduslautavaikutusta tyéttomyysturvan yhteydessa.
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kokoaikaiseen tyosuhteeseen kasvaa Ranskassa. Mikali lukkiutumisvaikutus on voimakas,
voi lukkiutumisvaikutusten ja tyollisyysvaikutusten yhteisvaikutus jaada pieneksi.

Ponnahduslautavaikutus voi ndkya myos tyottomyyden paattavien tydsuhteiden laadussa.
Kuitenkin kuten yleisemmin ty6ttomyysturvan osalta (ks. alaluku 3.4.1), tutkimus ei anna
selkedd kuvaa. Gedoy ja Roed (2016) tarkastelevat tétd Norjassa, mutta eivat havaitse
osa-aikatyoskentelyn ty6ttomyyden aikana parantavan ty6ttomyyden jalkeisten tydsuhtei-
den laatua. Caliendo ym. (2012, 2016) arvioivat pienimuotoisen tydskentelyn lisadvan alka-
vien kokoaikaisten tydsuhteiden kestoa, mutta palkkoihin he eivét havaitse vaikutusta.

HEIKKO TYOMARKKINA-ASEMA

Mikali tyokyvyn ja ammattitaidon yllapito tai lisddminen tai sosiaaliset verkostot ovat mer-
kittavia pienimuotoisen tydskentelyn tyollisyysvaikutusten kannalta, tulisi pienimuotoisen
tydskentelyn tyollisyysvaikutusten ilmeta erityisesti pitkadn tyottémana olleiden joukossa
(Caliendo ym. 2016). Lyhyet tydsuhteet tai osa-aikainen tydskentely ndyttadkin toimivan
ponnahduslautana erityisesti pitkddn tyottémana ja yleisemmin heikossa tydmarkkina-ase-
massa olevien joukossa. Caliendo ym. (2012, 2016) ovat havainneet Saksassa erityisesti pit-
kaan tyottomana olleiden hyotyvan pienimuotoisesta tydskentelysta. Lietzmann ym. (2017)
eivat havaitse tyottomyyden alussa tehdyn osa-aikatyon vaikuttavan tyollistymisen toden-
nakoisyyteen, mutta arvioivat selkedsti myodnteisia vaikutuksia pidempaan tyottémana ol-
leille Saksassa. Eppel ja Mahringer (2019) havaitsevat pienimuotoisen tydskentelyn paranta-
van tydmarkkinatulemia vain pitkan aikaa tyottomana olleisiin rajatussa aineistossa Itaval-
lassa. Kyyra (2010) arvioi lyhytaikaisten kokoaikaisten tydsuhteiden johtavan useammin pit-
kaan tyottomana olleiden kuin lyhyen aikaa tyottdman olleiden tyollistymiseen Suomessa.
Cockx ym. (2013) puolestaan I0ytavat tukea ponnahduslautavaikutuksille nuorten pitkaai-
kaistyottomien naisten joukossa Belgiassa. Kyyra ym. (2013) 16ytavat osa-aikatydskentelyn
tyottdmyyden aikana lyhentavan tyottomyysjaksoja erityisesti nuorten ja maahanmuutta-
jien joukossa Tanskassa. Fremigacci ja Terracol (2013) arvioivat pienimuotoisen tydskentelyn
aikaisten lukkiutumisvaikutusten olevan pienemmat, mutta myShempien tydllistymisvaiku-
tuksen olevan suuremmat heikossa tydmarkkina-asemassa olevien joukossa Ranskassa.

Heikossa tydmarkkina-asemassa olevat nayttavat kuitenkin tyoskentelevan ty6ttomyyden
ohella muita vahemman. Fremigacci ja Terracol (2013) esimerkiksi arvioivat, ettd jos hen-
kilolla on heikot tydmarkkinanakymat, han epatodenndkdisemmin tydoskentelee tyotto-
myyden ohella Ranskassa. Kyyra ym. (2018) kdyttamissa aineistoissa soviteltua ty6ttomyy-
setuutta saaneilla on enemman tydpaivia ja vdhemman tyottdmyyskuukausia kuin muita
tyottomyysetuutta saaneilla seka ansiopdivarahan etta peruspdivarahan tai tydmarkkina-
tuen saajien joukossa (Kyyra ym. 2018, Taulukko 2). Pienimuotoinen ty6ttdmien tydsken-
tely ei siis valttamatta kohdennu tehokkaasti niille, jotka siita eniten hyotyisivat.
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SOSIAALISET VERKOSTOT

Sosiaalisten verkostojen rakentaminen voi toimia ponnahduslautavaikutuksen mekanis-
mina. Erityisesti nuorten, pitkaaikaistyottdmien ja maahanmuuttajien joukossa voi olla
paljon henkilita, joilla on heikot sosiaaliset ja tydmarkkinaverkostot (Forslund 2019). Tut-
kimukset sosiaalisista verkostoista ja niiden yhteydesta tyollistymiseen ovat usein keskitty-
neet yritysten lakkauttamisen vuoksi lomautettuihin henkil6ihin ja entisten tydtovereiden
muodostamiin sosiaalisiin verkostoihin (esim. Colussi 2015; Cingano ja Rosolia 2012; Glitz
2017; Saygin ym. 2019). Koska henkilokohtaisia yhteyksia on vaikea havaita aineistoista,
tyotoverit ja heidan tyollistyminen toimivat rinnasteena sosiaalisille verkostoille, silla tyo-
paikoilla luodaan henkilokohtaisia kontakteja. Useissa tutkimuksissa on havaittu yhteys
sosiaalisen verkoston tyollisyysasteella ja tyottomyyden kestolla tai tydllistymisen toden-
nakoisyydella. Esimerkiksi yhden keskihajontayksikdn muutos sosiaalisen verkoston tyolli-
syysasteessa lyhentda tyottomyyden kestoa 8 prosentilla eli keskimaarin kolmella viikolla
(Cingano ja Rosolia 2012) tai nostaa tyollistymisen todennakoisyytta 15 prosenttiyksikolla
vuoden aikana (Glitz 2017) tai nostaa tyollistymisen todenndkdisyyttd 1,3 prosenttiyksi-
kolla kolmen kuukauden aikana (Saygin ym. 2019).

REKRYTOINNIN VALINE

Lyhyet tyOsuhteet voivat tarjota tyonantajalle mahdollisuuden arvioida tyontekijan sovel-
tuvuutta tyétehtavadn ennen pidempiaikaisen tydsuhteen tarjoamista. Siten tydnantajat
voivat kayttaa lyhyita kokoaikaisia tyosuhteita rekrytoidessaan ja soviteltu tyottomyys-
turva voi tukea téllaisia koeaikoja. Kyyran (2010) mukaan vuosina 1999 ja 2000 tyottomiksi
joutuneet sovitellun tydottomyysturvan kayttajat hyotyivat erityisesti lyhytaikaisesta ko-
koaikatydsta, mutta osa-aikatydskentelyn vaikutukset myéhempiin tydmarkkinatulemiin
olivat pienemmat. Lyhyiden kokoaikatdiden voimakkaat vaikutukset voivat viitata naiden
tyOjaksojen toimineen koeaikana. Myos Kyyra ym. (2018), jotka tarkastelevat vuoden 2014
suojaosan kdyttoonottoa Suomessa, havaitsevat, etta moni tyoton tyodllistyy samalle tyon-
antajalle, jolle aiemmin tydskenteli osa- tai lyhytaikaisesti.

Pienimuotoisen tydskentelyn toimintaa rekrytointivalineend voidaan arvioida myos tar-
kastelemalla, vaihtuuko tydnantaja tyottoman siirtyessa sovitellulta tyottomyysturvalta
tyolliseksi. Godgy ja Rged (2016) havaitsevat osa-aikatyoskentelyn tyéttémyyden ohella
lyhentavan tyottomyyden kestoa Norjassa ja ettd valtaosa tyottomyyden ohella osa-
aikatyoskentelevista kokoaikaiseen tyohon tyollistyneista jatkoivat saman tyénantajan
alaisuudessa. Eppel ja Mahringer (2019) tutkiessaan suojaosan puitteissa tydskentelyn vai-
kutuksia Itdvallassa rajaavat aineistostaan pois tapaukset, joissa henkild on tyollistynyt ko-
koaikaisesti tydnantajalle, jolle hdn on osa-aikaisesti tydskennellyt ty6ttémana ollessaan.
Siten he kdytanndssa rajaavat aineistostaan pois tapaukset, joissa pienimuotoinen tyos-
kentely oli toiminut rekrytoinnin vdlineena. Rajatussa aineistossa he havaitsevat suojaosan
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puitteissa tydskentelyn pidentavdn tyottomyytta ja vahentavan kokoaikaisen tydskentelyn
madraa myos jatkossa.

HAITALLISET KANNUSTINVAIKUTUKSET

Tyottomyyden ohella tydskentelyn mahdollistamisen vaarana on vapaaehtoisen osa-aika-
tyoskentelyn tukeminen. Fremigacci ja Terracol (2013) havaitsevat, ettd mita vahemman
osa-aikatydskentely vahentaa (sovitellun) ty6ttdmyysturvan tasoa, sita heikommin osa-ai-
katyoskentely johtaa kokoaikaiseen tyollisyyteen. Liian antelias osa-aikainen tyottomyys-
turva voi siis johtaa siihen, etta tyottomat tyoskentelevat tyottomyyden ohella rahallisen
hyddyn eika parempien tyomarkkinandakymien vuoksi. Esimerkiksi my&s Yhdysvalloissa on
havaittu, etta suojaosa rajoittaa tyottdmien hankkimia ansioita (Munts 1970; Holen ja Ho-
rowitz 1974; Le Barbanchon 2016b).

YHTEENVETO SUOJAOSASTA JA SOVITELLUSTA TYOTTOMYYSTURVASTA

Pienimuotoinen tydskentely tyottomyyden ohella ndyttda toimivan ponnahduslautana
erityisesti heikossa tydmarkkina-asemassa oleville: nuorille, maahanmuuttajille ja pitka-
aikaistyottomille. Heikossa tyomarkkina-asemassa olevat tydskentelevat kuitenkin muita
harvemmin tyottdmyyden ohella. Myodnteiset vaikutukset voivat johtua esimerkiksi sosiaa-
listen verkostojen roolista tyollistymisessa tai tyokyvyn ja ammattitaidon yllapidon tai li-
saamisen mahdollisuudesta. Erityisesti lyhytaikainen kokoaikainen tydskentely ty6ttomyy-
den ohella voi toimia my6s rekrytointikanavana. Vaikka osa-aikaty6ttdmyyden mahdolli-
suus tarjoaa tehokkaasti tyottomyysturvaa ja mahdollisesti parempia tydmarkkinanakymia
heille, jotka vastentahtoisesti tydskentelevat osa-aikaisesti tai tilapaisesti kokoaikaisesti,
vaarana on vapaaehtoisen osa-aikaisen tai tilapdisen kokoaikaisen tydskentelyn tukemi-
nen ja siten tyon tarjontavalintojen vaaristaminen.

3.2.5 lkaantyneiden tyottomyysturva

Ikddntyneet ovat usein oikeutettuja nuorempia tyéttomia pidempaan tyottomyysturvaan
sekd mahdollisuuteen pitkittaa tyottomyysetuuksien saantia eldkeikaan saakka. lakkai-
den uudelleen tydllistyminen on nuorempia epatodennakdisempad, joten idkkadiden
tyottomyydesta aiheutuva vahinko, ja siten myos korvaus on suurempi. Elakoitymisen
mahdollisuus myds vahentda idkkaiden tyollistymisen kannustimia ja kasvattaa alttiutta
poistua tyovoimasta. Ikdantyneiden anteliaampi tyottomyysturva tarjoaa korkeamman
tyottdmyysturvan heikommassa tydmarkkina-asemassa oleville idkkaille, mutta voi myos
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vahentda tydnhaun kannustavuutta ja kannustaa aikaiseen elakoitymiseen.?” Lisédksi se voi
ohjata tyOnantajia kohdistamaan irtisanomisia ikadntyneisiin tyontekijoihin.

Myds Suomessa ikdantyneiden ty6ttomyysturva ja sen ehdot poikkeavat muista tyotto-
mien ryhmista.? Erityisesti idkkaat tyéttémat voivat olla oikeutettuja ty6ttdmyysturvan
lisapaiviin eli niin kutsuttuun tyottomyyseldkeputkeen, joka mahdollistaa tyottomyyspai-
varahan saamisen vanhuuseldkkeeseen saakka.?? Olemassa oleva tutkimustieto koskee
Iahinna lisapaivien tyollisyysvaikutuksia.

LISAPAIVAT JA TYOLLISTYMINEN

Mahdollisuus tyéttomyysturvan lisdpdiviin ndyttaa vahentadvan idkkdiden tyottomien tyol-
listymista selkedsti. Lisdpdivien alaikdrajaa on Suomessa vaiheittain korotettu 55 vuodesta
57 vuoteen vuonna 1997, 59 vuoteen vuonna 2005, 60 vuoteen vuonna 2010, 61 vuoteen
vuonna 2014 ja 62 vuoteen vuonna 2020.2° Vuoden 1997 ikarajan korotuksen vaikutuksia
ovat tutkineet Kyyra ja Wilke (2007), Kyyra ja Ollikainen (2008) seka Kyyra (2015). Kyyra ja
Wilke (2007) seka Kyyra ja Ollikainen (2008) arvioivat vuoden 1997 lisdpaivien alaikdrajan
korotuksen lisanneen 53-54-vuotiaiden tyollistymista selkedsti. Kyyra (2015) arvioi taman
uudistuksen pidentdneen tyduria keskimaarin noin 1,3 kuukaudella.

Vuoden 2005 muutoksen vaikutuksia idkkaiden tyollisyyteen ovat tutkineet Uusitalo ja
Nivalainen (2013) seka Kyyra ja Pesola (2020). Uusitalo ja Nivalainen (2013) arvioivat, etta
tyottomyysturvan lisdpaivaoikeus pudottaa 50-65-vuotiaiden tyottdmien keskimadrdisen
todennakaoisyyden tyollistya seuraavan vuoden kuluessa 9,4 prosentista noin yhteen pro-
senttiin. Kyyra ja Pesola (2020) vertailevat 57-vuotiaana lisdapaiviin oikeutetun ikaluokan
tyduria 54 ja 63 ikdvuoden valilla vanhemman ikdluokan tyduriin, jonka lisépaivaoikeus al-
koi 55 vuoden idssa. He arvioivat lisdpaivien alaikdrajan noston lisanneen tyollisyytta kes-
kimaarin yhteensa noin 7 kuukaudella tarkasteltujen ikdvuosien aikana.

27 lakkaita koskevaan tyovoimapolitiikkaan liittyy kiintedsti myos eldkdityminen. Eldkelainsdddannon tyollisyysvai-
kutuksia ovat tutkineet mm. Staubli ja Zweimdiller (2013), Engels ym. (2017), Vestad (2013), Geyer ja Welteke (2018,
2019), Geyer ym. (2020), Hernaes ym. (2016), Hakola ja Uusitalo (2005) seka Uusitalo ja Nivalainen (2013). Katsauksia
elakoitymiseen vaikuttavista tekijoista tarjoavat Coile (2015) ja Blundell ym. (2016). Elékelainsaddannon vaikutuk-
sista tyollisyyteen kasitelladn myds luvussa 5.

28 Monilla erityissa@nnoksilla on pyritty varmistamaan, ettd ikaantyneilld tyottomilla on muista ikdryhmista poik-
keavia tapoja tayttaa tyottdmyysturvan tydssaoloehto (esim. tydssdoloehdon kertyminen tyollistamistd edistavien
palvelujen ajalta ja kotikunnan jarjestdma velvoitetyd). Ikdantyneiden pdivarahan tasoon liittyy myds joitain suoja-
saantoja. (Tyottomyysturvalaki 2002/1290.)

29 Vuoden 2005 uudistuksessa lisdpaivien alaikarajan korotuksen lisdksi myos yksil6llinen varhaiseldke ja ty6tto-
myyseldke lakkautettiin (ks. esim. Uusitalo ja Nivalainen 2013). Tata ennen (tyottomyys)eldkeputkeksi kutsuttiin lisa-
paivid ja tyottomyyseldkettd. Nykyaan (tyottomyys)eldkeputkella tarkoitetaan lahinna lisdpdivia. Kdytamme termia
lisapaivat.

30 Katso. Kyyrd ym. (2017a) alaluku 2.4 tyottomyyseldkeputken alaikarajan kehityksesta.
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Tatsiramos (2010) vertailee idkkaiden ty6ttomyysturvaa, tyollistymista ja tydvoimasta pois-
tumista Saksassa, Espanjassa, Italiassa ja Iso-Britanniassa. Iso-Britanniassa ja Italiassa idk-
kaiden tyottomyysturva ja elakoitymisen saannot eivat ole yhta anteliaita kuin Espanjassa
ja Saksassa tyopaikkansa menettavilla idkkailla. lakkaat tydpaikkansa menettavat palaa-
vatkin todennakoisemmin tydhon Italiassa ja Iso-Britanniassa kuin Saksassa tai Espanjassa.
Inderbitzin ym. (2016), Lalive (2008), Lalive ja Zweimiiller (2004) seka Winter-Ebmer (2003)
kayttavat luonnollisia koeasetelmia analysoidessaan tyottomyysturvan keston pidennyksia
iakkaille Itavallassa. Tietyilla alueilla yli 50-vuotiaiden tyottémyysturvaa muutettiin maara-
aikaisesti siten, ettd vuoden mittaisen turvan sijaan he pystyivat saamaan ty6ttomyyskor-
vauksia neljan vuoden ajan. Tama selkedsti vahensi tyollistymista ja lisdsi tydvoimasta pois-
tumista niiden joukossa, joiden ty6ttdmyysturvaan muutos vaikutti.

Ty6ttomyysturvan lisdpdivien alaikdrajan muutosten tydllisyysvaikutukset riippuvat sen
vaihtoehdoista. Tallaisia vaihtoehtoja ovat erityisesti tyokyvyttomyyseldke tai varhaisela-
ke Talloin lisapaivien ehtojen kiristaminen voi johtaa todennakdisempaan tyokyvyt-
tomyyseldkkeelle siirtymiseen. Nain ei kuitenkaan ndyta olleen Suomessa. Kyyra (2015)
arvioi, ettd lisdpdivien alaikdrajan korotus vuonna 1997 ei lisdannyt siirtymia tyollisyydesta
tyokyvyttomyyseldkkeelle tai tydvoiman ulkopuolelle. Kyyrd ja Pesola (2020) arvioivat, etta
vuoden 2005 muutos alaikarajassa ei lisannyt todenndkdisyytta saada tyokyvyttomyysela-
ketta tai sairauspaivarahaa. Niin ikdan vuoden 2005 alaikdrajan korotusta arvioineet Uusi-
talo ja Nivalainen (2013) eivat havaitse lisapdivien ikdrajan kasvattamisen lisdnneen tydllis-
ten tai tyottomien tyokyvyttomyyselakkeelle siirtymisen todennakaoisyytta.

Sosiaaliturvan eri muodot eivat valttamatta toimi yksinomaan toistensa vaihtoehtoina,
vaan voivat myos toisiaan tukien mahdollistaa varhaisen eldakditymisen. Inderbitzin ym.
(2016) havaitsevat 50-54-vuotiaiden tyottomyysturvan pidennyksen lisddvan heidan tyo-
kyvyttdmyysturvan kdyttoa myéhemmin 55-60-vuotiaina Itavallassa. Tyottomyysturvan
keston pidennys ikdan kuin loi polun varhaiseen eldakoitymiseen yli 50 vuotta tayttaneille,
ja tata polkua hyodynnettiin.

LISAPAIVAT JA TYOTTOMYYSRISKI

Ty6ttomyysturvan lisdapdivat muokkaavat myos idkkaiden tyollisten ja heidan tyonanta-
jiensa kannustimia. Tydssa olevien oikeus lisdpdiviin onkin yhteydessa korkeampaan tyot-
tomyyden todenndkdisyyteen. Seka Kyyra ja Wilke (2007) etta Rantala (2002) arvioivat vuo-
den 1997 ikdrajan muutoksen perusteella, etta lisapadivaoikeus vahintaan kaksinkertaistaa

31 Yksilollinen varhaiselake ja tyottomyyselake poistuivat vuonna 2005. Katso yksilollisen varhaiselakkeen poiston
tyollisyysvaikutuksista Kyyra (2015). Tyottdmyyseldke poistui vuoden 2005 tydeldkeuudistuksessa (HE 39/2004). 65
vuoden yleisen vanhuuseldkeidn poistamisen vaikutuksia keskimaaraiseen eldkkeellesiirtymisikadn ovat arvioineet
Uusitalo ja Nivalainen (2013). Tyokyvyttomyyselaketta ja tyokyvyttomyysetuuksia yleisemmin tarkastellaan erikseen
tdman raportin luvussa 4.
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idkkaiden tyollisten tyottomyyden todennakdisyyden. Niin ikdan Uusitalo ja Nivalainen
(2013) arvioivat vuoden 2005 uudistusta hyddyntaen, etta oikeus tyottomyysturvan lisa-
paiviin nostaa 50-65-vuotiaiden tyollisten tyottomyyden keskimaaraisen todennakgisyy-
den 2,7 prosentista noin 4,7 prosenttiin.

Tyottomyysturva erityisesti yhdistettyna lisdpaiviin voivat siis toimia varhaisen elakdoity-
misen vdlineenad ja usein idkkdiden mahdollisuus saada tyottomyyskorvauksia eldkkeelle
siirtymiseen saakka tarkoittaa kdaytannossa tyomarkkinoilta vetaytymista. Kyyran ja Peso-
lan (2020) mukaan 30 prosenttia heistd, jotka menettivat tydnsa juuri ennen kuin olisivat
olleet oikeutettuja tyottdmyysturvan lisapaiviin, olivat tyottdomana eldkeikadn saakka, kun
taas heista, jotka juuri olivat oikeutettuja jopa noin 80 prosenttia olivat tyottdmana elake-
ikdan saakka. Kyyra ja Ollikainen (2008) arvioivat noin puolet lisdpaiviin oikeutetuista idk-
kaista tyottomista kaytannossa lopettavan tyon etsinnan.

Tyottomyysturvan lisdpdivien alaikdrajan nostaminen nayttaakin kasvattavan todellista
elakoitymisikaa. Kyyra (2015) arvioi lisdpdivien alaikdrajan noston vuonna 1997 my&henta-
neen eldkoditymista keskimaarin noin 1,3 kuukaudella ja Baguelin ja Remillon (2014) rapor-
toivat idkkaiden tyottdmyysturvan keston rajoittamisen myShastaneen eldakditymista Rans-
kassa. My6s Grogger ja Wunsch (2012) arvioivat, etta Saksassa tyottomyysturva idkkdiden
keskuudessa toimii ennemminkin varhaisen eldkoitymisen vélineena kuin vakuutuksena.
Erityisesti suuret yritykset kdyttavat tyottdomyysturvan luoman varhaisen eldkoitymisen
mahdollisuutta irtisanoessaan tyontekijoita (Kyyra ja Wilke 2007) ja tama koskee erityisesti
yrityksessa pitkdan tyoskennelleitd (Baguelin ja Remillon 2014; Winter-Ebmer 2003).

SENIORITEETTISAANTO

Ruotsissa ja monessa muussa maassa on voimassa niin kutsuttu senioriteettisaanto (engl.
first in-last out), jonka tarkoituksena on estada tyonantajia kohdistamasta irtisanomisia ikdan-
tyneisiin tyontekijoihin. Sdanndn mukaan tyontekijat on irtisanottava jarjestyksessa tydsuh-
teen keston mukaan alkaen lyhimmasta tydsuhteesta silloin, kun yritykset vahentavat hen-
kilostoa taloudellisista syistd. Usein nuoremmilla tyontekijoilla tydsuhteet ovat kestdaneet
lyhyemman aikaa. Tutkimuksia senioriteettisadnnon vaikutuksista yritysten kdyttaytymiseen
ja iakkaiden tyéllisyyteen on kuitenkin suhteellisen vahan, varsinkin yritys- ja yksilétasolla.*?

Ruotsissa Von Below ja Skogman-Thoursie (2010) ovat tarkastelleet vuoden 2001 uudis-
tusta, joka lievensi senioriteettisaantoa. Uudistuksen seurauksena alle yhdentoista tyon-
tekijan yritykset saattoivat poiketa senioriteettisadnnosta kahden tydntekijan osalta.
Tarkemmin sanottuna pienten yritysten oli mahdollista valita ensimmadinen irtisanottava

32 Yleisesti irtisanomislainsaadannosta ja sen tiukkuuden vaikutuksesta tyottomyyteen, tyollisyyteen tai tyonteki-
javirtoihin on tutkimuksia enemman. Keskitymme téssa Ruotsin senioriteettisaantoon ja siihen liittyviin yksil6- ja/
tai yritystason tutkimuksiin.
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kolmen viimeksi tulleen tydntekijan joukosta. He hyddyntavat tata epdjatkuvuus asetel-
maa yrityskoossa, ja vertaavat lahella rajapintaa (10 tyontekijad) olevien pienten yritysten
kayttaytymistd ennen ja jalkeen uudistuksen. Tulosten mukaan uudistus ei yleisella tasolla
lisannyt tydsuhteiden padttymisia tai alkamisia. Sen sijaan uudistus lisdsi 55-64-vuotiaiden
tyontekijoiden tyosuhteiden paattymisia 0,04 prosenttiyksikolla 10 tyontekijan yrityksissa
verrattuna 11 tyontekijan yrityksiin.3® Kokonaisvaikutuksena muutos on suhteellisen pieni,
silld se vastaa aggregaattitasolla noin 5 prosentin nousua tydsuhteiden paattymisessa.
Von Below ja Skogman-Thoursie (2010) my&s havaitsevat, etta pidemman tydsuhteen (yli
48 kuukautta) omaavien tyontekijoiden tydsuhteita paattyi 0,06 prosenttiyksikkdd enem-
man uudistuksen jalkeen niissa yrityksissa, jotka saattoivat poiketa senioriteettisdannosta.
He toteavat, etta kaiken kaikkiaan uudistus lisdsi ikdantyneisiin kohdistettuja irtisanomi-
sia vain vahan. Senioriteettisaannolla ei arvella olevan suurta merkitysta siksi, ettd saantoa
voidaan kdytannossa kiertad. Ruotsissa senioriteettisadnndsta on mahdollista poiketa mi-
kali yritykset ja ammattiliitot yhdessa niin sopivat yritystason neuvotteluissa. Neuvotteluja
voidaan tehdd myds tehtdavakohtaisesti, jolloin sdantda voidaan kiertaa esimerkiksi vedo-
ten henkilon patevyyteen tietyssa tyotehtavassa. Senioriteettisddannosta poikkeaminen on
pienissa yrityksissa helpompaa, jos yrityksissa ei ole kaytdssa ammatti- ja tydnantajaliiton
neuvottelemaa tydehtosopimusta, tai jos kukaan tydntekijoista ei kuulu ammattiliittoon.

Bbockerman ym. (2018) tarkastelevat yrityksid, jotka toimivat sekd Suomessa etta Ruotsissa,
mutta joiden noudattama irtisanomislainsaddanto ja siten mahdollisesti kdyttaytyminen
on erilaista toimintamaasta johtuen. He osoittavat, etta senioriteettisdanto liittyy seka
tyontekijavirtoihin ettd palkkoihin. Ruotsin senioriteettisadantd ei ndyta keskimaarin vai-
kuttavan pitkan tyosuhteen omaavien (ikdantyneiden) tyontekijoiden todennakaoisyyteen
poistua yrityksista: keskimaarin senioriteetin vaikutus tyontekijéiden poistumisen toden-
nakoisyyteen on 1-2 prosenttiyksikkoa alhaisempi Ruotsissa kuin Suomessa, mutta tulos
ei ole tilastollisesti merkitseva. Tutkimusaineistosta ei voida kuitenkaan havaita tai erotella
irtisanomisia. Tasta syysta tutkimuksessa tarkastellaan myds erikseen supistuvia yrityksia,
koska ndissa yrityksissa tyontekijoiden poistumiset ovat todennakdisemmin irtisanomisia.
Tulosten mukaan supistuvissa yrityksissa senioriteettisdantd ndyttdisi suojaavan ikaanty-
neitd irtisanomisilta. Ruotsissa irtisanomisen todennakoisyys pienenee senioriteetin eli
tyosuhteen keston pidentymisen my6td. Suomessa sen sijaan irtisanomisen todennakoi-
syys on suurempi pidemman senioriteetin omaavilla tyontekijoilla. Ero maiden valilla on
myos tilastollisesti merkitseva. Bockerman ym. (2018) myds havaitsevat, ettd senioriteet-
tisaanto vaikuttaa myonteisesti ikdantyneiden palkkoihin Ruotsissa, mutta tilastollisesti
merkitsevasti eroa Suomeen havaitaan vain matalapalkkaisilla tyontekijoilla.

33 Aineistosta ei voida erotella vapaaehtoisesti paattyneita tydsuhteita, vaan ne sisaltavat kaikki paattyneet tyo-
suhteet. Tasta syystd Von Below ja Skogman-Thoursie (2010) tarkastelevat erikseen my®ds yrityksia, jossa tyosuhteita
on paattynyt vahintddn kolme kuukaudessa. Tama oletettavasti rajaa yritykset niihin, joissa tyontekijoita on jou-
duttu irtisanomaan, eika tydsuhteita ole paatetty (pelkastaan) vapaaehtoisesti. Tulokset eivat ole kuitenkaan tilas-
tollisesti merkitsevia.
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YHTEENVETO IKAANTYNEIDEN TYOTTOMYYSTURVASTA

Tyo6ttdomyysturvan ja lisapaivien eli niin kutsutun tyottomyyseldakeputken tuoma mahdol-
lisuus siirtya eldkkeelle ty6ttomyyden kautta on todennakoisesti ollut idkkadiden matalan
tyollisyysasteen (esim. Alatalo ym. 2019) osatekijana Suomessa. Tutkitut alaikdrajan nostot
ovat myodhentaneet keskimaardista tydvoimasta poistumisen ikaa lisadmatta sairauspaiva-
rahan tai tyokyvyttomyyseldkkeen kayttda. Jo tutkittujen vuosien 1997 ja 2005 lisdpdaivien
alaikdrajojen noston jalkeen alaikdrajaa on nostettu kolmesti ja se on nykyaan 62 vuotta.
Naiden uusimpien muutosten vaikutuksien tutkiminen antaisi tietoa siita, onko alaikdrajaa
syytd nostaa edelleen .34 %

On viitteita siita, etta tydnantajat kohdistavat irtisanomisia tyottomyysturvan lisapaiviin
oikeutettuihin ikdadntyneisiin tyontekijoihin. Ruotsissa ja monessa muussa maassa on
voimassa senioriteettisaanto, joka estaa tallaisen kohdistamisen. Muutamat tutkimuk-
set aiheeseen liittyen kuitenkin osoittavat, etta keskimadrin senioriteettisdannolla ei ole
merkittavaad vaikutusta ikdantyneiden irtisanomisiin. Supistuvissa yrityksissa tyoskentele-
ville ikaantyneille seka matalapalkkaisille ikaantyneille silld voi tosin olla merkitysta. Ei ole
myo6skaan selvad, vaikuttavatko lisdpaivat vain irtisanomisien kohdentamiseen vai myos
irtisanomisien maaraan.

3.3 Ehdot, monitorointi ja sanktiot

Tyo6ttomyysturvan kayttéa hallitaan ja valvotaan tydttomyysturvan ehtojen, monitoroin-
nin ja sanktioiden avulla. Tassa alaluvussa tarkastelemme ty6ttdmyysturvan ehtoja (3.3.1),
monitorointia eli tydbnhaun seurantaa (3.3.2), sanktioita (3.3.3) seka tyollistymisbonuksia
(3.3.4).

3.3.1 Ehdot

Tyottomyysetuudet ovat vastikkeellisia: Suomessa niiden vastaanottaminen edellyttaa
rekisterditymista tyottomaksi tydnhakijaksi TE-toimistoon, aktiivista kokoaikaisen tyon et-
sintaa, tyollistymissuunnitelman noudattamista seka tarjotun tyon vastaanottamista ja tar-
jottuihin tydvoimapalveluihin osallistumista. Tyottomyyspadivarahan saaminen edellyttaa
lisaksi tydssaoloehdon ja omavastuuajan tayttymistd. Tyottdmyysturvan ehtojen tarkoitus

34 Viimeisimpien ty6ttomyysturvan lisdpdivien alaikarajan korotusten vaikutuksia ei ole empiirisesti tutkittu,
mutta niistd on tehty laskennallisia arvioita. Esimerkiksi Elaketurvakeskuksen laskelmien perusteella lisdpdivien
alaikdrajan nosto 61 ikdvuodesta 62 ikdvuoteen vahentaa tyottémien lukumaaraa 7 400 henkil6lla vuoden 2025
loppuun mennessa (Reipas 2019).

35 Ruotsissa tyottomyyseldkeputki poistettiin kdytdstd vuonna 1991 ja talla on ajateltu olevan merkittavia tyolli-
syysvaikutuksia idkkaiden joukossa (Forslund 2019). Vaikutusarviointikirjallisuutta Ruotsin tyottomyyseldkeputken
poistosta ei kuitenkaan juuri ole olemassa.
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on vahentdd tyottomyysturvan vaarinkdyttod ja rajoittaa etuuksien saajat vakiintuneesti
tyomarkkinoille osallistuviin. Tassa alaluvussa tarkastelemme tydssdaoloehtoa, omavastuu-
aikaa ja tydnhakuvaatimuksia. Tydssaoloehto vaatii minimimaaran tyohistoriaa ennen kuin
tyottdomyyskorvausta voi saada, omavastuuaika siirtda osan tyottomyysriskista tyolliselle ja
tyonhakuvaatimukset asettavat minimivaatimukset tyonetsinnalle.

Tyottomyysetuuksien ehdot vaikuttavat erityisesti tydllisten kannustimiin. Tyottomyys-
turva voi vahentaa tyollisten tyottomyyden ennaltaehkdisyn kannustimia ja siten kas-
vattaa tyottomyysriskia. Tahallinen tai vapaaehtoinen tydpaikan menettaminen luetaan
Suomessa tyovoimapoliittisesti moitittavaksi menettelyksi ja tallin tyonhakija ei ole oi-
keutettu tyottdmyysturvaan ensimmaisten 2-3 kuukauden ajalta (Tyottomyysturvalaki
2002/1290 2 a luku 1 8). Usein ty6- ja elinkeinotoimisto ei kuitenkaan suoraan havaitse tai
pysty varmentamaan, johtuuko tyopaikan menettaminen tyonantajan vai tyontekijan toi-
mesta. Talléin etuuksien ehdoilla ja sanktioilla voidaan vaikuttaa siihen, kuinka suuret ovat
tyon menettamisesta henkilolle itselleen koituvat kustannukset ja siten vahentaa tyotto-
myysturvan vaarinkdytt6a, kuten vapaaehtoista tyottomyytta ja tydttomyysturvan uusi-
mista lyhyilla tyosuhteilla (Wang ja Williamson 1996; Hopenhayn ja Nicolini 2009).

Ty6ttdomyysetuuksien ehdot voivat muokata myds tyéttomien ja tydvoiman ulkopuolella
olevien kannustimia, silld etuuksien ehdot sadtelevat tydttomyyskorvausten piiriin paasyn
mahdollisuuden kannustavuutta. Esimerkiksi tydssaoloehdon vaatimusten kasvaessa tyot-
tomyyskorvausten luomat kannustimet niille tyottomille, jotka eivat ole korvauksiin oikeu-
tettuja vahenevat. Sen sijaan korvauksiin oikeutettujen tyéttomien kannustimia tydssdolo-
ehdon vaatimusten kiristaminen lisaa, silla se kasvattaa tyottomalle aiheutuvia kustannuk-
sia, mikali han kayttaa koko pdivarahakautensa (Andersen ym. 2018).

TYOSSAOLOEHTO

Tydssdoloehdon merkityksesta kertoo tutkimuskirjallisuudessa havaittu selked yhteys eh-
don tdyttymisen ja kasvaneen tyottomyysriskin valilla. Tydssaoloehdon tayttyessa tyollis-
ten tyottomyysriskin on todettu kasvavan Kanadassa (Christofides ja McKenna 1995, 1996;
Green ja Riddell 1997; Green ja Sargent 1998; Baker ja Rea 1998), Yhdysvalloissa (Jurajda
2002), Brasiliassa (van Doornik ym. 2018), Italiassa (Albanese ym. 2019), Portugalissa (Mar-
tins 2016), Espanjassa (Robello-Sanz 2012) ja Ruotsissa (Hadgglund 2009). Siten tydssdolo-
ehdon vaatimusten kasvattaminen myds siirtda tyottomyysriskin kasvua mydhemmaksi
pidentden tydssaolojaksoja. Kyyra ym. (2017a) raportoivat, ettei Suomessa vuoden 2003
tydssdoloehdon alentaminen 43 viikosta 34 viikkoon muuttanut tyottomaksi jadneiden
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tydssdoloviikkojen jakaumaa. Suurta maaraa tyottomia 43 tydssaoloviikolla ei havaittu en-
nen reformia eika suurta maaraa tyottdmia 34 tydssaoloviikolla reformin jalkeen.®

Usein tyottomyysriskin on havaittu kasvavan tydnantajan toimesta (Albanese ym. 2019;
Rebollo-Sanz 2012; Jurajda 2002; Green ja Riddell 1997; Baker ja Rea 1998). Esimerkiksi Al-
banese ym. (2019) arvioivat tydttomyysriskin kasvavan tydssaoloehdon tayttyessa enem-
man taantuman aikana vuoden 2008 jdlkeen kuin sitd ennen Italiassa. Mikali laskusuh-
danteen aikana irtisanomisen syyt kasvavat enemman kuin irtisanoutumisen syyt, tama
viittaisi siihen, ettd tydssaoloehdon tayttymisen ja tyottomyysriskin yhteytta ajaa tyon-
antajien toiminta. Rebollo-Sanz (2012) arvioi erikseen irtisanomisia ja irtisanoutumisia ja
havaitsee, ettd ainoastaan irtisanomiset lisaantyvat tydssaoloehdon tayttyessa. Tydnanta-
jat ndyttdisivat siten olevan alttiimpia irtisanomaan tyontekijoita silloin, kun tyottdmyyden
kustannukset tyontekijoille ovat pienemmat tyottdmyysturvan vuoksi.

Tyonantajien tyottomyysturvan hyddyntamista on yritetty vahentad kohdistamalla tyot-
tomyysturvajarjestelman kustannuksia voimakkaammin niille tydnantajille, jotka jarjes-
telmaa kuormittavat. Tallainen niin kutsuttu kokemusperainen hinnoittelu tai maksuluok-
kamalli (engl. experience rating) on kaytdssa tyottdmyysturvan rahoituksessa ainakin
Yhdysvalloissa seka tyokyvyttomyyseldakkeiden rahoituksessa Suomessa. Tuoreessa tutki-
muksessaan Johnston (2020) tarkastelee maksuluokkamallin vaikutuksia irtisanomisiin ja
tyollisyyteen Floridassa hyddyntden hallinnollisia mikroaineistoja yrityksista ja yksiloista
vuosilta 2003-2012. Mallissa yrityksen kontribuutiot tyottomyysturvajarjestelmaan nou-
sevat irtisanomisten myo6ta. Johnston (2020) osoittaa, etta yritysten irtisanomisen hinnan
nostaminen ei vaikuta irtisanomisiin tai tyontekijéiden palkkoihin, mutta sen sijaan se va-
hentaa rekrytointeja ja tyodllisyytta. Yhden prosenttiyksikon muutos yrityksen tyottomyys-
vakuutusmaksujen tasossa vahentaa rekrytointeja 2,8 prosenttia ja tyollisyytta 1,5 prosent-
tia. Suomessa Kyyra ja Paukkeri (2015) havaitsevat, ettd tyokyvyttomyyselakkeiden mak-
suluokkamallin yritykselle asettamien tyokyvyttdmyyden ennaltaehkdisyn kannustimien
suuruudella ei ole vaikutusta tyontekijoiden tyokyvyttomyyseldkkeelle jagamiseen.

Empiirinen ndytto tydssdoloehdon ja tyollistymisen vélisesta yhteydestd on niukempi.
Kauhanen ym. (2008) tutkivat vuoden 1997 tydssaoloehdon kiristdmisen vaikutuksia tyot-
tomyyden paattymiseen Suomessa (26 viikosta 43 viikkoon), Tanskassa ja Norjassa. Uudis-
tuksen jalkeen Tanskassa ja Suomessa tydssdaoloehdon tayttaminen vaati enemman tyo-
historiaa, kun taas Norjassa korkeampia ansioita. Tutkimuksen tulosten mukaan tydssdolo-
ehdon kiristaminen vaikutti myonteisesti tyollistymiseen vain Tanskassa, jossa se lisasi nii-
den tydnhakijoiden tyollistymista, jotka eivat enda tayttaneet tydssaoloehtoa. Suomessa

36 Kyyrd ym. (2017) tarkastelevat tyottomaksi rekisterdityvien tydssaoloviikkojen jakaumaa, kun monet ulkomaiset
tutkimukset tarkastelevat tyottémyyden todennakdisyytta. Kyyra ym. (2017) myds rajaavat idkkaat pois aineistosta.
Tyossaoloehdon tayttymisen vaikutukset voivat olla voimakkaampia idkkaille: esimerkiksi piikki tyollistymisen to-
denndkoisyydessa on selked tyottomyyselakeputken alaikérajan kohdalla (ks. alaluku 3.2.5).
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puolestaan uudistus vaikutti mydnteisesti vain nuorten ja korkeasti koulutettujen tyollisty-
miseen. Tanskassa ja erityisesti Norjassa tydssaoloehdon kiristaminen my®s lisdsi todenna-
koisyytta poistua tydvoiman ulkopuolelle. Norjassa tama vaikutus oli hyvinkin merkittava,

kun taas Tanskassa hyvin pieni ja Suomen osalta vastaavaa vaikutusta ei havaittu.

Tyottomyysturvan ehdot myos vaikuttavat siihen, millaiseen tyottomyysturvaan tyonsa
menettdvat ovat oikeutettuja, ja siten ne saatelevat tydttomyysturvan keston ja tason rea-
lisoitumista. Kyyra ym. (2017a) arvioivat vuoden 2003 tydssaoloehdon vaatimusten laske-
misen lisdnneen niiden tyottomien maaraa, jotka olivat oikeutettuja 500 ansiopdivdraha-
paivaan. Tama puolestaan lisasi tydttdmyyksien kestoa, silld tyottdmyyskorvausten enim-
maiskesto vaikuttaa tyottomyysjaksojen pituuteen (ks. alaluku 3.2.2).

OMAVASTUUAIKA

Tyypillisesti tydttomyysetuuksia ei mydnneta heti tydsuhteen paatyttya. Suomessa tyot-
tomyyskorvauksien maksaminen voi alkaa vasta viiden arkipdivan omavastuuajan jalkeen.
Omavastuuaika toimii kuin minka tahansa vakuutuksen omavastuu siirtden osan riskista
vakuutetulle ja siten kannustaa ty6ttomyyden ennaltaehkaisyyn ja vahentaa moraalikato-
vaikutuksia. Koska tydnantajat ovat usein alttiimpia irtisanomaan tyontekijoitaan silloin,
kun tyottomyyden kustannukset tyontekijoille ovat pienemmat, voi omavastuuaika myos
vaikuttaa tyonantajien kayttaytymiseen vahentamalla lyhytkestoisia lomautuksia.

Omavastuuajan vaikutuksesta tyottdmyyden todennakdisyyteen ei ole olemassa empii-
ristd tutkimuskirjallisuutta, joten on vaikeaa arvioida, mika on lyhytkestoisen omavastuu-
ajan merkitys tyottoman kayttaytymisen kannalta. Holmlund (2015) huomauttaa, etta
omavastuuaika voi vahentdaa tyottomyysturvajarjestelman hallinnollisia kustannuksia va-
hentamalla hyvin lyhyiden tyottomyysjaksojen rekisterdinteja.

TYONHAKUVAATIMUKSET

Tyonhakuvaatimukset ehdollistavat tyottomyysetuudet aktiiviselle tydnetsinnalle. Tyénha-
kuvaatimusten vaikutukset kuitenkin riippuvat monitoroinnista eli tydnhaun seurannasta,
silla ilman monitorointia tydnhakuvaatimusten laiminlydminen ei voisi johtaa sanktioihin.
Tyonhakuvaatimukset ja monitorointi liittyvat siis Iaheisesti toisiinsa. Tarkastelemme moni-
torointia tarkemmin alaluvussa 3.3.2.

Tyonhakuvaatimukset vaikuttavat kolmen erilaisen mekanismin kautta. Ensiksi, maaralli-
set vaatimukset tai nilden muutokset vaikuttavat etuuden saajan tydnhakuaktiivisuuteen,
joka puolestaan vaikuttaa tyollistymisen todennakoisyyteen. Toiseksi, tyolaat tydnhaku-
vaatimukset nostavat tyottomyyden kustannuksia, mika voi myos vaikuttaa tydnhakuaktii-
visuuteen ja/tai kynnyspalkkaan (esim. Klepinger ym. 2002).
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Naiden kahden mekanismin luomat vaikutukset tydnhakuun ja tyollistymiseen voivat
vaihdella (Manning 2009): Jos uusi tydnhakuvaatimus ylittdaa nykyisen tyénhaun aktiivi-
suuden voi tydnhakija riippuen siitd kuinka han kokee vaaditun tydnhaun kustannukset,
joko lisata tyonhakuaktiivisuuttaan tai jopa siirtya tydvoiman ulkopuolelle. Jos uusi tyon-
hakuvaatimus ei ylita nykyista tydnhaun aktiivisuutta, vaatimukset eivat ole sitova rajoite,
eivatka siten valttamatta vaikuta tydnhakuun. Kuitenkin, mikali maaralliset tydnhakuvaati-
mukset koetaan ohjenuorana, voivat ne my6s vahentaa aktiivisten tyénhakijoiden tyonet-
sintda (esim. Arni ja Schiprowksi 2015).

Kolmanneksi, tydnhakuvaatimusten kiristdminen voi myds syrjayttaa epavirallista tydnha-
kua virallisella, todennettavissa olevalla, tydnhaulla, jotta tydnhakuvaatimukset tayttyvat
(Van den Berg ja Van der Klaauw 2006). Tall6in, jos epdmuodollinen tyénhaku on tehok-
kaampaa kuin muodollinen, voi tydnhakuvaatimusten vaikutus tyéllistymiseen olla nega-
tiivinen.

Empiiriset tutkimukset tyottdmyysturvan tydnhakuvaatimuksiin liittyen ovat olleet Idhinna
erilaisia satunnaiskokeiluja ehtojen tiukentumiseen liittyen — padosin Yhdysvalloista. Tu-
lokset ovat ristiriitaisia, ja parhaimmillaan ehtojen kiristdminen lisad tyottomien tydnet-
sintda vain hieman. Ristiriitaiset tulokset eivat tosin ole yllattavia, silla tydnhaun ehtojen
kiristdminen voi saada aikaan vaihtelevia vaikutuksia erilailla aktiivisten tyénhakijoiden
joukossa (Manning 2009).

Arni ja Schiprowski (2018) osoittavat sveitsildiselld aineistolla tydnhakuvaatimusten kiristy-
misen vaikuttavan positiivisesti tydttdmien tyodllistymiseen. Heidan tuloksensa osoittavat,
ettd vaadittujen tydhakemusten lisdantyminen yhdelld hakemuksella lyhentaa ty6ttomyy-
den kestoa 3 prosenttiyksikolla eli noin viikolla. Tiukemmat ehdot saavat kuitenkin aikaan
myds suurempaa saantéjen noudattamatta jattamista. Ehtojen kiristymiselld ei kuitenkaan
havaita olevan suurta vaikutusta tyosuhteiden laatuun. Tydsuhteiden kestot lyhenivat 0,3
prosenttia ja vaikutuksia palkkatasoon ei havaittu lainkaan.

Useat tutkimukset Iso-Britanniasta osoittavat, ettd tiukentuneet tydnhaun ehdot aiheut-
tavat merkittavan ulosvirtauksen tyottomyydesta tyévoiman ulkopuolelle (Manning 2009;
Petrongolo 2009; Dolton ja O’Neill 2002). Tiukentuneiden ehtojen taustalla on 1990-luvulla
tehty merkittava tyottomyysturvauudistus (Jobseeker’s Allowance), jota on sittemmin
arvioitu useissa eri tutkimuksissa. Keskeisin muutos uudistuksessa koski tyottdmyysetuu-
den saamisen ehtoja, joita tiukennettiin, ja erityisesti tydon hakemisen vaatimuksia lisattiin.
Tyottomien tuli tehda tydvoimatoimiston kanssa tydllistymissuunnitelma, ja sita varten
heidan tuli pitaa kirjaa kaikesta tydnhaustaan. Tyonhakua tarkasteltiin tyévoimatoimis-
tossa kahden viikon védlein. Manning (2009) arvioi ehtojen kiristymisen lisanneen ulosvir-
tausta tyottomyydestd noin 8 prosenttiyksikon verran ja etta ulosvirtaus oli yleisinta heilla,
joiden tyonhakuaktiivisuus oli alhaisella tasolla. Vaikka ulosvirtauksen seurauksena julkisia
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menoja mahdollisesti sdastettiin, uudistuksen tarkoitus eli tydllisyyden lisddminen ei to-
teutunut. Lisaksi Petrongolo (2009) havaitsee, etta tydnhakuvaatimusten tiukentaminen
vahensi tyosuhteiden vakautta ja vuosiansioita.

Lammers ym. (2013) seka Hullegie ja Van Ours (2014) ovat tarkastelleet tyonhakuvaati-
musten (ja monitoroinnin) kiristymisen vaikutuksia idkkaille tydnhakijoille Hollannissa.
Vuonna 2004 idkkaiden tydttomien tydnhakuvelvoitteita ja seurantaa lisattiin siten, etta
my0s iakkaiden tyottdmien tuli raportoida tydhaustaan tydvoimatoimistoon. Ennen uudis-
tusta 57,5 vuotta tayttaneet tyottomat olivat vapautettuja aktiivisesta tydnhausta. Hulle-
gie ja Van Ours (2014) tarkastelevat 55,5-57,5 -vuotiaita tyottomia, joiden tyottomyysjak-
sot alkoivat vuoden 2001 aikana. He havaitsevat, etta 57,5 ikavuotta lahestyvat tyottomat
vahentdvat merkittavasti tydnhakuaan, mika osoittaa, etta he ennakoivat tydnhakuvel-
voitteesta vapautumista. Ikddantyneiden tyollistymisen todenndkdisyys laskee kolme kuu-
kautta ennen tydnhakuvelvoitteen poistumista 25 prosenttiyksikkda ja velvoitteen poistu-
misen jalkeen 34 prosenttiyksikkoa. Lammers ym. (2013) puolestaan tarkastelevat vuoden
2004 uudistuksen kayttéonoton vaikutuksia, ja toteavat sen lisanneen ikdaantyneiden tyol-
listymisen todennakoisyytta: miehilld 6,5 prosenttiyksikkda ja naisilla 11 prosenttiyksikkoa
kahden vuoden sisdlla. Uudistuksella havaitaan kuitenkin myos epdatoivottuja sivuvaiku-
tuksia, silla poistumiset tyokyvyttomyysetuuksille lisaantyivat ehtojen kiristymisen myota
lahes yhta paljon: miehilld 4 prosenttiyksikkoa ja naisilla 9 prosenttiyksikkoa.

YHTEENVETO TYOTTOMYYSTURVAN EHDOISTA

Tyon menettamisen todennakdisyys nayttaa tyypillisesti kasvavan tydssdaoloehdon taytyt-
tya. Tama nayttaa kuitenkin usein johtuvan ty6nantajien toiminnasta. Tyottomyysturvan
ehdot maaraavat millaisen tydttomyysturvan tyéttémat tasoltaan ja kestoltaan saavat, ja
siten ehdoilla voi olla huomattavia epdsuoria vaikutuksia tyottomyyteen ja tyollisyyteen.
Hyvin lyhyen omavastuuajan suurin merkitys voi olla hallinnollisten kustannusten vahen-
taminen. Tydnhaun ehtojen kiristamiselld on parhaimmillaan pieni positiivinen vaikutus
tyollistymiseen. On viitteita siita, etta liian tiukat tydnhaun ehdot voivat ajaa osan ty6tto-
mista tyovoiman ulkopuolelle.

3.3.2 Monitorointi eli tyonhaun seuranta

Monitoroinnilla valvotaan tyénhakuvaatimusten (ks. alaluku 3.3.1) tdyttymistd. Monito-
rointi voidaan siis ajatella linkking, joka johtaa tydnhakuehtojen laiminlydmisesta sanktioi-
hin. Monitoroinnin kiristaminen nostaa sanktion todenndkoisyyttad, mikali tydnhakuehtoja
on laiminlydty, ja nostaa siten tyénhakuehtojen laiminlydnnin kustannuksia (esim. Fred-
riksson ja Holmlund 2006b; McVicar 2008). Monitoroinnin vaikutus nivoutuu siis lahei-
sesti tydbnhakuvaatimusten vaikutuksiin: ilman monitorointia sanktion saaminen ei riip-
puisi tydnhakuehtojen tayttamisesta tai laiminlydnnistd. Siten monitoroinnin muutosten
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vaikutukset ovat vastaavia kuin tydnhakuvaatimusten muutosten vaikutukset (ks. alaluku
3.3.1). Erityisesti monitorointi voi tehostaa tyonhakuvaatimusten muutosten vaikutusta.
N&in monitoroinnilla on tarkea rooli tydttdmyysturvan haitallisten kannustinvaikutusten
(ks. alaluvut 3.2.1 ja 3.2.2) lieventamisessa.

Usein tutkimuksissa monitoroinnin tai siina tapahtuneiden muutosten vaikutuksia ei ole
pystytty erottamaan tydnhaun ohjauksessa tai tydnhakuvaatimuksissa tapahtuneista
muutoksista, silla ne liittyvat laheisesti toisiinsa. Esimerkiksi tydnhaun ohjauksen yhtey-
dessa voidaan tarkastella myds tydnhakua. Poliittisissa uudistuksissa nama kolme ele-
menttia on usein myds yhdistetty, mika vaikeuttaa vaikutusten rajaamista. Tassa alaluvussa
keskitymme monitorointiin ja sen mahdollisiin tyollisyysvaikutuksiin. Tydnhaun ohjauk-
sesta ja siihen liittyvista tutkimuksista on tarkemmin alaluvussa 2.5.

MONITOROINNIN VAIKUTUS

Erdita harvoja tutkimuksia, joissa monitoroinnin tai sen muutoksen vaikutus on voitu uskot-
tavasti eristda ovat Cockx ja Dejemeppe (2012), Micklewright ja Nagy (2010), McVicar (2008,
2010), Ashenfelter ym. (2005) ja Klepinger ym. (2002). Ndista tutkimuksista kolme ovat sa-
tunnaiskokeita (Micklewright ja Nagy 2010; Ashenfelter ym. 2005; Klepinger ym. 2002).

McVicar (2008, 2010) tutkimuksissa hydodynnetdan ajanjaksoa Pohjois-Irlannissa, jolloin
tydonhaun monitorointi (haastattelut) oli tilapaisesti pois kdytosta tydvoimatoimistojen
uudistamistyon yhteydessa. Samaan aikaan kuitenkin tyottomyysturva, tydnhaun vaati-
mukset ja tydnhaussa avustaminen sailyivat ennallaan. McVicar (2008) tulosten mukaan
monitoroinnin puuttuminen nosti keskimaaraista tyottomyyden kestoa 10-19 prosentilla.
Lisaksi tyottomien tyodllistymisen todenndkdisyys laski keskimaarin 26 prosentilla monito-
roinnin ollessa pois kaytosta. Myds siirtymat muiden etuuksien pariin laskivat 8 prosentilla.
McVicar (2010) myds havaitsee, etta ulosvirtaus tydttomyydesta vahentyi ja tyottdmien
maara kasvoi (8-9%) monitoroinnin ollessa pois kdytosta. Tutkimukset Pohjois-Irlannista
siis osoittavat, etta monitoroinnilla on positiivisia vaikutuksia tyottdmien tyollistymiseen.

Samalla tapaa Cockx ja Dejemeppe (2012) Belgiassa seka Klepinger ym. (2002) Yhdysval-
loissa ovat havainneet monitoroinnin lisdavan tyéttomien tyollistymista tai lyhentavan
tyottomyyden kestoa. Yhdysvaltalaisessa tutkimuksessa monitoroinnin lisddntymisen
seurauksena tyottomyyden kesto lyheni vajaalla viikolla (Klepinger ym. 2002). Kokeilussa
testattiin useamman toimen vaikutusta: tydnhakuvaatimusten lisadamista kahdella yli-
maardiselld yhteydenotolla tydnantajiin, osallistumista pakolliseen tydnhakutydpajaan
tai raportoitujen yhteydenottojen varmistamista tydnantajilta. Kaikki nama lyhensivat
tyottomyyden kestoa. Belgialaisessa tutkimuksessa puolestaan hyddynnettiin uudistusta,
jossa pitkaaikaistyottomien tydnhaun monitorointi otettiin ensimmaista kertaa kayttoon.
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Monitorointi (haastattelut) kohdistui aluksi alle 30-vuotiaisiin pitkdaikaistyottomiin ja myo-
hemmin vaiheittain myds muihin ikdryhmiin. Kohderyhmadlle lahetettiin kirjeitse tietoa
tyonhakijan velvoitteista tyon hakemiseen ja palveluihin osallistumiseen liittyen. Samalla
kerrottiin, etta tydnhakua tullaan seuraamaan takautuvasti haastatteluilla, joista ensim-
mainen olisi kahdeksan kuukauden pdasta. Cockx ja Dejemeppe (2012) tulosten mu-

kaan alle 30-vuotiaiden pitkdaikaistyottomien tyollisyys lisddntyi uudistuksen ja kirjeiden
myota. Tyollistymisen todenndkoisyys kasvoi lahes 9 prosenttiyksikolla kahdeksan kuukau-
den tarkastelujakson aikana, ennen ensimmaistakaan varsinaista haastattelua.

Edellisista havainnoista poiketen, Micklewright ja Nagy (2010) Unkarissa seka Ashenfel-
ter ym. (2005) Yhdysvalloissa eivat havaitse monitoroinnin lisdamisellad olevan positiivisia
tyollisyysvaikutuksia. Tosin Micklewright ja Nagy (2010) havaitsevat viitteita siitd, ettd mo-
nitoroinnilla voisi olla positiivisia vaikutuksia yli 30-vuotiaiden naisten joukossa. Unkarin
kokeilussa koeryhmaan kohdistui tiukempaa monitorointia siten, etta heidan tuli vierailla
tybvoimatoimistoissa useammin ja kertoa tarkemmin tydnhaustaan kuin verrokkiryhman.
Yhdysvaltalaisessa kokeilussa puolestaan koeryhmia oli kaksi. Molemmat ryhmat saivat
tietoa tydnhaun vaatimuksista ja molemmat ryhmét raportoivat tydnhaustaan tyévoima-
toimiston virkailijalle. Toisessa koeryhmista virkailijat vahvistivat raportoidut tydhakemuk-
set tekemalla tarkistussoittoja tydnantajille.

Van den Berg ja Van der Klaauw (2006) ehdottavat, etta monitoroinnin vaikutuksia ei aina
havaita, koska monitorointi voi syrjayttaa epamuodollista tydnhakua. Vaikutukset tyolli-
syyteen voivat vaaristya ja vahentyd, mikali epdmuodollinen tyénhaku on tehokkaampaa
kuin muodollinen.?” N&in on todennakdisesti erityisesti henkiloill, joilla tyollistymisen
edellytykset ovat hyvat. Van den Berg ja Van der Klaauw (2006) havaitsevat viitteita siita,
ettd monitoroinnilla voisi olla mydnteisempia vaikutuksia esimerkiksi iakkdammille ja pit-
kaaikaistyottomille, joilla hakukanavien substituutiovaikutus ei olisi niin voimakas.*®

KOTIMAISET HAVAINNOT

Suomalaisia empiirisia tutkimuksia tydnhaun seurannasta tai siind tapahtuneista muu-
toksista ei ole. Monitoroinnin kiristymiseksi voidaan kuitenkin ajatella kuuluvaksi vuonna
2017 kayttéonotetut tyottomien tihennetyt madraaikaishaastattelut (Valtakari ym. 2019).
Samalla tapaa tydonhaun ehtojen kiristymiseksi voidaan katsoa vuosina 2018-2019 kay-
tossa ollut tyottomien aktiivimalli, jonka tavoitteena oli lisata tyollisyytta kannustamalla

37 Tulokset hakukanavien vaikutuksista tyodllistymiseen tai tydsuhteiden laatuun vaihtelevat (esim. Thomas 1997;
Addison ja Portugal 2002). Epévirallisia kanavia kdytetaan kuitenkin varsin paljon tydnhakuun.

38 Substituutiovaikutus ei ole niin voimakas, jos epdmuodolliset kontaktit ovat vahaiset. Varsinkin tyéttdomyyden
pitkittyessa epamuodolliset kontaktit usein vahenevat (ks. esim. Van den Berg ja Van der Klaauw 2006; Calvo-Ar-
mengol ja Jackson 2004; loannides ja Datcher Loury 2004).
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tyottomia aktiivisuuteen ja omatoimisuuteen tydnhaussa (Kyyra ym. 2019a, 2019b). Aktii-
vimallista on kerrottu sanktioiden yhteydessa alaluvussa 3.3.3.

Vuoden 2017 alusta tyottdmien maardaikaishaastatteluja tihennettiin siten, etta niita tuli
tehda aina kolmen kuukauden valein.3® Maaraaikaishaastattelujen tihentymisen voidaan
ajatella tiukentuneena monitorointina, mutta siihen liittyy lahtokohtaisesti myds muutos
tydnhaun ohjauksessa. Valtakari ym. (2019) selvityksen mukaan maardaikaishaastatteluilla
ei ollut merkittavia tyollisyysvaikutuksia — ainakaan lyhyella aikavalilla. Uudistus oli kuiten-
kin toteutettu niin, ettd luotettavan vaikuttavuusarvioinnin tekeminen ei ollut mahdollista.
Valtakari ym. (2019) kuitenkin havaitsevat, ettd tehtyjen tyollistymissuunnitelmien maara li-
saantyi haastattelujen myota merkittavasti, ja lisaksi palveluihin ohjautuvuus parantui. Talla
saattaa olla positiivisia vaikutuksia tyollisyyteen pidemmalla aikavalilla. Tutkimuksessa saa-
tiin my0s viitteita siitd, etta suuret panostukset (lilan vahaisilla resursseilla) tyottomien maa-
raaikaishaastatteluihin heikensivat yhteyksia tydnantajien suuntaan, jolloin virkailijoiden
nakemykset eri tyopaikkoihin ja tyotehtaviin liittyvista osaamisvaatimuksista heikentyivat.

YHTEENVETO MONITOROINNIN VAIKUTUKSISTA

Ty6nhaun seuranta on tarked osa tyottomyysturvajarjestelmaa, silla se on keino ehdollis-
taa tyottomyysetuuksia tyonetsintdan ja siten vahentaa tyottomyysturvan haitallisia kan-
nustinvaikutuksia. Tutkimuksissa monitoroinnin vaikutuksia ei ole aina pystytty eristdamaan
tyonhaun palveluita koskevista vaikutuksista, joita kasitellaan tarkemmin alaluvussa 2.5.
Tutkimukset, joissa vaikutus on voitu eristada, eivat ole tdysin yksimielisid, mutta suurin osa
antaa nayttda monitoroinnin positiivisille tyollisyysvaikutuksille. On esitetty, ettd monito-
roinnin kiristyminen saattaa syrjayttaa epavirallisten kanavien kautta tapahtuvaa tyon et-
sintda, ja jos nama kanavat ovat tehokkaampia kuin viralliset kanavat, tyollisyysvaikutuksia
ei havaita. Monitoroinnin syrjayttamisvaikutuksista ei kuitenkaan tiedeta tarpeeksi. Yhteen
ryhmaan kohdistuva monitorointi voi syrjayttda muiden ryhmien monitorointia ja palve-
luita resurssien ollessa rajatut.

3.3.3 Sanktiot

Tyo6ttomyysturvaetuuden sanktioiden avulla kannustetaan tyéttomia tyollistymaan seka
osallistumaan tyollistymista edistaviin tydvoimapalveluihin. Tyottdmyysturvan sank-
tiot ovat tyypillisesti madrdaikaisia tyottomyysturvan menetyksia tai leikkauksia, joiden

39 Ennen vuotta 2017 madraaikaishaastattelut eivét olleet ehdoton lakiin perustuva maardys, jolloin niiden sovel-
taminen oli vaihtelevaa. Laki julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta (2012/916) maarasi, ettd ensimmadinen haas-
tattelu tuli tehda kahden viikon kuluessa tydnhaun alkamisesta, jollei se tydnhakijan tilanne huomioon ottaen ole
ilmeisen tarpeetonta. Taman jalkeen haastattelu tuli jarjestad, kun tyottomyys oli jatkunut yhdenjaksoisesti kolme
kuukautta, kuusi kuukautta ja sen jalkeen aina kuuden kuukauden vélein. Vuoden 2017 uudistuksessa TE-toimistot
velvoitettiin jarjestamaan haastattelu, kun tyottomyys oli kestanyt yhdenjaksoisesti vahintaan kolme kuukautta. Ta-
man totetuttamiseen mydnnettiin pieni lisamaararaha.
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perusteena on tyottoman tydnhakijan velvoitteiden laiminlyonti, kuten esimerkiksi tydsta
tai tydvoimakoulutuksesta kieltdytyminen. Sanktiot voivat my®os liittya tydnhakuvelvoittei-
den laiminlyontiin.

Suomen lainsaadanndssa tyovoimapoliittisesti moitittavasta menettelysta seuraa sanktio
eli ns. karenssi. Sanktiot ovat maaraaikaisia tyottomyysturvan menetyksia, joiden pituu-
det vaihtelevat 15 paivasta noin 90 pdivaan sanktion perusteesta riippuen (Tyottomyys-
turvalaki 2002/1290). Yleisimpia sanktioiden syita ovat ilman patevaa syyta tyosta eroa-
minen, tyosta kieltdytyminen sekd palveluista kieltdaytyminen tai niiden keskeyttaminen.
Toistuvasta rikkeesta voidaan asettaa 12 kalenteriviikon eli noin 90 pdivan tydssaolovel-
voite. Sanktiojarjestelman vertailua OECD- ja EU-maittain tarjoavat esimerkiksi Immervoll
ja Knotz (2018) sekd Langenbucher (2015). Suomi on sanktioiden ankaruudessa Euroopan
keskiluokkaa, mutta Pohjoismaisessa vertailussa ankarimmasta paasta.

TEORIA JA MEKANISMI

Teorian perusteella sanktioiden oletetaan lisddvan tyottoman tydnetsintaaktiivisuutta ja
laskevan kynnyspalkkaa. Sanktioiden ajatellaan toimivan kahdella eri mekanismilla: uhka-
vaikutuksella (engl. ex-ante effect) ja sanktioiden varsinaisella toimeenpanemisella (engl.
ex-post effect). Uhkavaikutuksella tarkoitetaan sanktion saamisen mahdollisuudesta joh-
tuvaa kdyttaytymismuutosta.*® Uhkavaikutuksen siis luovat sanktioiden varoitukset tai
yksin sanktiojarjestelman olemassaolo (ks. esim. Boone ym. 2007; Boone ja Van Ours 2006).
Koska sanktioita voidaan asettaa tydnhakuvelvoitteiden laiminlydnnista tai tyopaikkatar-
jousten hylkadamisestd, kasvaa sanktion saamisen todennakdisyys korkeamman kynnys-
palkan ja vihemman tydnetsinndn myo6ta. Toimeenpannut sanktiot puolestaan muuttavat
tyonhakijan kayttaytymista alentuneen tyottomyysturvaetuuden kautta, mika laskee tyot-
toman kynnyspalkkaa ja lisda tyonhakuaktiivisuutta (ks. alaluku 3.2.1). Seka uhkavaikutus
ettd toimeenpannut sanktiot ovat molemmat tarkeita tydn vastaanottamisen kannusti-
mia. Boone ja Van Ours (2006) toteavat kuitenkin, ettd monitoroinnin taso maarittaa kumpi
vaikutuksista on merkittavampi. Jos monitorointi on vahaistd, korostuu toimeenpantujen
sanktioiden rooli. Jos taas monitoroinnin taso on korkea, korostuu uhkavaikutus.

Uhkavaikutuksesta on olemassa huomattavasti vahemman empiirisia tutkimuksia kuin
sanktioiden asettamisen vaikutuksista (Lombardi 2019; Van den Berg ja Vikstrom 2014;
Arni ym. 2013; Lalive ym. 2005). Tama johtuu siitd, etta sanktiojarjestelmén olemassa-
olon vaikutuksen tutkiminen rekisteriaineistolla on haastavaa, koska sopivan vertailu-
ryhman muodostaminen on vaikeaa jarjestelman koskettaessa kaikkia tyottomia. Uh-
kavaikutusta onkin kirjallisuudessa tarkasteltu lahinna teoreettisesti seka kokeellisin

40 Uhkavaikutusta on tarkasteltu myds aktiivisten tydvoimapoliittisten toimenpiteiden yhteydessa (ks. Rosholm
ja Svarer 2008; Black ym. 2003). Esimerkiksi Rosholm ja Svarer (2008) havaitsevat, etta pelkka toimenpiteiden uhka
lyhentda tyottomyyden kestoa 2,5 viikkoa.
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tutkimusmenetelmin (ks. esim. Boone ym. 2007; Boone ja Van Ours 2006). Empiirisesti
uhkavaikutusta on kuitenkin mahdollista tutkia sellaisessa tyottomyysturvajarjestelmassa,
jossa sanktioista annetaan varoituksia ennen niiden varsinaista toimeenpanoa. Tallainen
jarjestelma on kaytossa Sveitsissa. Lalive ym. (2005) ovat havainneet, etta varoitukset nos-
tavat tyottomien tyollistymisen todennakoisyytta keskimaarin 25 prosenttia ja toimeen-
pannut sanktiot toiset 20 prosenttia. Niin ikdan Arni ym. (2013) toteavat varoitusten lisaa-
van tydllistymista 17 prosenttia ja varsinaisten sanktioiden 16 prosenttia.

Tyollistymisen nopeutumisen lisdksi sanktiot voivat kuitenkin lisdta sairaslomailmoituksia.
Van den Berg ym. (2016) ovat tehneet mielenkiintoisen havainnon saksalaisella aineistolla
osoittamalla, etta tydvoimatoimistojen tydhonosoitukset lisddvat tydttdmien sairaslomail-
moituksia erityisesti tydottomyyden alkuvaiheessa. Sairaslomien avulla tyottomat pystyvat
valttamaan tydhonosoituksista kieltdytymisesta asetettavat sanktiot, ja naiden osuus olisi
jopa 9 prosenttia tyottémien sairaslomailmoituksista. Sairaaksi ilmoittautumisen mahdolli-
suus voi siis vdhentaa sanktioiden uhkavaikutusta.

Sanktiot voivat vaikuttaa myo6s tyottdomyyden paattavien tydsuhteiden laatuun. Tyosuh-
teiden laatu riippuu siitd, vaikuttavatko sanktiot tyollistymiseen lisddntyneen tydnetsin-
nan vai alhaisempien kynnyspalkkojen muodossa. Mikali vain ty6ttéman etsintaaktiivisuus
nousee, voi tyollistyminen tapahtua ilman tydsuhteen laadun karsimista. Sen sijaan, mikali
sanktiot laskevat my0s tyottdman kynnyspalkkaa, on mahdollista, ettd vastaanotetaan
heikkolaatuisempia toita. Sanktioiden vaikutuksesta tydsuhteiden laatuun on olemassa
kuitenkin viela toistaiseksi vahan empiirista tutkimusnayttoéa (Van den Berg ym. 2016; Hof-
mann 2016; Van den Berg ja Vikstrom 2014; Arni ym. 2013).

SANKTIOIDEN HARKINNANVARAISUUS

Van den Berg ja Vikstrom (2014) mukaan Ruotsissa sanktioiden uhkavaikutus ja toimeen-
pantujen sanktioiden vaikutus on pienempi kuin monissa muissa maissa. Osittain tama
johtuu virkailijoiden kayttamasta harkinnasta sanktioiden asettamisessa. Tyottomalla on
yleensa sama virkailija koko ty6ttdmyysjakson ajan, joka antaa tydnhaun tukea, monitoroi
ja tarvittaessa tekee aloitteita sanktioiden asettamiseksi. Tama kiinted suhde voi vahentaa
sanktioiden asettamista, jos virkailijat kokevat sanktiot liilan ankariksi tai epdaoikeudenmu-
kaisiksi. Ruotsi onkin esimerkki maasta, jossa sanktioaste, eli sanktioiden osuus tyottomyy-
setuuden saajista, on poikkeuksellisen pieni (ks. esim. Lombardi 2019 Ruotsin seka Gray
tyy monitorointijarjestelmaan, jossa huomiota kiinnitetdan saatuihin tyotarjouksiin ja nii-
den hyvaksymiseen, eikd niinkaan tyonhakuaktiivisuuteen yleisesti. Tama voi saada aikaan
sen, ettd osa ty6ttomista luopuu tydnhausta, jotta uusia tyodtarjouksia ei enda saapuisi ja
siten mahdollisesti uusia sanktioita ei asetettaisi.
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Ruotsin sanktiojdrjestelmdaa uudistettiin vuonna 2013, jolloin sanktioiden ankaruutta lie-
vennettiin ja myds monitorointia osittain automatisoitiin ottamalla kdytt66n tydnhaun
kuukausiraportit. Muutoksilla pyrittiin siihen, ettd sanktioiden asettaminen olisi véahem-
man harkinnanvaraista tai sattumanvaraista. (Lombardi 2019.) Uudistus nostikin sanktioas-
tetta merkittavasti, mutta sanktioiden tyollistymista kannustava vaikutus ei silti juuri nous-
sut (vrt. Lombardi 2019 seka Van den Berg ja Vikstrom 2014). Sanktioiden tyollistymista
kannustava vaikutus on edelleen pienta verrattuna moneen muuhun maahan (ks. Tau-
lukko 1). Monitoroinnin lisadmisella oli kuitenkin vaikutusta ty6ttomien kayttaytymiseen
uhkavaikutuksen kautta. Lombardin (2019) arvioiden mukaan uhkavaikutuksen merkitys
uudistuksen jalkeen ollut suurempi kuin itse toimeenpantujen sanktioiden.

KOTIMAISET HAVAINNOT

Suomessa sanktioiden vaikutuksia on tutkittu erittdin véhan, ja jopa kuvailevaa tutkimus-
tietoa on niukasti saatavilla. Heikkilan ja Lahden (2001) kuvailevassa tutkimuksessa on
katsottu tyottomien tydllisyyden kehitysta sanktioiden aikana seka siirtymia toimeentulo-
tuen piiriin kolmen kunnan - Vantaa, Himeenlinna ja Kuhmo - alueella. Tutkimuksen otos
on varsin pieni: noin 300 henkilda. Sanktion saaneiden tyollisyydessa ei havaittu merkitta-
via muutoksia kolmen kuukauden tarkastelujakson aikana. Suurin osa eli noin 75 prosent-
tia sanktion saaneista tyottomista oli kolmen kuukauden jélkeen edelleen tyottomaéna tai
tyovoimapalvelussa. Tyollistyneiden tai omaehtoiseen koulutukseen siirtyneiden osuus oli
alle 10 prosenttia. Toimeentulotuen piiriin sanktion aikana siirtyneiden ty6ttdmien osuus
oli lahes 40 prosenttia.

Douglas ym. (2011) tarjoavat kuvailevaa tilastotietoa sanktioista vuosilta 2007-2009, ja li-
saksi selvityksessa verrataan myds Suomen sanktiojarjestelmaa muiden Euroopan mai-
den jdrjestelmiin. Sanktioita asetettiin vuosina 2007-2009 noin 80 000-83 000 vuodessa,

ja sanktion sai noin joka seitsemas ty6ton tyonhakija. Suurin osa eli lahes 70 prosenttia
tyottomista sai sanktion vain kerran.*' Taustatekijoiden laheisempi tarkastelu osoittaa, ettd
sanktioita annettiin enemman miehille ja nuorille tyéttdmille ja puolestaan vahemman
naisille, ikddntyneille ja korkeasti koulutetuille tyottomille.

Hamaldinen ym. (2009) puolestaan ovat tarkastelleet vuoden 2006 uudistusta, jossa pit-
kaan tyottomana olleiden aktivointia pyrittiin lisdédmaan. Uudistus koski niita tyottomia,
jotka olivat olleet tydmarkkinatuella yli 500 etuuspadivaa tai ansiosidonnaisella tyottomyys-
paivdrahalla 500 etuuspaivaa ja taman jalkeen tydmarkkinatuella yli 180 etuuspadivaa. Sa-
maisessa uudistuksessa tydsta tai tydvoimapalvelusta kieltdytymisesta asetettavia sankti-
oita kohderyhmalle tiukennettiin: kieltaytymisesta seurasi 150 pdivan tydssaolovelvoite.
Tutkimus ei tarkastellut varsinaisesti sanktioiden vaikutuksia. Siina havaittiin kuitenkin,

41 Keskimaarin sanktioita asetettiin 1,6 per sanktion saanut henkil6.
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ettd tyomarkkinauudistus ei ollut yhteydessa pitkaan tyottdomana olleiden tydllistymiseen,
mutta tyévoimapalveluihin osallistuminen kasvoi uudistuksen yhteydessd. Tulosten mu-
kaan lisdantynyt aktivoinnin uhka ei mydskaan edistanyt pitkdan tyottdomana olleiden tyol-
listymistd, todenndkdisesti siksi, ettad tyollistymismahdollisuudet olivat heikot. Haastatte-
luaineiston perusteella lisaksi selvisi, etta usein tyottomat eivat olleet tietoisia palveluihin
osallistumisvelvoitteesta ja sen laiminlydnnista seuranneista sanktioista.

Sanktioiden toimeenpanovaikutuksia tyéttomien tyollistymiseen on empiirisesti tutkinut
Busk (2016). Tulosten mukaan sanktiot kannustavat ty6ttémia tyollistymadan, mutta vaiku-
tus vaihtelee ty6ttomyysetuudesta riippuen. Sanktiot lisdavat tyollistymisen todennakoi-
syytta selvasti enemman tydomarkkinatukea saavilla (84%) verrattuna ansioturvalla oleviin
henkil6ihin (25%). Ansioturvaa saavilla sanktiot 1ahinna lisdsivat siirtymia tyévoiman ulko-
puolelle (82%). Tutkimustulokset osoittavat myds, etta sanktiot lisdsivat tydvoimapalvelui-
hin osallistumista vain tydmarkkinatukea saavilla, ja heillakin hyvin vahan (11%). Osaltaan
tuloksia selittaa se, etta tydmarkkinatuella olevat henkil6t saivat sanktioita useammin kuin
ansioturvalla olevat henkil6t, ja usein ne olivat my&s kestoltaan pidempia. Lisaksi tutki-
muksessa ei kyetty tarkastelemaan tydstd eroamiseen liittyvia sanktioita, jotka ovat yleisin
sanktioperuste ansioturvaa saavien keskuudessa.

Vuosina 2018-2019 Suomessa oli kdytdssa ns. aktiivimalli, jossa tyottdman tyonhakijan tuli
tayttaa aktiivisuusehto, jotta hanen tyéttomyysetuutensa ei pienenisi 4,65 prosentilla kol-
men kuukauden ajaksi.** Aktiivisuusehto tayttyi, jos ty6ton tydnhakija kolmen kuukauden
tarkastelujakson aikana oli joko vahintadn 18 tuntia palkkaty®ssd, ansaitsi yritystoimin-
nassa vahintaan 23 prosenttia yrittdjan tydssaoloehtoon vaaditusta kuukausiansiosta tai
oli 5 pdivaa tyollistymista edistdvassa tai tukevassa palvelussa.

On nadyttoa siitd, etta aktiivimallin kdyttoonoton jalkeen tydllistymista edistaviin palvelui-
hin osallistuminen ja ty6ttomyyden aikainen tydskentely lisaantyivat, varsinkin ansiotur-
vaa saavien joukossa (Kyyra ym. 2019a, 2019b). Vaikka tyollistymista edistaviin palveluihin
osallistuminen lisdantyi selvasti aktiivimallin my6ta, ei voida sanoa lisasikd tama ndiden
henkildiden tydllistymista. Mahdolliset positiiviset vaikutukset voivat ilmeta pidemmalla
aikavalilla. On myds syyta huomata, ettd aktiivimallin tyollisyysvaikutusten arviointia vai-
keuttivat nopeasti alkanut talouden elpyminen seka sopivien verrokkiryhmien puute.
Tasta syysta tulokset tyollisyysvaikutusten osalta ovat epavarmoja. Kyyra ym. (2019a)
tutkimuksessa yritettiin kuitenkin osittain ohittaa edella mainitut ongelmat vertailemalla
ansiosidonnaisen paivdrahan saajia ja aktiivisuusvelvoitteesta vapautettuja lomautettuja.

42 Yksi aktiivimallin keskeinen kritiikki liittyi siihen, etta kaikilla tyottomilla ei ollut mahdollisuutta osoittaa aktiivi-
suuttansa, silld esimerkiksi kaikilla alueilla tyollistymista edistévia palveluja ei ollut saatavilla samalla tavalla. Huh-
tikuussa 2019 kritiikkiin vastattiin laajentamalla aktiivisuusehtoa siten, etta aktiivisuutta kerryttavaa toimintaa jar-
jestavia tahoja hyvaksyttiin mukaan aiempaa enemman. Lopulta malli purettiin ja lakkautettiin vuoden 2020 alusta
alkaen.

81



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:33

Nama tarkastelut osoittavat, etta aktiivimalli lisdsi tyottomyyden padattymisen todenna-
koisyytta ansioturvan saajien joukossa. Vertailu lomautettuihin voitiin kuitenkin toteuttaa
vain ensimmaisen tarkastelujakson ajalta.

Kyyra ym. (2019a) tutkimuksen mukaan aktiivimallin kdyttéonoton jalkeen tyottomyyse-
tuus maksettiin alennettuna noin kolmannekselle ty6ttdmyysetuuden saajista. Useimmi-
ten tyottomyysetuutta leikattiin vanhemmilta tyottomiltd ja tyottomyysturvan lisapaiva-
etuuksia saavilta henkil6ilta. Viime aikoina onkin saatu myos viitteita siitd, etta aktiivimalli
mahdollisesti lisdsi tydttomien tyokyvyttomyyseldkehakemuksia seka tyokyvyttamyyseldk-
keelle siirtymisia (Laaksonen ym. 2019). Mallin aktiivisuusehto ei koskenut niita tyottomia,
jotka saivat tyokyvyttomyyselaketta tai jotka olivat hakeneet tyokyvyttomyyseldketta ja
odottivat silhen paatosta. Aihe vaatii kuitenkin vield lisda tutkimusta osakseen.

SHRTYMAT TYOLLISYYTEEN

Tutkimustulokset osoittavat, etta jopa maltilliset sanktiot — kestoltaan tai tasoltaan - lisaa-
vat merkittavasti tyottomien tyollistymisen todennakdisyytta (esim. Busk 2016; Hofmann
2016; Van der Klaauw ja Van Ours 2013; Svarer 2011: Abbring ym. 2005; Lalive ym. 2005;
Van den Berg ym. 2004). Tutkimukset ja niiden havaitsemat sanktioiden toimeenpanon
tyollisyysvaikutukset on koostettu Taulukkoon 1. Kaikissa tutkimuksissa on hyddynnetty
ekonometrisia menetelmia ja suurimmassa osassa myos hallinnollisia rekisteriaineistoja
tyottomyysjaksoista. Taulukkoon 1 on myds lisatty maakohtaiset sanktioasteet, jotka ku-
vaavat sanktioiden osuutta tyottdmyysetuuden saajista. Ruotsissa sanktioaste on alhaisin
eli alle prosentin, ja Sveitsissa puolestaan korkein eli noin 40 prosenttia.

Useampi tutkimus Hollannista osoittaa sanktioiden vaikuttavan tyottomien tyollistymi-
seen myonteisesti. Esimerkiksi Abbring ym. (2005) tutkimuksen mukaan pankkisektorilla
sanktioiden vaikutus tydllistymiseen on 125 prosenttia ja metalliteollisuudessa noin 70
prosenttia. Sanktioiden vaikutus tyollistymiseen oli hieman suurempi naisille kuin miehille.
Van der Klaauw ja Van Ours (2013) havaitsevat my0s sanktioiden lisdavan Rotterdamissa
naisten tyollistymisen todenndkoisyyttd enemman (56%) kuin miesten (20%). Van den
Berg ym. (2004) puolestaan osoittavat, ettd Rotterdamissa sanktiot lisddvat sosiaalietuutta
saavien tyottomien tyollistymista jopa lahes 150 prosenttia. Tama on varsin suuri vaikutus
huomioiden sanktioiden lievyys (5-20% alennettu etuus, 1-2 kuukaudeksi).

Lalive ym. (2005) ovat havainneet, etta Sveitsissa sanktioiden varoitukset nostavat tyotto-
mien tyollistymisen todennadkdisyytta keskimdarin 25 prosenttia ja toimeenpannut sank-
tiot toiset 20 prosenttia. Sanktion saaneilla tyottomyyden kesto vahenee keskimaarin kol-
mella viikolla. Noin kolmannes varoituksen saaneista lopulta saa varsinaisen sanktion. Niin
ikdan Sveitsissa Arni ym. (2013) osoittavat, ettd sanktioiden ja varoitusten yhteisvaikutus
tyollistymiseen on 33 prosenttia, josta annettujen varoitusten vaikutus on 17 prosenttia.
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Taulukko 1. Kooste empiirista tutkimuksista ja sanktioiden toimeenpanon tydllisyysvaikutuksista
2000-luvulla

Tutkimus Tarkasteluperiodi | Sanktion Sanktioaste, %
tydllisyysvaikutus, %

Van den Berg ym. (2004) Hollanti 1994-1996 sosiaalietuus 148% 36,0%
(Rotterdam)
Abbring ym. (2005) Hollanti 1992-1993 metalliteollisuus 67%, 36,0%
pankkisektori 125%
Van der Klaauw ja Van Ours (2013) Hollanti 2000-2003 miehet 20%, 36,0%
(Rotterdam) naiset 56%
Lalive ym. (2005) Sveitsi 1997-1998 varoitus 25%, 40,3%
sanktio 20%
Arniym. (2013) Sveitsi 1993-2002 varoitus 17%, 40,3%
sanktio 16%
Hillmann ja Hohenleitner (2012) Saksa 2005-2007 68% 1,1%
Svarer (2011) Tanska 2003-2005 miehet 123%, 4,3%
naiset 124%
Roed ja Westlie (2012) Norja 1993-2001 80% 10,8%
Van den Berg ja Vikstrom (2014) Ruotsi 1999-2003 23% 0,8%
Lombardi (2019) Ruotsi 2011-2015 yhteensd 29%: 0,8%
miehet 24%,
naiset 22%
Busk (2016) Suomi 2003-2009 ansioturva 25%, 10,2%

tydmarkkinatuki 84%

2Sanktioiden osuus tyottomyysetuuden saajista. Maakohtainen tieto vuosilta 1997-1998. Lahde: Gray (2003) paitsi Hollannin osalta Boone ja Van
Ours (2006).

Pohjoismaisia tutkimuksia sanktioihin liittyen [6ytyy muutamia. Svarer (2011) havaitsee
tanskalaisella aineistolla sanktioiden lisadvan tyéttomien tydllistymisen todennakdisyytta
merkittavasti, ja vaikutus on ldhes yhta suuri seka miehille (123%) etta naisille (125%).
My6s Norjassa Rged ja Westlie (2012) osoittavat, etta sanktioiden kannustinvaikutus tyol-
lisyyteen on merkittava (80%). Ruotsin osalta puolestaan Van den Berg ja Vikstrom (2014)
seka Lombardi (2019) molemmat toteavat, etta sanktioilla on pienempi positiivinen vai-
kutus (23-29%) tyottomien tyodllistymiseen. Suomessa sen sijaan Busk (2016) toteaa, etta
sanktiot lisaavat tyollistymisen todennakdisyytta selvasti enemman tydmarkkinatukea saa-
villa (84%) verrattuna ansioturvalla oleviin henkil6ihin (25%). Busk (2016) myds havaitsee,
ettd tydmarkkinatukea saavat maahanmuuttajat reagoivat sanktioihin voimakkaammin
kuin tydmarkkinatukea saavat natiivit suomalaiset. Vastaavasti Svarer (2011) osoittaa, etta
Tanskassa maahanmuuttajamiehet reagoivat sanktioihin herkemmin kuin natiivit miehet.

Saksassa Hillmann ja Hohenleitner (2012) toteavat sanktioiden tyollisyysvaikutuksen

olevan 68 prosentin luokkaa. Niin ikdan Boockmann ym. (2014) osoittavat, etta sanktiot
lisadvat tyottomien tyollistymistd puolen vuoden siséllad jopa 68 prosenttiyksikkoa. Hof-
mann (2016) osoittaa my0s saksalaisella aineistolla sanktioiden kannustavan ty6ttémia
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tyollistymaan, sekd miehilld etta naisilla. Sanktiot kasvattavat tydssaoloaikaa 12 kuukau-
den tarkastelujakson aikana miehilld 0,8 kuukautta ja naisilla 0,9 kuukautta. Miller ja Stei-
ner (2008) havaitsevat myos saksalaisella aineistolla sanktioilla olevan positiivisia vaiku-
tuksia tyollistymiseen, mutta vaikutus nayttaisi olevan tehokkaampaa sanktioiden kohdis-
tuessa tyottomyysjaksojen alkupaahan.

SIIRTYMAT TYOVOIMAN ULKOPUOLELLE

Viime aikoina useat tutkimukset ovat havainneet, etta sanktiot lisadvat tyottomien siirty-
mid tyovoiman ulkopuolelle (esim. Busk 2016; Arni ym. 2013; Reed ja Westlie 2012; Hof-
mann 2016; Hillmann ja Hohenleitner 2012). Tulosten mukaan sanktion saamisen jalkeen
siirtymat tyovoiman ulkopuolelle ovat usein huomattavasti todenndkdisempia kuin siirty-
mat tyollisyyteen. Esimerkiksi Norjassa Roed ja Westlie (2012) toteavat sanktioiden lisadvan
tyottomien tyodllistymista (80%) ja tydvoimapalveluihin osallistumista (20%), mutta vield
nditd enemman siirtymia koulutukseen (200%). Myds Busk (2016) on saanut vastaavia tu-
loksia suomalaisella aineistolla: sanktion jalkeiset siirtymat tyévoiman ulkopuolelle (82%)
ovat ansioturvaa saavien keskuudessa huomattavasti yleisempia kuin siirtymat tyollisyy-
teen (25%). Samantapaisia tuloksia ovat saaneet myos Arni ym. (2013) sveitsildiselld aineis-
tolla, jossa sanktiot lisdadvat voimakkaammin ulosvirtausta tydovoiman ulkopuolelle (89%)
kuin virtausta tyollisyyteen (17%). Myds Hofmann (2016) mukaan sanktiot lisadvat tyovoi-
man ulkopuolella vietettya aikaa, etenkin miehilla.

Ty6ttomien siirtyminen tydvoiman ulkopuolelle sanktion saatua tarkoittaa mahdollisesti
sitd, ettd joko tyottomyys jatkuu ilman tukien nostamista tai sitten tyottomat siirtyvat nos-
tamaan muita sosiaalietuuksia. On mahdollista, etta joillekin ty6ttomille tyottomyysetuu-
den lyhytaikainen menetys tai leikkaus ei olisi merkittavad, johtuen esimerkiksi sddstoista
tai puolison tuloista. Naiden ty6ttomien joukossa likviditeettivaikutus ei siis todennakoi-
sesti ole tarked,® ja tyottomyys saattaa jatkua ilman ty6ttémyysetuuden nostamista. On
myos mahdollista, ettd jotkut tyottomat nostavat tyottdmyysetuuksia tyon tai opiskelujen
alkamista odotellessa, ja siirtyvat tydvoiman ulkopuolelle sanktion saatuaan. Vaihtoeh-
tona myos on siirtyd muiden sosiaalietuuksien piiriin, kuten esimerkiksi Suomessa hakea
toimeentulotukea.** Julkisen talouden menojen kannalta jalkimmainen vaihtoehto olisi
huonoin.

43 Vastaavanlaisen havainnon likviditeettivaikutuksen merkityksen vahaisyydesta tietylle ansioturvaa saaville ty6t-
témien joukolle ovat tehneet myds Uusitalo ja Verho (2010) (ks. alaluku 3.2.1).

44 Heikkila ja Lahti (2001) havaitsevat otosaineistollaan (n=300), etta sanktion saaneista henkilbista lahes 40 pro-
senttia siirtyi toimeentulotuelle sanktion aikana. Vaikka laki mahdollistaa toimeentulotuen perusosan alentamisen
20 prosentilla sanktioiden seurauksena (Laki toimeentulotuesta Laki toimeentulotuesta 30.12.1997/1412), alenta-

mista sovelletaan vahan. Heikkila ja Lahti (2001) tutkimuksessa alentamista oli kdytetty noin puolessa tutkimuksen
tapauksissa, ja lapsiperheiden kohdalla ei lainkaan.
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SANKTIOIDEN VAIKUTUS TYOSUHTEIDEN LAATUUN

Tutkimusten mukaan sanktiot lisdavat tyottomien tyollistymistd, mutta niiden vaikutuk-
sesta tyosuhteiden laatuun ei juuri tiedetd. Ruotsissa on havaittu, ettd sanktion saaneet
tyottomat henkilot (verrattuna ei-saaneisiin) usein vastaanottavat toitd, joissa ansiot tai
palkkataso ovat alhaisemmat ja tyon kestot lyhyempia (Van den Berg ja Vikstrom 2014).
Van den Berg ja Vikstrom (2014) liséksi havaitsevat, ettd Ruotsissa sanktion saaneet tyotto-
mat usein tekevat osa-aikatoita ja vastaanottavat osaamistarpeiltaan vahemman vaativia
toita. Keskimaarin sanktiot alentavat tyottomyyden jalkeisen tydsuhteen palkkatasoa noin
4 prosentilla ja todennakoisyytta tyollistya kokoaikaisesti noin 15 prosentilla.

Myds Sveitsissa on havaittu, ettd sanktiot vaikuttavat negatiivisesti tyottomyyden jalkeis-
ten tyosuhteiden kestoon ja palkkatasoon, mutta sanktioiden varoituksilla sen sijaan ne-
gatiivisia vaikutuksia havaitaan vain palkkatason osalta (Arni ym. 2013). Varoituksilla ei siis
nayttdisi olevan vaikutusta tydsuhteiden kestoon.

Saksassa Van den Berg ym. (2016) havaitsevat, ettd sanktioiden jdlkeisten tyopaikkojen
palkat ovat alhaisemmat ja tydsuhteet epavakaammat. Niin ikdan Saksassa Hofmann
(2016) osoittaa sanktioiden vaikuttavan tydsuhteiden laatuun negatiivisesti. Erityisesti
vanhemmat naiset ottavat vastaan heikompilaatuisia toita sanktioiden seurauksena.

SANKTIOIDEN ANKARUUS JA SANKTIOASTE

Sanktioiden ankaruuden eli pituuden ja tason vaikutuksista on hyvin vahan tutkimusnayt-
tod. Seka Svarer (2011) etta Busk (2016) osoittavat, ettd pidemmilla sanktioilla on suurempi
kannustinvaikutus tyéttomien tyollistymiseen kuin lyhyemmilla sanktioilla.** Sen sijaan
Van den Berg ym. (2004) eivat havaitse sanktioiden ankaruudella olevan vaikutusta tyollis-
tymiseen, silla vaikutus on lahestulkoon sama leikattiinpa sosiaalietuutta 5, 10 tai 20 pro-
senttia sanktioiden seurauksena.

Sanktioiden ankaruudella voi olla kuitenkin merkitysta niiden toimeenpanemiseen. Ruot-
sissa sanktioiden tyollisyysvaikutus ja sanktioaste (sanktioiden osuus ty6ttdmyysetuuden
saajista) ovat selvdsti pienempia kuin monessa muussa maassa, ja ainakin osittain tama
johtuu virkailijoiden kayttamasta harkinnasta sanktioiden asettamisessa (Lombardi 2019;
Van den Berg ja Vikstrom 2014).% Sanktioiden ankaruutta Ruotsissa onkin viime vuosina

45 Svarer (2011) tarkastelee 2-3 pdivan ja 3 viikon mittaisten sanktioiden vaikutuksia. Busk (2016) puolestaan ver-
tailee 30-60 pdivan mittaisten maaraaikaisten sanktioiden ja 90-150 paivan mittaisten tydssaolovelvoitteiden vaiku-
tuksia tyollistymiseen.

46 Toinen sanktioiden alhaista vaikuttavuutta selittava tekija liittyy monitorointijarjestelmaan, joka painottuu tyo-
tarjouksiin. Ruotsissa erityisesti tydtarjousten hyvaksymista seurataan, eika niinkaan tydonhakuaktiivisuutta yleisesti,
kuten monessa muussa maassa. Tama voi saada aikaan sen, etta sanktion saatuaan osa tyéttomista luopuu tyén-
hausta, jotta uusia tyotarjouksia ei enda saapuisi, ja siten mahdollisesti uusia sanktioita ei asetettaisi. (Van den Berg
ja Vikstrom 2014.)
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lievennetty ja monitorointia osittain automatisoitu, jotta sanktioiden asettaminen olisi va-
hemman harkinnanvaraista tai sattumanvaraista. Esimerkiksi sanktioiden keskimaardinen
kesto vaheni vuoden 2013 uudistuksen myo6ta 20 paivasta 2,5 paivaan. Lombardin (2019)
havaintojen mukaan vuoden 2013 uudistus nosti sanktioastetta merkittavasti, mutta sank-
tioiden tyollistymista kannustava vaikutus ei juuri muuttunut aiemmin havaitusta vaiku-
tuksesta (vrt. Van den Berg ja Vikstrom 2014). Sanktioiden tyollistymisvaikutus Ruotsissa
on edelleen kansainvalisesti verrattuna pieni: alle 30 prosenttia.

My®s Saksassa sanktioaste on verrattain pieni (ks. esim. Gray 2003). Boockmann ym. (2014)
ovat havainneet, ettd tydvoimatoimistojen valilla on suurta vaihtelua sanktioiden asetta-
misessa. Heidan arvioidensa mukaan henkil6illa on noin 2,9 prosenttiyksikkda korkeampi
todennédkdisyys saada sanktio, mikali he ovat asiakkaina tydvoimatoimistoissa, joissa sank-
tioaste on suhteellisesti korkeampi kuin muualla maassa.*” Tutkimus my®s osoittaa, etta
mikali kaikkialla Saksassa asetettaisiin sanktioita yhta paljon kuin korkean sanktioasteen
toimistoissa, voisi talla olla merkittdva myodnteinen vaikutus tyollisyysasteeseen.

Sveitsissa sanktiojdrjestelmassa on kaytossa varoitukset, jotka toimivat uhkavaikutuksena
tydnhakijoille.*® Lalive ym. (2005) puolestaan hyddyntavét eroja sanktioiden varoitusten
antamisessa eri tydvoimatoimistojen valilla. He havaitsevat, etta kun sanktioiden varoi-
tusaste, eli varoitusten osuus tyottomyysetuuden saajista, nousee 64 prosentilla, lyhentyy
tyottomyyden keskimdarainen kesto noin viikolla. Lalive ym. (2005) toteavat, etta vaikutus
on suuri, koska se koskee kaikkia tydnhakijoita.

Suomessa sanktioaste on Euroopan keskiluokkaa, samoin kuin sanktioiden kireys (esim.
Venn 2012; Gray 2003). Sanktioiden asettamisesta tai vaihtelusta TE-toimistoittain ei ole
juuri tietoa tarjolla. Heikkild ja Lahti (2001) havaitsevat, ettd sanktion saaneista henkiloista
lahes 40 prosenttia siirtyi toimeentulotuelle sanktion aikana, mutta toimeentulotuen koh-
dalla etuuden alentamista (20%) ei kaytetty kuin noin puolessa tapauksissa. Yleisin syy har-
kinnanvaraisuudelle oli virkailijoiden ndkemys taloudellisesta kohtuuttomuudesta, joka
sanktion asettamisesta olisi seurannut.

YHTEENVETO SANKTIOIDEN VAIKUTUKSISTA

Tutkimukset osoittavat tyottomyysturvaetuuden sanktioiden lisddvan tyottomien tyol-
listymisen todennakdisyytta. Sanktioiden varoitusten on myds todettu olevan va-
hintaan yhta tehokkaita tyollisyysvaikutuksiltaan kuin itse toimeenpannut sanktiot.
Tasta sanktioiden uhkavaikutuksesta on kuitenkin vahemman tutkimustietoa tarjolla.

47 Boockmann ym. (2014) huomauttavat, etta tdma vaikutus on varsin merkittava, silla keskimaardinen sanktioaste
on varsin pieni.

48 Uhkavaikutuksella tarkoitetaan kayttaytymismuutosta, jonka luo jo pelkka sanktion saamisen mahdollisuus (ks.
alaluku 3.3.3).
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Viimeaikaisissa tutkimuksissa sanktioiden on havaittu myos lisddavan tyottémien siirtymisia
tyovoiman ulkopuolelle sanktion saamisen jalkeen, usein vield jopa voimakkaammin kuin
tyollisyyteen. Sanktioiden vaikutuksesta tyottomyyden jalkeisen tyosuhteen laatuun ei
tiedeta tarpeeksi, mutta on viitteitd, etta vaikutukset laatuun olisivat negatiivisia.

Sanktioiden ankaruudella saattaa myds olla merkitysta niiden vaikuttavuuteen (ankaram-
mat vaikuttavampia), mutta aihe kaipaa lisaa tutkimusta osakseen. On kuitenkin viitteita
siitd, etta sanktioiden ankaruus vaikuttaa sanktioiden asettamisen yleisyyteen eli sankti-
oasteeseen. Erdissa maissa, kuten Ruotsissa ja Saksassa, virkailijat ovat voineet kdyttaa har-
kintaansa sanktioiden asettamisessa, jolloin niita on asetettu vahemman ja asettamisessa
on voinut olla suurta vaihtelua eri tydvoimatoimistojen valilla.

3.3.4 Tyéllistymisbonukset

Tyottomien tydnhakuaktiivisuuteen ja siten tydllistymiseen on mahdollista vaikuttaa peh-
mein ja kovin keinoin. Sanktioiden ajatellaan olevan kova keino, kun taas erilaiset tyollis-
tymisrahat tai -bonukset ovat pehmea keino. Ideana on, ettd tyottomalla on mahdollisuus
saada rahallinen kannustin, jos han vastaanottaa tydpaikan ja lisaksi tayttaa tietyt ehdot.
Usein ehdot liittyvat tyollistymista edeltaneen ty6ttomyyden seka solmitun tydsuhteen
kestoihin. Tyollistymisbonukset voivat myds lisata tyonhakijan tyon etsintaa ja siten kom-
pensoida haitallisia kannustinvaikutuksia. Ty6llistymisbonukset ovat kustannus, mutta
nopeuttaessaan tyollistymista voivat myds johtaa tydottdmyysmenojen alentumiseen ja
verotulojen lisdantymiseen.

Tutkimuksia ty6llistymisbonuksista ja niiden vaikutuksesta ty6llistymiseen on olemassa
niukasti.* Suurin osa tehdyista tutkimuksista on yhdysvaltalaisia kokeiluja 1980-luvulta.
Naiden kokeilujen tulokset ovat ristiriitaisia (ks. esim. Wandner 2010, luku 10; Meyer 1995;
Meyer 1996; Woodbury ja Spiegelmann 1987). Ainoastaan lllinoisin osavaltiossa vuonna
1984 suoritetun tyodllistymisbonuskokeilun vaikutukset olivat positiivisia ja tilastollisesti
merkittavia. llinoisin kokeilussa tyottdmien oli mahdollista saada 500 dollarin arvoinen
tyollistymisbonus, mikali he 16ysivat tydpaikan 11 tyottomyysviikon sisalld ja tydsuhde
kesti vahintaan nelja kuukautta.> Tutkimustulosten perusteella koeryhman tyottdmyys-
jaksot lyhenivat keskimaarin viikolla. Tosin bonusta saaneiden ty6ttémien maara koeryh-
massa oli varsin pieni ja bonus jatettiin myos usein hakematta, vaikka saannin edellytykset
olisivatkin tayttyneet (Woodbury ja Spiegelmann 1987). Kolmen muun yhdysvaltalaisen

49 Yhdysvalloissa on kokeiltu tyollistamisbonusta ($500), jossa rahallinen kannustin maksettiin tyottoman tyollis-
tavalle yritykselle mikali tyopaikka I6ytyi 11 viikon sisélla ja tydsuhde kesti véhintaan nelja kuukautta. Vaikutukset
olivat positiivisia ja merkittavia vain valkoihoisille naisille, joilla tydttdmyysjaksot lyhenivat keskimaarin viikolla.
(Woodbury ja Spiegelmann 1987.)

50 Rahallinen kannustin vastasi nelinkertaisesti keskimaaraista viikottaista tyottomyysetuutta. (Meyer 1995.)
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kokeilun - New Jerseyn (1985-1987), Pennsylvanian (1988-1989) ja Washingtonin (1988) -
tyollisyysvaikutukset eivat olleet yhta merkittavia.”!

Kaiken kaikkiaan Yhdysvalloissa suoritettujen kokeilujen perusteella ei voida paatella tyol-
listymisbonuksen toimivuutta tyéllistymisen kannustimena.>? Meyer (1995, 1996) huo-
mauttaa my0s, etta vaikka bonusohjelmat voisivat nopeuttaa tyottomien tyollistymista,
niin samalla tydttomyysetuuden piiriin hakeutuminen voi lisdaantya. Jos bonuksilla tavoi-
tellaan ty6ttomien nopeaa tyollistymista ja ne sidotaan tyottomyyden alkupaahan, niin ne
henkil6t, jotka eivat talla hetkelld hae etuutta lyhyen tyottomyyden vuoksi (esim. tyon al-
kamista odotellessa) voisivat niin jatkossa tehda rahallisen kannustimen houkuttelemana.

Rekisteriaineistoihin perustuvia tutkimuksia ty6llistymisbonusten vaikutuksista on tiedos-
samme vain kaksi: Ahn (2018) seka Van der Klaauw ja Van Ours (2013). Van der Klaauw ja
Van Ours (2013) tarkastelivat sanktioita ja tyollistymisbonusta ja niiden vaikutusta sosi-
aalietuutta saavien tyottomien tyollistymiseen Hollannin Rotterdamissa. Hallinnollinen
rekisteriaineistonsa kattoi vuodet 1997-2002. Tutkimus kohdistui henkil6ihin, jotka olivat
saaneet sosiaalietuutta yli vuoden, ja bonukseen olivat oikeutettuja ne henkil6t, jotka 16y-
sivat toitd vahintaan puoleksi vuodeksi. Tyottomille voitiin my0ds asettaa sanktioita eli sosi-
aalietuuden maaraaikaisia leikkauksia. Tulosten mukaan sanktiot ovat tyéllistymisbonusta
tehokkaampi kannustinmuoto (sosiaalietuutta saaville) pitkaaikaistyottomille. Sanktiot li-
sasivat tyottomien tyollistymistd huomattavasti enemman kuin bonukset. Van der Klaauw
ja Van Ours (2013) pohtivat, ettd bonusten heikko teho voi johtua muun muassa siitd, etta
ne kohdistuivat nimenomaan pitkdaikaistyottomille tai siitd, etta bonukset maksettiin use-
assa erdssa pidemman aikavalin aikana.>

Koreassa ty6llistymisbonusjarjestelmda muutettiin vuonna 2010 siten, ettd 55-vuotiaat ja
sitd vanhemmat ty6ttomat olivat oikeutettuja suurempaan tyollistymisbonukseen kuin
alle 55-vuotiaat tyottomat. Uudistuksessa alle 55-vuotiaiden bonus vastasi puolta jaljella
olevasta tyottomyysetuudesta, kun taas yli 55-vuotiailla bonus oli kaksi kolmasosaa jaljella
olevasta tyottomyysetuudesta. Ahn (2018) tutkimuksen mukaan talla tyollistymisbonuk-
sen tason nousulla oli mydnteinen vaikutus ikdadntyneiden tyottomien tyollistymiseen.

51 Kokeiluissa tyollistymisbonus ja sen saamisen edellytykset vaihtelivat. Esimerkiksi New Jerseyn osavaltiossa
vuosina 1985-1987 tehdyssa kokeilussa ty6ttdoman oli mahdollista saada tydllistymisbonus (tdysimdardisend) mikali
han 16ysi tyopaikan 7 tyottomyysviikon aikana ja tydsuhde kesti vahintaan 12 viikkoa. Ty6llistymisbonuksen maara
oli puolet jaljelld olevasta tyottomyysetuudesta, mutta maara laski 10 prosentilla joka kuluva viikko. Rahallinen kan-
nustin vastasi tdysimaaraisend kymmenkertaisesti keskimaaraista viikottaista tyottdmyysetuutta (maksettiin keski-
maarin $1644). (Meyer 1995.)

52 Myds Suomessa toteutettiin vuosina 2013-2015 tyollistymisrahakokeilu, jossa kokeilun piirissa oleville pitkaai-
kaistyottomille maksettiin tydmarkkinatukea kuukauden verran vield tyéllistymisen jdlkeen. Valitettavasti kokeilua
ei toteutettu niin, jotta sen vaikutuksia olisi voitu luotettavasti arvioida jalkeenpain.

53 Van der Klaauw ja Van Ours (2013) argumentoivat, ettd tuloksia voi selittdd myos se, ettd osa ty6ttomista voi
arvostaa enemman nykyhetkea kuin tulevaisuutta ja sen tuomia tuottoja, jolloin he tekevat paatoksia myos sen
mukaisesti. Aihe vaatii kuitenkin lisda tutkimusta.
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Tyottomyyden kesto lyhentyi arviolta 0,7-1,8 viikolla. Lisaksi bonuksilla ei havaittu olevan
negatiivisia vaikutuksia alkaneiden tydsuhteiden kestoihin. Tama kuvastaa sitd, etta bo-
nuksen nousulla ei ollut haitallista vaikutusta alkaneiden tydsuhteiden laatuun. Tutkimuk-
sen laskelmien mukaan tydllistymisbonuksen hyodyt julkiselle taloudelle ylittavat sen kus-
tannukset, joten tyollistymisbonukset ovat varteenotettava keino tyollisyyden lisaamiseksi
kustannustehokkaasti.

Tyollistymisbonuksiin kuten muihinkin tydvoimapoliittisiin toimenpiteisiin saattaa liittya
myos substituutio- ja tydnetsinndn ulkoisvaikutuksia, mutta tasta tiedetdan toistaiseksi
vahan (ks. alaluvut 2.1.1 ja 3.4.2). Davidson ja Woodbury (1993) osoittavat teoreettiseen
etsintamalliin pohjautuvien laskelmien perusteella, etta ty6ttdmyysturvan piirissa olevien
tyonhakijoiden ty6ttomyyden kesto lyhenee arviolta 0,7 viikolla bonusohjelman kaytto6n-
oton seurauksena.Samalla he kuitenkin osoittavat, etta tyollistymisbonuksiin liittyy myos
substituutiovaikutuksia.* Nama vaikutukset nayttaisivat olevan vahaisia tyéttomyysturvan
piirissa oleville tydnhakijoille, jotka eivat taytd bonuksen saamisen edellytyksid. Sen sijaan
merkittavampid substituutiovaikutukset ovat tyéttomyysturvan ulkopuolella oleville tyon-
hakijoille, joiden ty6ttémyyden keston arvioidaan pidentyvan 0,2-0,4 viikolla bonusten
kayttdoon oton seurauksena. Heille substituutiovaikutukset myds todenndkoisesti korostu-
vat taantuman aikana. Substituutiovaikutusten arvioidaan pienentavan bonusohjelman
tyollisyysvaikutuksia 30-60 prosentilla.

YHTEENVETO TYOLLISTYMISBONUSTEN VAIKUTUKSISTA

Erilaiset tyollistymisbonukset ovat pehmea keino vaikuttaa tyottomien tydnhakuun ja si-
ten mahdollisesti tyollistymiseen. Tallaisten bonusten vaikutukset julkiseen talouteen riip-
puvat olennaisesti toimen tyollisyysvaikutuksista. Bonuksen maksaminen ty6ttomille kas-
vattaa julkisia menoja, mutta tyéttémien nopeampi tydllistyminen alentaa tyottomyysme-
noja ja lisda verotuloja. On kuitenkin my&s mahdollista, etta bonukset voivat lisata ty6tto-
myysetuuden piiriin hakeutumista, mika puolestaan kasvattaa julkisia menoja. Tutkimuk-
sia tyollistymisbonusten vaikutuksesta tyéttomien tyollistymiseen on olemassa niukasti,
eika niiden perusteella voida sanoa, nopeuttavatko ne kustannustehokkaasti tyottémien
tyollistymistd. Ne saattaisivat olla tehokkaita oikein kohdennettuina, mutta aihe vaatisi hy-
vin suunnitellun satunnaiskokeen toteuttamisen. Tydllistymisbonuksiin, kuten muihinkin
tyovoimapoliittisiin toimenpiteisiin (ks. luku 2) saattaa liittyd myos substituutiovaikutuksia,
mutta tasta tiedetdan toistaiseksi vahan.

54 Davidsonin ja Woodburyn (1993) mallissa ty6ttdmien on mahdollista saada ty6llistymisbonus ($500), jos he 16y-
tavat toita 11 tyottomyysviikon sisalld. Tama vastaa siis aiemmin mainittua lllinoisin kokeilun bonusohjelmaa. Mal-
lissa bonusten olemassa olo lisaa kaikkien tyottomyysturvan piirissa olevien tydnhakua, mutta johtaa parempaan
tyollisyyteen vain bonukseen oikeutettujen keskuudessa. Bonusten ulkopuolelle jaavien tyottomyysturvan piirissa
olevien tydttédmien tydnhaku ei juuri muutu, mutta tyodllisyys laskee, koska tydnhaun lisddntyminen lisaa kilpailua
tyopaikoista. Tyottomyysturvan ulkopuolella olevien tydnhakijoiden, jotka eivat koskaan ole oikeutettuja bonuk-
seen, tyonhaku ja tyollistyminen vdahenevat.
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3.4 Tyollisyysvaikutukset kokonaistasolla ja muita
vaikutuksia

Tyottomyysturva voi yksilotasolla vaikuttaa tyottomyysjaksojen pituuksien lisaksi myds
alkavien tyosuhteiden laatuun. Lisaksi tyottomyysturvan vaikutukset ulottuvat yksil6tasoa
laajemmalle erilaisten ulkois- ja kokonaistasapainovaikutusten kautta. Osana sosiaalitur-
vaa tyottomyysturva jakaa tuloa ihmisten valilla, mutta vakuutuksena myds eri tydmarkki-
natilojen, tyodllisyyden ja tyottomyyden, valilla. Tassa alaluvussa tarkastelemme tydsuhtei-
den laatua (3.4.1), tyottomyysturvan kokonaisvaikutuksia tyollisyyteen (3.4.2) seka tulonja-
kovaikutuksia (3.4.3) ja vakuutushyotya (3.4.4).

3.41 Tydsuhteiden laatu

Tyo6ttomyysturvan kynnyspalkkoja nostava vaikutus tekee tyonhakijoista valikoivampia ja
voi siten nostaa tyollistymispalkkoja (Ehrenberg ja Oaxaca 1976). Tyottomyysturva myds
mahdollistaa kattavamman tyonhaun: kun tyonhakijat eivat ole pakotettuja ottamaan vas-
taan ensimmaista vastaantulevaa tyopaikkaa, heilld on enemman mahdollisuuksia [6ytaa
heidan taidoilleen sopiva tydpaikka (Diamond 1981). Erityisesti tydttémyysturvan loppu-
misen kynnyksella kynnyspalkat voivat laskea alas (Mortensen 1977, Burdett 1979), jolloin
aloitetut tydsuhteet voivat olla heikkolaatuisia. Siten mikali tyottomyysetuuksien likvidi-
teettivaikutus on merkittava, tyottomyysturva voi parantaa tydmarkkinoiden kohtaan-
non laatua ja nostaa tuottavuutta (Burdett 1979; Marimon ja Zilibotti 1999; Acemoglu ja
Shimer 1999). Pidemmat tyosuhteet puolestaan alentavat tyottomyyttd, minka voidaan
ajatella kompensoivan tyottomyysturvan tyottomyytta kasvattavia vaikutuksia.

Tyottomyyden pitkittyminen voi toisaalta vaikeuttaa sopivan tydpaikan 16ytamistd, jos se
heikentaa ammattitaitoa tai jos tyonantajat syrjivat pitkaan tyottomana olleita (Schmie-
der ym. 2016). Esimerkiksi Kroft ym. (2013) ldhettivat hakemuksia satunnaistaen kuvitteel-
lisen tydnhakijan tyottomyyden keston. Heidan mukaansa hakemuksien menestys laskee
erityisesti ensimmadisen kahdeksan tyottomyyskuukauden aikana. Pidemmat tyottomyys-
jaksot voivat siis johtaa myds kohtaannon heikentymiseen. Teoreettisesti ei ole siis selvaa
laskeeko vai nostaako pidempi ty6ttdmyyskorvauksien enimmaiskeston tyéttomyyden
paattavien tyosuhteiden laatua (Nekoei ja Weber 2017).

Ty6suhteen laatu on luonnollisesti vaikeasti mitattavissa. Tyypillisesti tutkimus on mitan-
nut tydsuhteen laatua siita saatavalla palkalla, sen kestolla tai koko/osa-aikaisuudella.
My6s uuden tydsuhteen ja edellisen tydsuhteen palkkojen vélistd suhdetta on kaytetty
(esim. Card ym. 2007a). Esimerkiksi tyottomyyden paattavien tydsuhteiden kesto voi olla
hankalasti tulkittavissa oleva mittari, mikali lyhytkestoiset tydsuhteet toimivat ponnahdus-
lautana laadukkaampiin tydsuhteisiin.
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ETUUKSIEN TASO JA TYOSUHTEIDEN LAATU

Empiiriset havainnot tyottomyysetuuksien tason vaikutuksesta tyottomyyden jalkeisen tyo-
suhteen laatuun eli palkkatasoon tai kestoon ovat vaihtelevia. Kyyra ja Pesola (2017b) hyo-
dyntavat kulmapistetta tyottdmyysturvan korvaussuhteen maaraytymisessa Suomessa tut-
kiessaan ty6ttomyysetuuden tason yhteytta tyollistymisen laatuun. Vaikutusta tyottomyy-
den jdlkeisen ensimmaisen tydsuhteen kestoon he eivét havaitse, mutta vaikutus palkkoihin
on negatiivinen. Rebollo-Sanz ja Rodriguez-Planas (2020) eivat havaitse tyottomyysetuuden
tason laskun Espanjassa laskevan tyollistymispalkkoja.Ty6ttomyysetuuden laskulla oli kui-
tenkin myonteisid vaikutuksia, kuten tyottomyyttd edeltavaa ammattia vastaavaan tyohon
tai kokoaikaiseen tyosuhteeseen tyollistymisen todenndkoisyyden kasvu. Yhdysvalloissa
tyottomyysetuuksien tason ovat havainneet nostavan tyéllistymispalkkoja Ehrenberg ja Oa-
xaca (1976) seka Addison ja Blackburn (2000). Centeno (2004) havaitsi tyottomyysetuuksien
tason vaikuttavan positiivisesti alkavien tyosuhteiden kestoon Yhdysvalloissa. Tatsiramos
(2009), joka vertailee ty6ttomyysetuuksien saajia tyéttomiin, jotka eivat etuuksia saa, havait-
see positiivisen yhteyden etuuden saannin ja alkavan tydsuhteen keston valilla erityisesti
Saksassa, Ranskassa, Tanskassa, Iso-Britanniassa ja Espanjassa. Heikomman, mutta silti posi-
tiivisen yhteyden han raportoi Kreikalle ja Italialle, kun taas Irlannissa yhteytta ei ole. Myos
Addison ja Blackburn (2000) vertailevat etuuksien saajia ty6ttomiin, jotka eivat etuuksia saa
ja havaitsevat positiivisen yhteyden palkkoihin.

Koska tyottomyysturva vaikuttaa tydsuhteiden laatuun ldhinna likviditeettivaikutuksen
kautta, selkein testi etuuksien vaikutuksesta tydsuhteiden laatuun on erorahan vaikutus.
Card ym. (2007a) Itdvallassa ja Basten ym. (2014) Norjassa eivat kuitenkaan havaitse erora-
han parantavan tyottomyyden paattavien tyosuhteiden laatua.

ENIMMAISKESTO JA TYOSUHTEIDEN LAATU

Empiiriset havainnot myds tyottémyysturvan enimmaiskeston vaikutuksesta tyottomyy-
den jdlkeisen tydsuhteen laatuun eli palkkatasoon tai kestoon ovat vaihtelevia. Pienen,
mutta positiivisen vaikutuksen palkkaan havaitsevat Nekoei ja Weber (2017) Itavallassa ja
Fitzenberger ja Wilke (2010) Saksassa. Belzil (1995, 2001) havaitsee heikon positiivisen yh-
teyden alkavien tydsuhteiden kestoon Kanadassa. Kyyra ja Pesola (2017a) arvioivat jaljella
olevan paivarahakauden vaikutuksen tyollistymispalkkoihin ja tyottomyyden jalkeisten
tyosuhteiden kestoon olevan positiivinen: vaikutus palkkaan on hyvin pieni, mutta viikkoa
pidempi jdljelld oleva pdivarahakausi pidensi tyottdmyyden paattavan tydsuhteen kestoa
keskimdarin noin 0,15 viikkoa Suomessa. Yhteytta tyottomyysturvan enimmaiskeston ja
alkavan tyosuhteen laadun vililld eivdt havainneet esimerkiksi Johnston ja Mas (2018) Yh-
dysvalloissa, Van Ours ja Vodopivec (2008) Sloveniassa, Le Barbanchon (2016a) Ranskassa,
Degen ja Lalive (2013) Sveitsissa, eika Lalive (2007) Itdvallassa. Negatiivisen vaikutuksen
palkkaan havaitsevat Schmieder ym. (2012, 2016) Saksassa, ja negatiivisen vaikutuksen
tyottomyyden paattavan tydsuhteen kestoon havaitsee Kohara (2013) Japanissa.
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Eri suuruiset ja erimerkkiset arvioidut vaikutukset voivat selittya sill3, etta tyottomyy-

den pitkittymiselld voi olla seka positiivisia etta negatiivisia vaikutuksia tyollistymiseen

ja nama vaikutukset voivat korostua eri tavalla eri ymparistoissa (Nekoei ja Weber 2017).
Siten vaikutus ty0suhteen paattavien tydsuhteiden laatuun voi rippua siitd, kuinka paljon
tyottomyysturvan enimmaiskeston pidentaminen pidentaa tyottomyysjaksojen pituuk-
sia. Nekoei ja Weber (2017) tekevat pienimuotoisen meta-analyysin ja osoittavat, ettd mita
suuremman vaikutuksen tutkimus on arvioinut tyottomyyden pituuteen, sita pienempi on
arvio vaikutuksesta alkavan tyosuhteen palkkaan. Gaure ym. (2008) arvioivat norjalaisella
aineistolla 1990-luvulta, ettd ensimmaisen kuuden tyottomyyskuukauden aikana ty6llisty-
mispalkat kasvavat tyottomyyden keston my6td, mutta tyollistymisen todenndkdisyys las-
kee voimakkaasti. Yli vuoden ty6ttdmyyden jalkeen myds tyollistymispalkat alkavat laskea.

Caliendo ym. (2012) alleviivaavat tyottomyysturvan loppumisen vaikutusta: heidan mu-
kaansa ty6suhteet, jotka on aloitettu lahella tyottomyysturvan keston loppumista tai sen
jalkeen ovat lyhytkestoisempia ja matalapalkkaisempia verrattuna tydsuhteisiin, jotka aloi-
tetaan, kun tyottomyysturvaa on viela jaljella. My6s Kohara (2013) Japanissa, Belzil (2001)
Kanadassa ja Centeno (2004) Yhdysvalloissa havaitsevat juuri ennen ty6ttémyystukien
loppumista aloitettujen tydsuhteiden olevan epavakaampia kuin aikaisemmin aloitetut
tyosuhteet. Nekoei ja Weber (2017) raportoivat tyottomyysturvan keston pidennyksen
nostavan tyollistymispalkkoja erityisesti tydsuhteissa, jotka alkavat muutosta edeltdvan
tyottdmyysturvan loppumisen aikoihin.

Kyyra ja Pesola (2017a) arvioivat jaljelld olevan paivarahakauden vaikutusta myos erilai-
sissa demografisissa ryhmissa. Erityisesti myos idkkaat ja yksityisella sektorilla tydskennel-
leet tyottomat ndyttavat hydtyvan pidemmasta paivarahakaudesta laadukkaampien tyo-
suhteiden muodossa.

YHTEENVETO VAIKUTUKSESTA TYOSUHTEIDEN LAATUUN

Tutkimusnaytto tyottomyysturvan ja tydmarkkinoiden kohtaannon laadun valisesta yhtey-
destd ei tuota selkeda johtopaatosta. Tatsiramos ja Van Ours (2014) arvioivat katsaukses-
saan, ettd tyottomyysetuuksilla voisi olla pieni positiivinen vaikutus tydsuhteiden laatuun,
mutta etta tutkimusndytto olisi edelleen epdselva. Eroraha, joka voi vaikuttaa tyottomyy-
den pituuteen ainoastaan likviditeettivaikutuksena ei ndyta tutkimuksen valossa paran-
tavan tyottomyyden paattavien tydsuhteiden laatua. Erityisesti kuitenkin etuuden loppu-
misen kynnyksella alkaneet tyosuhteet ovat heikkolaatuisempia kuin tyottomyysjakson
aikaisemmassa vaiheessa aloitetut tydsuhteet. Tyottomyysturvan enimmaiskeston vaiku-
tus tyottomyyden paattavien tydsuhteiden laatuun voi riippua tyottomyysturvan enim-
maiskeston vaikutuksesta tyottomyyden kestoon. Jos tyottomyysjaksot pitenevat huomat-
tavasti, pitkittyneen tydttomyyden negatiiviset vaikutukset laskevat uusien tydsuhteiden
laatua.
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Tuorein kotimainen tutkimus viittaisi siihen, etta tydttomyyskorvausten tasolla ei olisi vai-
kutusta, tai etta vaikutus olisi jopa negatiivinen (Kyyra ja Pesola 2017b), mutta etta tyotto-
myysturvan keston yhteys ty6ttémyyden jalkeisten ensimmaisten tydsuhteiden laatuun,
erityisesti tydsuhteiden pituuteen, olisi positiivinen (Kyyra ja Pesola 2017a). Mielenkiin-
toisesti kuitenkin Kyyra ja Pesola (2017a), jotka arvioivat jaljella olevan pdivarahakauden
pituuden vaikuttavan palkkoihin myonteisesti, arvioivat myos jaljelld olevan paivarahakau-
den vaikutuksen tyottdmyyden kestoon olevan pienempi kuin tutkimukset keskimaarin
(ks. alaluku 3.2.2). Liséksi Kyyra ja Pesola (2017b), jotka arvioivat korvausten tason vaikut-
tavan negatiivisesti palkkoihin, arvioivat myds hiukan suuremman ty6ttémyyden keston
jouston kuin tutkimukset keskimaarin (ks. alaluku 3.2.1). Ndma havainnot eivat siten ole
valttamatta ristiriitaisia, mikali tydttomyysturvan vaikutukset tydsuhteiden laatuun ovat
myonteisimpia silloin, kun tyottdmyysturva vaikuttaa vain vahan tyéttomyysjaksojen pi-
tuuksiin (ks. Nekoei ja Weber 2017).

3.4.2 Kokonaisvaikutukset

Muutokset yksildiden tydnetsintakayttaytymisessa ei ole ainoa kanava, jolla tyottomyys-
turva vaikuttaa tydmarkkinoihin. Tydmarkkinoiden kokonaistasapainoa kasitteleva etsinta-
teoreettinen kirjallisuus on tunnistanut kaksi tapaa, jolla tyottomyysturva vaikuttaa tyolli-
syyteen yksildiden kdytdsmuutosten lisaksi: tydnetsinnan ulkoisvaikutukset ja tyottomyys-
turvan vaikutukset tydvoiman kysyntaan.> Lisaksi koko talouden tasapainoa tarkasteleva
kirjallisuus ottaa huomioon tyottdmien roolin hyddykemarkkinoilla: tyottomyysturva voi
nostaa tavaroiden ja palveluiden kokonaiskysyntda, mika voi edesauttaa uusien tyopaik-
kojen syntymista ja siten lisata tyollisyytta.*® Siten tydttomyysturvan kokonaisvaikutukset
voivat poiketa estimoitujen yksilévaikutusten summasta. Riippuen tydnetsinnan ulkoisvai-
kutusten seka tyo- ja hyddykemarkkinoiden kysyntdvaikutusten suhteellisesta voimakkuu-
desta yksilovaikutukset voivat joko ali- tai yliarvioida kokonaisvaikutuksia tyottomyyteen
(Landais ym. 2018).

Kirjallisuus tyottomyysturvan kokonaisvaikutuksista ei ole yhta laaja kuin kirjallisuus yksi-
I6vaikutuksista, ja tulokset ovat edelleen vaihtelevia ja kiisteltyja.”” Niukka kirjallisuus on
tarkastellut myos vain tyéttomyysturvan enimmaiskeston muutoksen vaikutuksia jattaen
tyottomyysturvan tason vaikutukset vahemmalle huomiolle. Ongelmana aggregaattitason

55 Teoreettisesti tydomarkkinoiden kokonaistasapainoa tarkastellaan tyypillisesti niin kutsutuilla Diamond-Morten-
sen-Pissarides-malleilla (Diamond, 1981, 1982a, 1982b; Mortensen 1982a, 1982b; Pissarides 1984, 1985). Katsauksia
ndihin malleihin tarjoavat Mortensen ja Pissarides (1999), Pissarides (2000) ja Rogerson ja Shimer (2011).

56 Michaillat ja Saez (2019) mallintavat julkisten hankintojen ja julkisen palvelujen tarjoamisen tyollisyysvaikuksia.
Muutoin valtion kulutuksen vaikutuksia kasitteleva kirjallisuus ei ole juurikaan tarkastellut vaikutuksia tydllisyyteen.
Valtion kulutuksen ja kansantulon vélisesta yhteydesta katso esim. Ramey (2019) ja Gechert ym. (2016).

57 Keskittyessamme mikroekonometrisia menetelmid hyddyntavaan kirjallisuuteen rajaamme rakenteellisia koko-
naistasapainomalleja simuloivan kirjallisuuden taman katsauksen ulkopuolelle (ks. esim. Van den Berg 1999, Ecks-
tein ja Van den Berg 2007).
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muuttujia tutkiessa myds on, ettd mekanismit jadvat epaselviksi. Vaikka tiedettaisiin yhteys
tyottomyysturvan ja tyottomyysasteen valilla, ei ole ollenkaan selvaa, mika tata yhteytta
ajaa. Lisaksi aggregaattitasolla otoskoot ovat pienempia ja vaikutusten identifikaatio ei
tyypillisesti ole yhta vakuuttavaa kuin yksildaineistoja kdyttavissa tutkimuksissa. Tyotto-
myysturvan enimmadiskeston pidennykset tyypillisesti myds ajoittuvat laskusuhdanteisiin,
jolloin niiden vaikutuksia on vaikea erotella laskusuhdanteen vaikutuksesta.

Ty6ttdomyysturvan kokonaisvaikutuksia on arvioitu kdyttamalla vastemuuttujana yksittais-
ten tyonhakijoiden tydllistymisen sijaan koko tydmarkkina-alueen tyottomyys- tai tyolli-
syysastetta. Padosin tyottomyysturvan enimmaiskeston pidennyksia vuoden 2007-2009
taantuman aikana Yhdysvalloissa tutkinut kirjallisuus ei ole yksimielinen.>® Boone ym.
(2016) eivat havaitse nollasta poikkeavaa vaikutusta ja Chodorow-Reich ym. (2019) arvioi-
vat vain pienen, korkeintaan noin 0,3 prosenttiyksikon positiivisen vaikutuksen. Hagedorn
ym. (2019) sen sijaan arvioivat ty6ttdmyysturvan enimmaiskeston pidennyksien kasvatta-
neen tyottomyysastetta merkittavasti. Johnston ja Mas (2018) toteavat arvioitujen yksilo-
vaikutusten skaalaamisen tuottavan likimaarin todellisen muutoksen tyottomyysasteessa
viitaten kokonaisvaikutusten poissaoloon tai ulkoisvaikutusten summautuvan nollaan Mis-
sourissa Yhdysvalloissa.

VAIKUTUKSET TYOVOIMAN KYSYNNAN KAUTTA

Ty6ttdomyysturva voi vaikuttaa tydvoiman tarjonnan lisaksi myos tydvoiman kysyntaan.
Tyottomyysturvan keston pidentdminen tai sen tason nostaminen nostavat tyon vastaan-
ottamisen vaihtoehtoiskustannuksia, mika voi nostaa kynnyspalkkoja, parantaa tyotto-
mien asemaa palkkaneuvotteluissa ja luoda siten painetta palkkojen nousulle. Tydnanta-
jille tdama voi tehda tyopaikkojen luomisen vahemman kannattavaksi alentuneiden tuot-
tojen vuoksi. Alhaisempi vapaiden tyopaikkojen maara puolestaan vahentaa tyottomien
tyollistymisen todennakdisyytta ja siten laskenut tyon kysynta tarkoittaa myos alhaisem-
paa tyollisyytta (Mortensen ja Pissarides 1994). Tyottomyysturva voi siis nostaa kokonais-
tyottomyytta vahentamalla tydvoiman kysyntaa ja siten tyottdmyysturvan yksilétasolla
estimoidut vaikutukset ty6llisyyteen voivat (itseisarvoltaan) aliarvioida kokonaisvaikutuk-
sia (Landais ym. 2018).

Hagedorn ym. (2019) pyrkivat arvioimaan kuinka tyottdmyysturvan enimmaiskeston pi-
dennys vaikuttaa tyottomyysasteen lisaksi vapaiden tyopaikkojen maaraan ja palkkoi-
hin. He vertailevat Yhdysvalloissa vierekkaisia piirikuntia, jotka ovat kuitenkin eri osa-
valtioissa ja siten eroavat tarjotun tyottomyysturvan enimmaiskestoiltaan vuoden 2007

58 Vuoden 2007-2008 finanssikriisista alkaneen taantuman aikana ty6ttomyysturvan ensimmadiskesto Yhdysval-
loissa nousi tyypillisestd noin 26 viikosta jopa 99 viikkoon. Enimmaiskeston muutokset olivat erilaisia maaraltaan
ja ajoitukseltaan eri osavaltioissa mahdollistaen ty6ttomyys- tai tyollisyysasteiden vertailun eri osavaltioissa, joissa
enimmaiskesto muuttui eri tavalla.
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finanssikriisin kdynnistaneen taantuman aikana. Hagedorn ym. (2019) osoittavat, etta
tyottomyysturvan keston pidentaminen nostaa tasapainopalkkoja ja siten vahentaa
tyopaikkoja ja tyollisyyttd seka nostaa tyottomyytta. Tulosten mukaan esimerkiksi vuonna
2011 tyottdmyys Yhdysvalloissa olisi ollut 2,15 prosenttiyksikkda alhaisempi, jos tyotto-
myysturvan enimmadiskestoa ei olisi nostettu. Vastaavasti tyollisyys olisi ollut 2 prosenttiyk-
sikk6a korkeampi.

Marinescu (2017) hyodyntaa aineistoa internet-tyonvalityspalvelussa ilmoitetuista tyopai-
koista ja niihin palvelussa suunnatuista hakemuksista tarkastellessaan, kuinka hakemuk-
sien ja ilmoitettujen ty6paikkojen maarat reagoivat tyottdmyysturvan enimmaiskeston
pidennyksiin finanssikriisin jalkeen Yhdysvalloissa. Hagedornin ym. (2019) tutkimuksesta
poiketen Marinescun (2017) tulosten mukaan tyéttémyysturvan enimmaiskeston muu-
tokset eivat kuitenkaan vaikuttaneet tyonvalityspalveluun ilmoitettujen avoimien tyopaik-
kojen maaraan, ei edes rajoittaessa tarkasteluja Hagedornin ym. (2019) tavoin eri osa-
valtioissa sijaitseviin, mutta vierekkaisiin piirikuntiin. Marinescu (2017) huomauttaa, etta
vaikutusten arviointi vertailemalla vierekkaisia piirikuntia on kyseenalaista, silla ndiden
piirikuntien tydmarkkinat riippuvat toisistaan: tyo6ttdmyysturvan muutokset yhdessa piiri-
kunnassa vaikuttavat myds viereisen piirikunnan tydmarkkinoihin. Esimerkiksi tyonetsin-
nan piirikuntien rajojen yli ulottuvien ulkoisvaikutusten huomiotta jattaminen voi johtaa
tyottomyysturvan vaikutusten yliarviointiin. Dieterle ym. (2020) tutkivatkin tarkemmin eri
osavaltioissa sijaitsevien vierekkaisten piirikuntien tyontekijavirtoja ja raportoivat todis-
teita tdllaisista rajojen yli ulottuvista ulkoisvaikutuksista. Dieterle ym. (2020) argumentoi-
vat my0s, ettd Hagedornin ym. (2019) vertailemat vierekkaiset piirikunnat ovat liian suuria
alueita siind mielessa, etta tyollisyytta on myos niin kaukana osavaltion rajasta, etta vierek-
kaisten piirikuntien ei voida olettaa olevan vertailukelpoisia maantieteellisin argumentein.
He siten arvioivat, ettd Hagedornin ym. (2019) menetelma yliarvioi kokonaisvaikutuksia.

VAIKUTUKSET HYODYKKEIDEN KYSYNNAN KAUTTA

Korkea tyottomyys voidaan nahda kysynnan puutteena kulutus- ja tuotantohyddykemark-
kinoilla (Keynes 1936). Tyottomyysturvan muutoksilla on suoria vaikutuksia likviditeetti-
rajoitteisten ty6ttomien kulutukseen. Landais ja Spinnewijn (2019) esimerkiksi osoittavat,
ettd rajakulutusalttius, eli se, kuinka paljon kulutus lisadantyy tulojen kasvaessa, on noin 25
prosenttia korkeampi henkilon ollessa tydttomana kuin tyodllisend. Siten tyottdmyysturvan
muutokset voivat vaikuttaa kokonaiskysyntaan hyodykemarkkinoilla ja siten lisata kysyntaa
myds tydmarkkinoilla nostaen tyollisyysastetta. Tyottomyysturvan yksilotasolla estimoidut
vaikutukset ty6llisyyteen voivat siten (itseisarvoltaan) yliarvioida kokonaisvaikutuksia.

Suoraa nayttoa tyottomyysturvan hyodykkeiden kysynnan kautta toimivista tyollisyysvai-

kutuksista ei ole. Boone ym. (2016) kuitenkin tulkitsevat tuloksiaan hyodykkeiden koko-
naiskysyntavaikutusten kautta. He arvioivat, etta tyottomyysturvan enimmaiskestojen
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pidennykset Yhdysvalloissa eivat juuri vaikuttaneet tyodllisyysasteeseen.Ndiden samojen
tyottomyysturvan muutosten on kuitenkin todettu pidentavan yksittdisten tyottomien
tyollistymisen todennakdisyytta. Tarkastelu yksilotasolla siis yliarvioi tyottomyysturvan ne-
gatiivista vaikutusta tyollisyyteen. Boone ym. (2016) olettavat eron johtuvan kokonaisky-
syntavaikutuksista hyddykemarkkinoilla ja arvioivat, ettd yksilo- ja kokonaistason vaikutus-
ten ero voi selittyd, mikali yksi tyottomyysturvaan kaytetty dollari nostaa talouden koko-
naistuloja yhdella dollarilla.

TYONETSINNAN ULKOISVAIKUTUKSET

Mikali vapaiden tydpaikkojen maara ei juuri riipu tyonetsinnan aktiivisuudesta tai aktii-
visten tydnhakijoiden maarasta ja alittaa tyonhakijoiden maaran, tydnhakijat kilpailevat
vapaista tyopaikoista.> Tall6in tydnetsinnalla on negatiivisia ulkoisvaikutuksia tyéttdmien
joukossa: yhden ty6ttdoman aktiivisempi tyonetsintd vahentaa muiden tyottémien
tyollistymisen todennakoisyytta (Michaillat 2012). Talloin mikali tydttomyysturva vahentaa
tyottomyysetuuksiin oikeutettujen tyonetsintad, tyonetsinnan tehokkuus voi kasvaa ja
erityisesti tyottomyysturvan ulkopuolella olevien tyollistymisen todenndkdisyys kasvaa.®®
Tyottomyysturvan yksilotasolla estimoidut vaikutukset tyollisyyteen voivat siten (itseisar-
voltaan) yliarvioida kokonaisvaikutuksia (Landais ym. 2018).

Nayttoa tyonetsinndn ulkoisvaikutusten olemassaolosta on saatu tarkastelemalla, kuinka
tyollistymisen todenndkdisyys muuttuu tyottdmyysturvan muuttuessa niiden tydnhakijoi-
den joukossa, jotka eivat ole oikeutettuja tyottomyyskorvauksiin.' Levine (1993) rapor-
toi korvaussuhteiden korotuksen ja Valletta (2014) (Lalive ym. 2015 ja Zweimdiller 2018)
tyottomyysturvan enimmaiskeston pidennyksen lyhentavan tyottomyyskorvausten ulko-
puolella olevien tydnhakijoiden tyottomyysjaksoja Yhdysvalloissa (Itdvallassa). Lalive ym.
(2015) tarkastelevat myos tyollistymispalkkoja, mutta eivat havaitse vaikutusta viitaten
siihen, etta vaikutukset tydvoiman kysyntaan olisivat véhaiset. Tosin palkkojen sopeutu-
minen voi kestad pidempadn kuin tydnetsinndn ulkoisvaikutusten vaikutukset, joten on
mahdollista, ettd ndma erisuuntaiset ulkoisvaikutukset toimisivat eri aikajanteilla. Tyo-
netsinndn negatiiviset ulkoisvaikutukset voivat siis aiheuttaa liiallista tydnetsintaa, joten

59 DMP-malleissa (ks. esim. Pissarides 2000) tyonetsintadaktiivisuuden tai tyonetsijoiden maaran kasvaminen laskee
avoimien tydpaikkojen tayttamisen kustannuksia ja siten kasvattaa tydvoiman kysyntaa. Esimerkiksi yrityksen tuot-
tamien hyodykkeiden kysyntéd voi myds rajoittaa yrityksen tydvoiman kysyntaa, jolloin pelkka rekrytointikustannus-
ten lasku ei lisda tydvoiman kysyntaa.

60 Vertaa aktiivisen tydvoimapolitiikan substituutiovaikutuksiin alaluvussa 2.1.1.

61 Tyottdmyysturvan anteliaisuus voi olla tyollistymisen kannuste heille, jotka eivat tayta tyossaoloehtoa tai heille,
jotka ovat kayttaneet (Iahes) kaikki etuuspdivansa, silla tyollistyminen ja siten etuuden piirin pddseminen mahdol-
listaa tyottomyyetuuksien saamisen tulevaisuudessa, mikali he joutuvat ty6ttomiksi uudelleen (Mortensen 1977).
Etuuden piirin padsemisen mahdollisuus voi siten luoda kannustinvaikutuksia, jotka lisadvat tyottomyysturvan
ulkopuolella olevien tydllistymisen todenndkdisyyttd. Tydnhakijoiden etsintakdyttaytymista ei tyypillisesti havaita,
joten néita etuuden piiriin padsyn kannustimien (engl. entitlement effect) vaikutuksia ei usein pystyta erottamaan
tyonetsinnan ulkoisvaikutuksista.
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ulkoisvaikutusten huomioimatta jattaminen yliarvioi tyottdmyysturvan haitallisia vaiku-
tuksia tyollisyyteen. Lalive ym. (2015) arvioivat taman yliarvion olevan noin 21 prosenttia.

Aiemmin mainitussa tutkimuksessa Marinescu (2017) raportoi, etta tyottomyysturvan
enimmaiskeston pidennys vahensi hakemuksien maaraa. Vaikka Marinescu (2017) ei tutki
vaikutuksia tyollistymiseen, hdnen tuloksensa tukevat mekanismia, joka luo tyonetsinnan
ulkoisvaikutuksia. Han ei mydskaan havaitse vaikutuksia ilmoitettujen avoimien tydpaikko-
jen mdaraan. Siten hanen tuloksensa antavat viitteita siitd, etta tyonetsinnan ulkoisvaiku-
tukset olisivat olleet merkittavammat kuin vaikutukset tydn kysyntdéan. Marinescu (2017)
arvioi yksin yksilovaikutusten huomioimisen yliarvioivan kokonaisvaikutuksia noin 39 pro-
sentilla.

VAIKUTUSTEN SUHDANNERIIPPUVAISUUS

Tyonetsinndn ulkoisvaikutukset voivat olla erityisen voimakkaita silloin, kun vapaita tyo-
paikkoja on vahan. Erityisesti vapaiden tydpaikkojen maara ei juurikaan riipu tyonetsin-
nan aktiivisuudesta tai aktiivisten tydnhakijoiden maarasta talouden laskusuhdanteiden
aikana (Landais ym. 2018). Yhdysvalloissa Landais ym. (2018) arvioivat empiirisesti taman
johtavan anteliaampaan optimaaliseen tyottémyysturvaan lasku- kuin noususuhdantei-
den aikana.

My®ds yksilotasolla haitallisten kannustinvaikutusten suuruus voi olla pienempi lasku- kuin
noususuhdanteissa (Andersen ja Svarer 2010, 2011). Kroft ja Notowidigio (2016) vertaile-
vat osavaltioita Yhdysvalloissa ja arvioivat, ettd moraalikatovaikutuksen osuus pienenee ja
vastaavasti likviditeettivaikutuksen osuus tyottomyysturvan tyo6llisyysvaikutuksista kasvaa
tyottomyysasteen kasvaessa. Schmieder ym. (2012) puolestaan hyédyntavat enimmais-
keston idsta riippuvaa, mutta suhdanteista riippumatonta epajatkuvuutta Saksassa arvi-
oidessaan ty6ttomyysturvan enimmaiskeston vaikutuksia kahden vuosikymmenen ajan.
Heiddn mukaansa tydttomyysturvan haitalliset kannustinvaikutukset ovat selkedsti hei-
kompia lasku- kuin noususuhdanteen aikana. Kroft ja Notowidigio (2016) arvioivat my&s
enimmaiskeston muutosten vaikutuksen (moraalikato- ja likviditeettivaikutusten sum-
man) tyottomyysjaksojen pituuksiin olevan sitd pienempi, mita korkeampi tyottomyys on.
Schmieder ym. (2012) mukaan talouden suhdanteen vaikutus tyottdmyysjaksojen pituuk-
siin on pieni.

Myds tyottomyysturvan hyodykemarkkinoiden kautta toimivat kulutuskysynnan luomat
tyollisyysvaikutukset voivat korostua laskusuhdanteiden aikana. Tyottomyyden kasvaessa
laskusuhdanteen aikana myds tyottomyysturvamenot kasvavat. Siten tyottomyysturva
toimii myds niin kutsuttuna automaattisena vakauttajana lisaten tyottomien kulutusmah-
dollisuuksia ja siten kulutuskysyntaa laskusuhdanteiden aikana (Maggio ja Kermani 2016;
Rejda 1966).
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Suhdanneriippuvainen tyottomyysturva on kaytdssa esimerkiksi Yhdysvalloissa ja Kana-
dassa. Yhdysvalloissa osavaltioiden on pidennettava tyottomyysturvansa enimmaiskes-
toa vdhintdan 13, mutta enintdan 20 viikkoa osavaltion tyottomyyden ylittdessa maaratyn
kynnyksen. Kanadassa suhdanneriippuvaisuus on tdysin automaattinen: alueellisen tyot-
tomyysasteen ylittdessa maaratyn kynnyksen ty6ttomyysturvan ehdot, taso ja enimmais-
kesto muuttuvat ennalta maaratylla tavalla (Andersen 2014).

YHTEENVETO KOKONAISVAIKUTUKSISTA

Tamanhetkisen tutkimuksen valossa tyottdmyysturvan kokonaisvaikutukset tydllisyyteen
vaikuttaisivat olevan yksildvaikutusten summaa pienempia. Ty6ttdmyysturvan koko-
naiskysyntavaikutukset hyddykemarkkinoiden kautta tai tydnetsinnén ulkoisvaikutukset
nayttavat olevan suurempia kuin vaikutukset tyon kysyntaan. Siten yksilétason aineistolla
arvioidut tyottomyysturvan tyodllisyysvaikutukset (itseisarvoltaan) yliarvioisivat kokonais-
tyollisyysvaikutuksia. Kokonaisvaikutusten on arvioitu olevan muun muassa 0 prosent-

tia (Johnston ja Mas 2018), vildenneksen (Lalive ym. 2015), reilun kolmasosan (Marinescu
2017) ja 100 prosenttia (Boone ym. 2016) yksilotason vaikutuksia pienempid. Kokonaisvai-
kutukset ovat siis samansuuntaisia kuin yksilotasolla arvioidut vaikutukset, joten ante-
liaampi tyottomyysturva ndyttaa nostavan tyottomyytta myos kokonaistasolla.

Tyottomyysturvan tyollisyysvaikutukset voivat riippua my6s talouden suhdanteesta. Eri-
tyisesti tyonetsinnan ulkoisvaikutukset ovat voimakkaampia laskusuhdanteiden aikana
tehden kokonaisvaikutukset pienemmaksi lasku- kuin noususuhdanteen aikana. Myos yk-
silotasolla haitalliset kannustinvaikutukset ovat heikompia lasku- kuin noususuhdanteiden
aikana. Tama mahdollisesti heijastuu myds pienempiin yksilotason tyollisyysvaikutuksiin.
Hyddykemarkkinoilla tyottomyysturva toimii myos niin kutsuttuna automaattisena va-
kauttajana lisaten kuluttajien kulutusmahdollisuuksia ja siten kysyntaa.

3.4.3 Tulonjakovaikutukset

Muutoksilla tyévoimapolitiikassa, erityisesti etuuksien tasossa, kestossa ja ehdoissa, on
luonnollisesti suoria vaikutuksia tulonjakoon. Lahtékohdiltaan tyottomyysturva, kuten
muukin sosiaaliturva, uudelleenjakaa tuloa. Vdahatuloiset ovat usein suurituloisia alttiimpia
tyottomyysriskille ja suurituloiset tyypillisesti maksavat suurimmat kontribuutiot. Usein
tyottdmyysturva on myos anteliain heille, joiden tydmarkkinariskit ovat suurimmat, kuten
iakkaille. Lisaksi korvaussuhteen riippuminen tuloista ja tyottomyysetuuksien mahdolliset
ala- ja ylarajat voivat tehda tyottomyysturvasta progressiivisen siind mielessa, etta kor-
vaussuhde on korkeampi matala- kuin suurituloisille.®

62 Suomen osalta korvausuhteen progressiosta katso esim. Kyyra ym. (2017a) Kuvio 3 tai Kotamaki ym. (2017)
Kuvio 1.
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Tyottomyysturvan tulonjakovaikutuksia ei ole arvioitu lopputulemien havaitsemiseen
perustuvilla jalkikateisina vaikutusarviointeina. Sen sijaan yleistyvd menetelma lainsaa-
dannon tulonjakovaikutusten arviointiin ovat mikrosimulointimenetelmat (esim. Bargain
2012; De Agostini ym. 2014). Tallaista menetelmaa ovat kdyttaneet politilkkkamuutosten
tulonjakovaikutusten arviointiin Suomessa Karkkdinen ja Tervola (2018) ja Kotamaki ym.
(2017). Erityisesti nama tutkimukset ovat painottaneet, etta tyottdmyysturvan tulonjako-
vaikutusten kokonaisarviointi ottaa huomioon myds politiikkkamuutoksista koituvat tyolli-
syysvaikutukset. On kuitenkin huomattava, etta tyollisyysvaikutukset mikrosimulointitut-
kimuksissa perustuvat aikaisemman tutkimuskirjallisuuden perusteella muodostettuihin
oletuksiin joustoista eivatka todellisiin vaikutuksiin. Nama vaikutukset - ja siten arviointien
tulokset - voivat riippua esimerkiksi taloudellisesta tilanteesta ja tydévoiman kysynnasta.
Lisaksi yksilotasolla arvioidut tyollisyysvaikutukset voivat yliarvioida kokonaistyollisyysvai-
kutuksia (ks. alaluku 3.4.2).

Kéarkkdinen ja Tervola (2018) arvioivat vuosien 2015-2018 talouspolitiikan vaikutuksia tu-
loeroihin. Yksi taman aikajakson muutos talouspolitiikassa oli tyottomyyspadivarahakauden
lyhentaminen 100 paivalla. He arvioivat talouspolitiikkaa kokonaisvaltaisesti summaten
talouspolitiikan muutokset tyollistymisveroasteen muutoksena erottelematta esimerkiksi
juuri tydovoimapolitiikan vaikutuksia. Heidan paaviestinsa on kuitenkin, etta vaikka vuosien
2015-2018 talouspolitiikan suorien vaikutusten arvioitiin hiukan kasvattavan tuloeroja,
tyollisyysvaikutukset tasoittivat tatd vaikutusta siten, etta kokonaisuudessaan tuloerot ei-
vat olisi toteutetun talouspolitiikan vuoksi juuri kasvaneet. Vaikutus pienituloisuusastee-
seen arvioitiin voimakkaammaksi kuin vaikutus Gini-kertoimeen, mutta myds pieneksi.

Kotamaki ym. (2017) keskittyvat vuoden 2017 ty6ttomyyspaivarahakauden lyhentamisen
mahdollisiin tulonjakovaikutuksiin. Heidan tuloksensa vastaavat Karkkdisen ja Tervolan
(2018) tuloksia: vaikka tyottomyysturvan keston lyhentamisen suora vaikutus kasvattaisi
tuloeroja, ottaessa oletetut tydllisyysvaikutukset huomioon, tuloerot eivat juuri muuttuisi.
Lisaksi pienituloisuusaste ndyttaa reagoineen Gini-kerrointa hiukan voimakkaammin.

On myo6s huomattava, etta tyottomyysturvan tyollisyysvaikutuksia yksilétasolla tarkaste-
leva tutkimus tyypillisesti arvioi keskimddirdisid vaikutuksia. Tulokset eivat siis kerro siita,
kuinka vaikutukset jakautuvat tydttomien kesken, eika ole todennakoista, etta kannus-
timien parantaminen nostaisi tasaisesti kaikkien ty6ttomien todennakdisyytta tyollistya.
Siten vaikka muutokset tyottomyysturvassa johtaisivat suurempaan ty6llistymisen toden-
nakoisyyteen osalla tydttomistd, ne voivat laskea tuloja ja kulutusta niiden tyottémien jou-
kossa, joiden tydllistymisen todenndkoisyys ei muutoksen yhteydessa kasva. Anteliaam-
man tyottomyysturvan onkin todettu vahentavan koyhyytta (O'Campo ym. 2015; Renahy
ym. 2018).
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YHTEENVETO TULONJAKOVAIKUTUKSISTA

Suomalaiset mikrosimulointitutkimukset ovat arvioineet, etta vaikka ty6ttdmyysturvan
keston lyhentdmisella olisi suora tuloeroja kasvattava vaikutus, niin tuloerot eivat juuri
muuttuisi otettaessa tyodllistymisvaikutukset huomioon. Vaikutus pienituloisuusasteeseen
on suurempi, mutta arvioitu myds melko pieneksi. Anteliaampi ty6ttomyysturvan on myos
yhteydessa vahdisempaan koyhyyteen tyottdmien joukossa. Tydttomyysturvan tuloerovai-
kutuksia tarkastelevaa tutkimusta on hyvin vahdn, ja esitetyt tulokset perustuvat yksin-
omaan simulointitutkimuksiin, jotka joutuvat tekemaan vahvoja oletuksia. Kuten tyypilli-
sesti aggregaattitason muuttujia tutkiessa, tyéttdmyysturvan ja tuloerojen yhteytta arvi-
oivat tutkimus karsii siitd, etta tyottomyysturvan kausaalivaikutuksia tuloeroihin on hyvin
vaikea erotella kaikesta muusta, mika voi tulonjakoon vaikuttaa.

3.4.4 Vakuutushyoty

Ty6ttomyysturva on vakuutus.®® Siten keskittyminen tyéllisyysvaikutuksia tutkivaan kirjal-
lisuuteen antaa yksipuolisen kuvan ty6ttomyysturvasta. Tyottomyysturvan kokonaisval-
taisempi analyysi ottaa huomioon myds turvasta koituvan vakuutushyddyn eli hyédyn,
joka syntyy tyottomyysturvan tasoittaessa kulutusta eri tydmarkkinatilojen, tyollisyyden ja
tyottomyyden, valilla.

Ty6ttomyysturva luo vakuutushyotya, jos tyottomat eivat pysty yllapitamaan kulutustaan
esimerkiksi sadastdjen tai muun varallisuuden, kotituotannon, yksityisen vakuutuksen tai
perheen avulla. Kulutuksen laskeminen ty6ttomyyden alkaessa viittaisi siis siihen, etta
omatoiminen kulutuksen tasaaminen yli tydmarkkinatilojen ei onnistu. Tall6in tyottomyys-
turva voi lisata hyvinvointia. Haitallisten kannustinvaikutusten vuoksi tyottomyysriskin tay-
simddrdinen vakuuttaminen ei kuitenkaan ole mielekasta. Siten myds tyottomyysturvaan
oikeutettujen tyottomien kulutuksen tulisi laskea ty6ttdmyyden alkaessa.

Optimaalista tyottomyysturvaa kasitteleva kirjallisuus pyrkii arvioimaan sen kulutuksen
laskun, joka tasapainottaa kulutuksen tasaamisen luoman hyvinvoinnin ja haitallisten kan-
nustinvaikutusten luoman hyvinvointitappion (Baily 1977, 1978; Flemming 1978). Vakuu-
tushyotya kasitteleva kirjallisuus siis pyrkii vastaamaan kysymykseen, onko vakuutushyoty
sopivan suuruinen verrattuna tyottémyysturvan aiheuttamiin haitallisiin kannustinvaiku-
tuksiin. Optimaalinen ty6ttomyysturvan anteliaisuus liittyykin likviditeetti- ja moraalikato-
vaikutusten (ks. alaluku 3.2.1) véliseen suhteeseen: Chetty (2008) osoittaa, etta mitd suu-
rempi on likviditeettivaikutusten osuus kayttaytymismuutoksista, sita anteliaampi tyotto-
myysturvan tulisi olla.

63 Siita, miksi yksityiset markkinat eivat pysty vakuuttamaan tyottomyytta, katso esim. Hendren (2017), Jones
(1986) ja Chiu ja Karni (1998).
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Gruber (1997) aloitti vakuutushyo6tyja mittaavan kirjallisuuden tarkastelemalla, kuinka tyo-
paikkansa menettavien ruuan kulutuksen lasku riippuu heidan saamistaan tyottomyyse-
tuuksista. Han arvioi, etta tyottomyys aiheutti keskimaarin noin 7 prosentin laskun ruuan
kulutuksessa, mutta ettd ilman tydttomyysturvaa kulutuksen lasku olisi ollut noin 23 pro-
senttia. 2000-luvulla Yhdysvalloissa tyottomien kulutusta arvioineet tutkimukset arvioivat
kulutuksen laskevat 5-20 prosenttia tyottomyyden alkaessa (Schmieder ja von Wachter
2016). Kolsrud ym. (2018) ja Landais ja Spinnewijn (2019) arvioivat kulutuksen putoavan

19 ja 13 prosenttia Ruotsissa. Espanjassa Campos ja Reggio (2019) arvioivat ty6ttomien ku-
lutusmenojen eli hintojen ja maaran tulon laskevan lahes 9 prosenttia, mutta he osoittavat
kulutuksen laskun johtuvan seka maaran etta hintojen laskusta. Tyottomat maksavat kes-
kimaarin 1,5 prosenttia alhaisempia hintoja. Alhaisempien hintojen osuus koko kulutuksen
laskusta tyottomyyden seurauksena on noin kuudennes.

Chetty (2008), Schmieder ym. (2012) ja Kolsrud ym. (2018) kehittavat optimaalisen tyotto-
myysturvan kirjallisuutta empiiriseen suuntaan luomalla malleja, joilla vakuutushyodyn ja
kannustinvaikutusten tasapainoa voidaan arvioida aineistoista estimoitavissa olevien suu-
reiden avulla. Chetty (2008) arvioi yhdysvaltalaisella aineistolla, ettd 6 kuukauden enim-
maiskestolla noin 50 prosentin korvaussuhde olisi Iahella optimaalista. Kolsrud ym. (2018)
arvioivat Ruotsin 2000-luvun alun tyottdmyysturvan, 80 prosentin korvaussuhteen ilman
enimmaiskestoa, olleen sen haitallisiin kannustinvaikutuksiin verrattuna liian antelias.
Zweimiuiller (2018) arvioi, etta Itdvallassa 1990-luvun vaihteessa tietyilld alueilla yli 50-vuo-
tiaille myonnetyt yli 4-vuotiset etuusjaksot olivat liian anteliaita verrattuna niiden luomiin
kannustinvaikutuksiin. Suomessa optimaalista ty6ttomyysturvaa ei ole arvioitu empiirisesti.

Koska osittaistasapainomallit voivat yliarvioida ty6ttdmyysturvan kannustinvaikutusten
haitallisuutta jattaessadn tyonetsinnan ulkoisvaikutukset huomiotta, ne myos aliarvioivat
optimaalista vakuutushyoétya. Ulkoisvaikutusten huomioiminen siis nostaa tyottomyys-
turvan optimaalista anteliaisuutta (Lalive ym. 2015; Landais ym. 2018). Koska likviditeet-
tivaikutusten osuus ty6ttdmyysturvan tyollisyysvaikutuksista vaihtelee talouden syklien
mukaan, on optimaalinen tyottdmyysturva anteliaampi lasku- kuin nousukausien aikana
(esim. Schmieder ym. 2012). Optimaalisen tyottomyysturvan anteliaisuutta voi myds nos-
taa vaihtoehtoisten etuuksien, kuten tyokyvyttomyysetuuksien saannin mahdollisuus
(Lawson 2015).

YHTEENVETO VAKUUTUSHYODYSTA

Tyottomyysturva tasaa kulutusta yli tyollisyyden ja tydttomyyden tavalla, johon tydmarkki-
noille osallistujilla ei olisi omatoimisesti mahdollisuuksia. Tyottomyysturva siis luo vakuu-
tushyotya. Tehokas haitallisten kannustinvaikutusten ja vakuutushyddyn tasapaino riippuu
tyottdomyysturvan tyollisyysvaikutuksista ja erityisesti likviditeetti- ja moraalikatovaikutus-
ten suhteesta. Siten ty6ttomyysturvan optimaalinen anteliaisuus tason ja enimmaiskeston
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suhteen on hyvin kontekstiriippuvainen. Esimerkiksi moraalikatovaikutusten osuus tyot-
tomyysturvan tyollisyysvaikutuksista on pienempi lasku- kuin noususuhdanteiden aikana.
Siten optimaalinen tyottomyysturva tarjoaa enemman turvaa lasku- kuin noususuhdantei-
den aikana. Haitallisten kannustinvaikutusten vuoksi tydttomyysriskin tdysimaardinen va-
kuuttaminen ei kuitenkaan ole mielekasta ja siten myds optimaaliseen tyottomyysturvaan
oikeutettujen tyottomien kulutuksen tulisi laskea tyottomyyden alkaessa. Optimaalista
tyottdmyysturvaa ei ole Suomessa arvioitu empiirisesti.

3.5 Yhteenveto

TYOLLISYYSVAIKUTUKSET YKSILOTASOLLA

Enimmdiskeston lyhennys ja etuuksien tason laskeminen molemmat lyhentavat tyotto-
myysjaksojen pituuksia etuuksien saajien joukossa (3.2.1 ja 3.2.2). Ty6ttdmyysturvan vaiku-
tus tyottomyysjaksojen pituuksiin on todettu uskottavasti kausaalivaikutuksen eristavilla
tutkimusasetelmilla ulkomaisten tutkimusten ohella my6s Suomessa. Ty6ttomyysturva
vaikuttaa tyottomyysjaksojen pituuksiin, koska tyottdmyysturva mahdollistaa valikoivam-
man tyon vastaanottamisen, mutta myos koska se vahentaa tyon vastaanottamisen talou-
dellisia kannustimia. Yksilotason tyollisyysvaikutukset vaikuttavat nykyisen tutkimuksen
valossa keskimadrin jakautuvan tasaisesti likviditeetti- ja moraalikatovaikutusten kesken.
Tutkimustietoa tarvitaan lisaa siita, ovatko enimmaiskestoon vai tasoon kohdistuvat muu-
tokset vaikuttavampia.

Ty6ttomyysturvan mahdollistama valikoivuus tyon vastaanottamisessa voi nostaa tyot-
tomyyden paattavien tydsuhteiden laatua, mutta vain jos tydttomyysturva ei pidenna
tyottomyysjaksojen kestoja liikaa (3.4.1). Lyhyella tyottomyysjaksolla kattavampi ja vali-
koivampi tyonetsinta voi johtaa laadukkaampaan tyontekijéiden ja tydnantajien kohtaan-
toon, mutta ty6ttomyyden pitkittyessa tyollistymismahdollisuudet heikkenevat, ja siten
my®&s alkavien tydsuhteiden laatu heikkenee. Erityisesti etuuden loppumisen kynnyksella
alkaneet tyosuhteet ovat heikkolaatuisempia kuin tyottémyysjakson aikaisemmassa vai-
heessa aloitetut tydsuhteet. Yleisesti tulokset tyottdmyysturvan enimmaiskeston ja etuuk-
sien tason vaikutuksesta tydsuhteiden laatuun ovat kuitenkin vaihtelevia, eivatka usein
eroa nollasta.

Ty6ttomyysetuuksien aikaprofiilia koskeva tutkimus ei anna yksiselitteista kuvaa opti-
maalisen porrastuksen muodosta (3.2.3). Aleneva ty6ttomyyskorvaus voi parantaa tyol-
listymisen kannustimia, mutta toisaalta tyottomyysturvan tarjoaminen pitkdan tyotto-
mana olleille voi olla kustannustehokkaampaa kuin lyhyen aikaa ty6ttémana olleille. Siten
aleneva porrastus voi johtaa nopeampaan tyollistymiseen, mutta ei valttamatta allokoi
etuuksia tehokkaasti vakuutushyédyn kannalta. Optimaalinen aikaprofiili onkin hyvin
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kontekstisidonnainen riippuen esimerkiksi tyttomyyden syista tai tydéttémien mahdolli-
suuksista omatoimiseen kulutuksen tasoittamiseen.

TYOLLISYYSVAIKUTUKSET KOKONAISTASOLLA

Tyottomyysturvan kokonaistyéllisyysvaikutukset yleisesti eroavat etuuksien saajien jou-
kossa summatuista yksilévaikutuksista (3.4.2). Kokonaisvaikutuksia pienentdvat erityisesti
tydnetsinndn ulkoisvaikutukset: kun tydmarkkinoilla on kilpailua tyopaikoista, yhden tyo6t-
toman aktiivisempi tyonetsintd voi vahentda muiden tyéttomien tydllistymisen toden-
nakoisyytta. Tyottomyysturva voi myds vahentda tyévoiman kysyntdd tydmarkkinoilla
luomalla nousupaineita palkkoihin, mutta myos lisdta tydvoiman kysyntaa lisaamalla
hyddykkeiden kysyntéd hyddykemarkkinoilla. Tydnetsinnén ulkoisvaikutukset seka hyo-
dyke- ja tydmarkkinoiden kokonaistasapainovaikutukset ndyttavat tutkimuksen valossa
olevan usein kuitenkin heikompia kuin ty6ttdmyysturvan suorat kayttaytymisvaikutukset.
Lisaksi kokonaiskysyntavaikutukset hyodykemarkkinoiden kautta tai tydnetsinnan ulkois-
vaikutukset ndyttavat olevan suurempia kuin vaikutukset tyon kysyntdan. Siten etuuksien
saajien joukossa summatut yksilovaikutukset vaikuttavat voimakkuudeltaan yliarvioivan
kokonaisvaikutuksia.

HYOTYJEN JA HAITTOJEN TASAPAINO

Tyo6ttomyysturvan kokonaisvaikutukset tyollisyyteen nayttavat siis olevan yksilovaikutuk-
sia pienempia ja siten Idhinnd vaimentavan suoria kdyttaytymisvaikutuksia. Télloin ante-
liaampi tyottomyysturva, kokonaisvaikutukset huomioon ottaen, kasvattaisi tyottomyytta.
Anteliaampi tyottomyysturva mahdollisesti parantaa tydmarkkinoiden kohtaantoa, mutta
tutkimusnaytto tyottdmyysturvan vaikutuksesta tydsuhteiden laatuun on yha kiistanalai-
nen. Siten vaihtokauppa tyottomyysturvan parametreja valitessa olisi tyollisyysvaikutus-
ten ja vakuutusturvan valilla. Nykyisen tiedon valossa sita tydttomyysturvan anteliaisuu-
den tasoa, joka tehokkaimmin tasapainottaisi kannustinvaikutukset ja vakuutushy6dyn on
kuitenkin vaikea arvioida (3.4.4), eika Suomessa optimaalista tydttémyysturvaa ole arvi-
oitu empiirisesti.

Ty6ttomyysturvan haitallisten kannustinvaikutusten ja vakuutushyddyn vaihtokauppaa
tasapainottaessa on otettava huomioon, kuinka voimakkaasti tydttomien tydnhakijoi-
den tyollistyminen reagoi muutoksiin tyottomyysturvassa. Tyottdmyysturvan haitallisten
kannustinvaikutusten on esimerkiksi arvioitu olevan pienempia laskusuhdanteiden aikana
(3.4.2 ja 3.4.4). Lisaksi tyonetsinnan ulkoisvaikutukset ovat voimakkaimmillaan tyon kysyn-
nan ollessa matala. Siten olisi perusteita sille, etta tyottomyysturvan tarjoama suoja olisi
suhdanneriippuvainen tarjoten enemman turvaa laskusuhdanteiden aikana ja vdhemman
noususuhdanteiden aikana.
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Vaihtokauppa tyollisyystavoitteiden ja vakuutusturvan valilla riippuu olennaisesti my&s
siitd, kuinka paljon kulutus vaihtelee eri tydmarkkinatilojen valilla. Tydttdmyysturvan on
osoitettu vahentavan kulutuksen vaihteluja eri tydmarkkinatilojen valilla ja se siten luo
vakuutushyoétyd (3.4.4). Haitallisten kannustinvaikutusten vuoksi optimaalinen ty6ttomyys-
turva ei kuitenkaan vakuuta tyottomyytta taysimaaraisesti, vaan palkkatulojen loppu-

essa kulutuksen tulisi pudota jonkin verran tyottdmyyskorvauksien saannista huolimatta.
Tyottomyysturvan hyotyja ja haittoja tasapainottava kulutuksen vaihtelu eri tydmarkkina-
tilojen valilla riippuu likviditeetti- ja moraalikatovaikutusten suhteesta. Esimerkiksi likvidi-
teettivaikutukset ja siten mahdollisesti myds etuuksien tason vaikutus tyollistymiseen ovat
suurimmillaan taloudellisesti rajoittuneiden ty6ttdmien joukossa (3.2.1). Tydttomyysturvan
tarjoaminen heille on kuitenkin kustannustehokkainta siina mielessa, etta vakuutushyo-
dyn ja haitallisten kannustinvaikutusten suhde painottuu heilla vakuutushy6tyyn. Siten
tyottomyysturvan voimakkaampi allokointi heille, joilla ei ole muutoin mahdollisuuksia
kulutuksen yllapitoon ty6ttomyyden aikana voi olla perusteltua.

Koska tyottomyysturva on osa tulojen uudelleenjakoa, on tyottdmyysturvan enimmaiskes-
ton lyhennyksen ja etuuksien alennuksen suora vaikutus tuloerojen kasvu (3.4.3). Arvioi-
dessa tyottdmyysturvan ja tuloerojen valista yhteytta on otettava kuitenkin huomioon
myds mahdolliset tyollisyysvaikutukset. Kotimaisten mikrosimulointitutkimusten mukaan
tyottomyysturvan enimmaiskeston lyhentaminen ei kasvattaisi Gini-kertoimella mitat-
tuja tuloeroja, kun huomioon otetaan tyottdmyysturvan muutosten oletetut vaikutukset
tyollistymiseen. Vaikutukset pienituloisuusasteeseen on arvioitu positiivisiksi, mutta myos
pieniksi. Anteliaamman ty6ttdmyysturvan on kuitenkin osoitettu olevan yhteydessa vahai-
sempadn koyhyyteen tyottomien joukossa.

Tyottomyysturvan enimmaiskeston lyhentdminen ja etuuksien tason laskeminen seka
mahdollisesti aleneva porrastaminen voi siis olla perusteltua tydllisyystavoitteiden nako-
kulmasta. Tallaiset muutokset ty6ttdmyysturvassa voivat kuitenkin lisata kulutuksen vaih-
telua eri tyomarkkinatilojen valilld ja siten vahentaa tyottomyysturvan luomaa vakuutus-
hyotya. Myonteiset tyollisyysvaikutukset voivat vaimentaa vaikutuksia tuloeroihin, mutta
tyollisyysvaikutukset mahdollisesti jakautuvat epatasaisesti tydttomien kesken. Siten
vaikka muutokset tyottdmyysturvassa johtaisivat suurempaan tyodllistymisen todenndkai-
syyteen osalla tyottomistd, ne voivat laskea tuloja ja kulutusta niiden ty6ttémien joukossa,
joiden tyollistymisen todenndkdisyys ei muutoksen yhteydessa kasva.

TYOSKENTELY TYOTTOMYYDEN AIKANA

Suojaosan ja sovitellun tydttémyysturvan puitteissa tyoskentelyn ty6llisyysvaikutukset
nayttavat tutkimuksen mukaan olevan mydnteisimpia heikossa tydmarkkina-asemassa
oleville kuten nuorille, maahanmuuttajille ja pitkdaikaistyottomille (3.2.4). Osa-aikatyds-
kentely tai tilapdinen kokoaikatydskentely voi toimia ponnahduslautana vakaampaan
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tyosuhteeseen erityisesti sen toimiessa rekrytointikanavana, mutta mahdollisesti myos
sosiaalisten verkostojen luojana. Siten osa-aikaty6ttomyyden mahdollistaminen tai jopa
kohdistaminen heikossa tydmarkkina-asemassa olevien joukkoon voi olla perusteltua. Yksi
keino sovitellun tydttdmyysturvan kohdentamisessa heikossa tydmarkkina-asemassa olisi
valittaa osa-aikaisia avoimia tydpaikkoja erityisesti heikossa tydmarkkina-asemassa oleville
kokoaikaisten tyopaikkojen puutteessa.

Osa-aikatyollisyys yleistyy Suomessa ja erityisesti myos vastentahtoinen osa-aikatyosken-
tely on lisdantynyt (Lukkarinen 2018). Myds tyottdmyyden ohella tydskentely on yleistynyt
2010-luvun aikana (Kyyra ym. 2018). Siten tyottomyysturvan tulisi pystya ottamaan huo-
mioon, etta tydmarkkinastatus on yha vahemman kaksiarvoinen ty6ton-tyollinen-jako ja
yhd enemman jatkumo kokoaikatyottomyyden ja kokoaikatydllisyyden valilla. On kuiten-
kin myOs huomattava, ettd osa-aikatyon yleistyminen ei valttamatta johdu yksinomaan
tyon kysynnastd, vaan myds mieltymykset vapaa-ajan ja kulutuksen valilla voivat muuttua.
Siten vaarana on, etta mahdollisuus soviteltuun ty6ttdmyysturvaan ja suojaosaan vaa-
ristdd vapaaehtoisia valintoja osa-aika- ja kokoaikatyollisyyden valilla (3.2.4). Soviteltuun
tyottomyysturvaan ja suojaosaan liittyvassa monitoroinnissa tulisikin erityisesti [0ytaa
keinoja osa-aikatydn vastentahtoisuuden tai vapaaehtoisuuden valvontaan. Tyo- ja elin-
keinotoimistot voisivat esimerkiksi olla yhteydessa soviteltua tyottdmyysturvaa saavien
tyonantajiin valvoessaan kokoaikaisen tydsuhteen mahdollisuutta. Sovitellun tyottomyys-
turvan vaatimuksiin voitaisiin myos liittda tyonantajan perustelut tydsuhteen osa-aikai-
suudelle tai valiaikaisuudelle. Tosin myds yksin sovitellun ty6ttdmyysturvan valvonnasta
tyottomalle koituvat kustannukset voivat kannustaa kokoaikaiseen tyoskentelyyn, mikali
se on mahdollista.

IKAANTYNEET

Tyéttémyysturvan lisdpdivien eli niin kutsutun tyottomyyseldakeputken alaikdrajan nosta-
minen on lisannyt idkkaiden tyollisyytta (3.2.5). Alaikdrajojen nostamiset eivat myoskdan
ndyta lisanneen poistumia tyévoiman ulkopuolelle eika tyokyvyttomyyseldakkeen tai sai-
rauspdivdrahan saamista. Kuitenkaan aivan viimeisimpia vuosien 2010, 2014 ja 2020 lisa-
paivien alaikarajojen nostoja ei ole Suomessa empiirisesti arvioitu. Lisdpaivien alaikarajan
noston vaikutus iakkdiden tyo6llisyyteen ei todenndkdisesti ole lineaarinen, joten alaikara-
jojen edelleen nostamisen mahdollisista vaikutuksista ei voida varmuudella sanoa ennen
kuin viimeisempien alaikdrajojen nostojen vaikutuksia on arvioitu. Yleisemminkin iakkai-
den ty6ttdmien on arvioitu reagoivan voimakkaammin erityisesti tyottdmyysturvan enim-
maiskeston muutoksiin (3.2.2).

Tutkimuksissa on saatu viitteita siitd, etta tydnantajat saattaisivat kohdistaa irtisanomi-

set mieluummin ty6ttdmyysturvan lisdpaiviin oikeutettuihin ikdantyneisiin tyonteki-
joihin (3.2.5). Ei ole silti kuitenkaan selvaa, vaikuttavatko lisapdivat vain irtisanomisien
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kohdentamiseen vai myds irtisanomisien maaraan. Ruotsin kaltaisen senioriteettiscicinnén
avulla tyonantajia voidaan mahdollisesti estaa kohdistamasta irtisanomisia ikadntyneisiin
tyontekijoihin, mutta talla ei ole havaittu olevan keskimaarin merkittavaa vaikutusta ikaan-
tyneiden irtisanomisiin. On kuitenkin viitteita siitd, etta supistuvissa yrityksissa tyoskente-
leville ikddntyneille seka matalapalkkaisille ikaantyneille silla voisi olla merkitysta.

Monissa maissa ikadantyneiden tyottomien tyottomyysturvan ehdot poikkeavat muista
ikdryhmista. Esimerkiksi on havaittu, etta mikali ikddntyneet ovat vapautettuja aktiivisesta
tyonhausta tietyn ikdrajan jalkeen, vaikuttaa rajan saavuttaminen negatiivisesti tyollisty-
miseen. lkddntyneet tyottomat myos ennakoivat poikkeavia ehtoja, jolloin tyollistymisen
todennadkdisyys laskee jo ennen tydnhakuvelvoitteista vapautumista. On myds viitteita
siitd, etta ikaantyneiden tyonhakuvelvoitteiden ja monitoroinnin kayttodnotto lisaa tyol-
listymisen todennakdisyyttd, mutta samalla my®ds siirtymiset tyokyvyttémyysetuuksille
lisadntyvat lahes yhta paljon. (3.3.1)

KANNUSTINVAIKUTUSTEN HALLINTA

Tyottomyyden todenndkoisyys usein kasvaa tydssdoloehdon taytyttya (3.3.1). Olemassa
oleva tutkimus antaa viitteita siitd, etta tama ainakin osittain johtuisi tydnantajien toimin-
nasta. Tydnantajien tyottomyysturvan hyddyntamista olisi mahdollista vahentaa kohdista-
malla tyottomyysturvajarjestelman kustannuksia voimakkaammin niille tydnantajille, jotka
jarjestelmaa kuormittavat. Tallainen niin kutsuttu kokemusperdinen hinnoittelu tai maksu-
luokkamalli (engl. experience rating) on kdytossa tyottomyysturvan rahoituksessa Yhdys-
valloissa seka tyokyvyttomyyseldakkeiden rahoituksessa Suomessa. Tyokyvyttomyyseldk-
keiden maksuluokkamallin yritykselle asettamien tydkyvyttdmyyden ennaltaehkaisyn
kannustimien suuruudella ei ole kuitenkaan havaittu vaikutusta tyontekijoiden tyokyvyt-
tomyyselakkeelle jaamiseen. Tydnantajilla voi kuitenkin olla enemman mahdollisuuksia
vaikuttaa tyontekijoiden tyottomyys- kuin tyokyvyttdmyysriskiin, mika tekisi tyottomyys-
turvan maksuluokkamallin kannustimet tehokkaammiksi. Irtisanomisen hinnan nostami-
nen luonnollisesti voi kuitenkin my&s vahentaa palkkausta, joten kokemusperaisen jarjes-
telman tyollisyysvaikutukset eivdt ole selkeat ilman empiirista tutkimusta.

Ty6ssaoloehdon tayttamisen mahdollisuus aktiiviseen tyévoimapalveluun osallistumalla
nivoo tyottdmyysturvan ehdot yhteen aktiivisen tydvoimapolitiikan kanssa. Tydpoliittisen
koulutuksen tyollisyysvaikutusten on esimerkiksi havaittu olevan heikompia, mikali koulu-
tukseen osallistumalla osallistuja voi tayttaa tydssaoloehdon (2.4.1). Tydssaoloehdon tayt-
téminen voi olla kannustin aktiivisiin tydvoimapalveluihin osallistumiselle, mutta jos taima
aktiivinen tyévoimapalvelu ei tyypillisesti johda tyollistymiseen, niin talloin aktiivinen tyo-
voimapalvelu voi muuttua vain tydssaoloehdon tayttamisen valineeksi.
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Omavastuuajan vaikutuksesta tyottomyyden todennakdisyyteen ei ole olemassa empiiri-
sia tutkimuksia (3.3.1). Hyvin lyhyen omavastuuajan suurin merkitys voi olla hallinnollisten
kustannusten véahentdaminen, kun lyhyista tyottomyysjaksoista ei haeta korvauksia. Tyén-
hakuvaatimusten kiristamiselld on havaittu olevan parhaimmillaan vain pieni positiivinen
vaikutus ty6ttomien tyollistymiseen (3.3.1). Tydnhaun ehtojen kiristdminen voi saada ai-
kaan vaihtelevia vaikutuksia erilailla aktiivisten tydnhakijoiden joukossa. On viitteita siita,
ettd liian tiukat tydnhaun ehdot voivat ajaa osan tydttomista tydvoiman ulkopuolelle.

Monitoroinnilla ei yksindan ole suuria tydllisyysvaikutuksia (3.3.2). On mahdollista, etta
monitoroinnilla ei havaita tyollisyysvaikutuksia siksi, etta se syrjayttaa (tehokkaampaa)
epamuodollista tydnhakua. Tassa tapauksessa monitoroinnin kiristaminen ei ole tehokasta
tyovoimapolitiikkaa. Aiheesta tarvitaan kuitenkin lisda tutkimustietoa. Saattaa myds olla,
ettd monitoroinnin kiristamiselld yksindan ei ole suuria tyollisyysvaikutuksia, mutta mikali
monitorointi kasvattaa sanktioastetta, se voi sita kautta vaikuttaa mydnteisesti tyollisyy-
teen. Monitoroinnin syrjayttamisvaikutuksista ei mydskdan tiedeta tarpeeksi, ja yhteen
ryhmaan kohdistuva monitorointi voi syrjayttaa muiden ryhmien monitorointia ja palve-
luita resurssien ollessa rajatut.

Tyéttémyysturvaetuuden sanktiot lisaavat tyottomien tyodllistymisen todennakaoisyytta.
Viime aikoina on osoitettu, etta ne lisdavat myos (ansioturvalla olevien) ty6ttomien siirty-
misia tyovoiman ulkopuolelle, ja usein jopa voimakkaammin kuin siirtymisia tyollisyyteen.
Sanktioiden vaikutuksesta tyottomyyden jalkeisen tydsuhteen laatuun ei tiedeta tarpeeksi,
mutta on viitteitd, ettd vaikutukset niihin olisivat negatiivisia. (3.3.3) Eli sanktiot kannusta-
vat tyottomia tyollistymaan, mutta kenties tydsuhteiden laadun kustannuksella. Toisaalta
laadultaan heikompikin tyésuhde voi toimia mahdollisesti ponnahduslautana parempaan
tyollisyyteen. Suomessa sanktioiden vaikutusta tydsuhteiden laatuun ei ole toistaiseksi sel-
vitetty.

Muutamissa tutkimuksissa sanktioiden varoitusten on todettu olevan vahintaan yhta te-
hokkaita tyollisyysvaikutuksiltaan kuin itse toimeenpannut sanktiot (3.3.3). Tosin varoitus-
ten osalta tutkimustietoa on paljon vdhemman tarjolla. Suomessakin sanktioiden varoitus-
jarjestelmaa voitaisiin kokeilla. On mahdollista, etta tyottomat eivat aina ole tietoisia vel-
voitteiden laiminlyOnnista seuraavista sanktioista, jolloin varoitukset tarjoaisivat mahdolli-
suuden korjata kayttaytymista ilman tyottomyysetuuden menetysta.

Sanktioiden ankaruuden (kesto tai taso) merkityksesta ty6ttomien tydllistymiseen ei ole
paljoa tutkimustietoa tarjolla (3.3.3). Muutamissa tutkimuksissa pidempien sanktioiden on
havaittu olevan vaikuttavampia kuin kestoltaan lyhyempien sanktioiden. Sanktioiden an-
karuus voi kuitenkin vaikuttaa sanktioiden yleisyyteen eli sanktioasteeseen sita vahenta-
vasti, mikali virkailijat pystyvat kayttdamdaan harkintaa niiden asettamisessa.
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Tutkimuksia tydllistymisbonusten vaikutuksesta ty6ttomien tyollistymiseen on olemassa
niukasti, eika niiden perusteella voida sanoa, nopeuttavatko ne kustannustehokkaasti
tyottomien tyollistymista (3.3.4). Ne saattavat olla tehokkaita oikein kohdennettuina (esim.
ikdantyneet). Tyollistymisbonukset vaatisivat kuitenkin hyvin suunnitellun satunnaisko-
keilun toteuttamisen Suomessa. Aiemmat tutkimukset osoittavat, etta tyollistymisbonuk-
sen ehdot taytyy suunnitella huolella, jotta ne eivét luo vaaranlaisia kannustinvaikutuk-
sia. Tyollistymisbonukset kasvattaessaan tyottomyysturvaan kuuluvien todenndkdisyytta
tyollistya voivat samalla laskea ty6ttdmyysturvan ulkopuolella olevien todennakdisyytta
tyollistyd, mutta tasta tiedetdan toistaiseksi hyvin vahan.
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4 Tyokyvyttomyyteen ja
osatyokyvyttomyyteen liittyvat etuudet
ja jarjestelmat

Taina Leinonen, Svetlana Solovieva, Eira Viikari-Juntura

4.1 Tausta

Suomessa viimeaikaiset tyokyvyttomyyteen ja osatyokyvyttomyyteen liittyvat lainsdadan-
nolliset toimet, kuten osasairauspdivarahan kdyttoonotto ja sen kdyttomahdollisuuksien
laajentaminen, niin sanotun 30-60-90 paivan saanndn asettaminen, ammatillisen kuntou-
tuksen lakisdateistaminen seka tyokyvyttomyyseldkeldisten ansaintarajan lievennykset
ovat, painottaneet tyohon paluun ja tyohon osallistumisen edistamista tyokyvyttomyytta
tai sen uhkaa kokevien keskuudessa. Osatyokykyisten jaljella olevan tyokyvyn hyddynta-
miseen on kiinnitetty erityistd huomiota.

Taman luvun kirjallisuuskatsauksessa tarkastelemme tySkyvyttomyyteen — mukaan lukien
osatyokyvyttomyyteen - liittyvien etuuksien ja jarjestelmien vaikutuksia tyohon osallis-
tumiseen. Tarkasteltavat etuudet ja jarjestelmat kuuluvat paaasiassa sairaus- ja eldkeva-
kuutuksen seka tyoterveyshuollon piiriin. Padpaino on kotimaisissa tutkimuksissa, silla
monet tyokyvyttomyyteen liittyvat kdytannot ovat Suomelle erityisid. Katsaus kattaa
taydentdvasti myos tutkimuksia muista Pohjoismaista, joiden kdytannoissa ja tyokyvytto-
myyden madritelmissa on Suomeen ndahden sekd samankaltaisuuksia etta eroja (Thorsen
ym. 2015). Kuvaamme tyokyvyttdmyyteen liittyvia etuuksia ja jarjestelmia Suomen osalta
padpiirteittdin, ja muiden Pohjoismaiden osalta sen verran kuin tulosten ymmartamisen
kannalta on tarkeda. Muita maita kuin Pohjoismaita koskevat tutkimukset rajaamme katsa-
uksen ulkopuolelle, silla niiden tuloksia olisi vaikea soveltaa Suomeen kaytantojen suurista
eroista johtuen.
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Luvussa 4.2 kasittelemme tutkimuskirjallisuutta, joka tarkastelee tydkyvyttomyysetuuksia
koskevien sdadntojen vaikutuksia tyohon osallistumiseen. Tyokyvyttémyyden aikaista ansi-
onmenetysta korvaavia sosiaaliturvaetuuksia ovat Suomessa sairauspaivaraha, maaraaikai-
nen tyokyvyttdmyyseldke eli kuntoutustuki sekad toistaiseksi myonnetty tyokyvyttomyy-
seldke. Osittaisen tyokyvyttdmyyden yhteydessa naita voidaan mydntaa myos osaetuuk-
sina, joiden suuruus on puolet tdyden etuuden suuruudesta. Etuuksien kayton rinnalla on
mahdollista tehda tiettyihin ansiorajoihin asti t6itd. Myds muissa Pohjoismaissa on saman-
tapaisia tyokyvyttomyyteen liittyvia etuuksia, joita koskevaa tutkimusta hyddynnetaan
katsauksessa.

Luvussa 4.3 kasittelemme tutkimuskirjallisuutta, joka tarkastelee tyokyvyttomyytta tai sen
uhkaa kokeneiden tyohon paluun tai tydssa pysymisen edistdamiseen tahtadvien jarjestel-
mien vaikuttavuutta. Suomessa tallaisia jarjestelmia ovat esimerkiksi pitkittyneiden sai-
rauspoissaolojen tarkistuskohdat eli 30-60-90 pdivan sdanto, osittainen tyohon paluu osa-
sairauspdivarahan kdyton yhteydessa sekd ammatillinen kuntoutus. Myds tydnantajien toi-
mia kannustavien jarjestelmien, kuten tyokyvyttomyyseldkemaksujen maksuluokkamallin,
voidaan katsoa epasuorasti tahtddvan tyohon paluun tai tydssa pysymisen edistamiseen.
Tarkastelun kohteena olevien jarjestelmien toimenpiteet kohdistuvat henkil6ihin, joilla on
todettu tyokyvyttomyytta aiheuttava sairaus tai vamma. Varhaiset tai sosiaaliturvajarjes-
telman ulkopuoliset tyokyvyttomyytta ehkaisevat toimenpiteet eivat kuulu katsauksen pii-
riin. Tarkastelemme myds muissa Pohjoismaissa kaytdssa olevia erindisia jarjestelmia, jotka
pyrkivat edistamaan tyokyvyttomyytta kokeneiden tyohon osallistumista ja joiden kayttoa
voisi olla mahdollista soveltaa Suomessa.

Tyokyvyttomyysetuuksien kayttoon ja tyokyvyttomyytta kokeneiden tyéhon osallistu-
miseen saattavat vaikuttaa epasuorasti myds muut toimet, joita ei tdssa katsauksessa
kasitelld. Tallaisia ovat esimerkiksi toimintakyvyn arvioinnin suosituksia sisaltavan TOI-
MIA-tietokannan rakentaminen seka tyoterveyshuollon kehittaminen. Ndiden toimien
kohdistumisesta ei kuitenkaan ole saatavilla tietoa, jonka avulla voisi luotettavasti tutkia
toimien vaikuttavuutta tydhon osallistumiseen. Rajasimme kyseiset toimet taman vuoksi
kirjallisuuskatsauksen ulkopuolelle. Rajasimme katsauksen ulkopuolelle my&s tydnantajan
korvaaman noin kahden viikon omavastuuajan puitteissa sovelletut sairauspoissaoloihin
liittyvat kaytannot kuten omailmoituskdytannot, silla oletamme, etta tydsuhteessa olevien
henkildiden lyhyisiin poissaoloihin kohdistuvien sadntojen vaikutus tyollisyysasteeseen on
vahdinen. Sen sijaan pitkittyvia sairauspoissaoloja ja tyokyvyttomyytta koskevien saan-
tojen vaikutuksen mydhempiin tydllisyystulemiin voidaan olettaa olevan suuremman. Li-
saksi katsauksen ulkopuolelle rajattiin laajat elakeuudistukset, kuten vuoden 2005 ja 2017
uudistukset, niilta osin kuin tyokyvyttomyyseldkkeita koskevat muutokset kytkeytyivat
samanaikaisiin muihin eldkelajeihin kohdistuneisiin muutoksiin.
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Tassa luvussa keskitymme tyokyvyttomyyteen, mutta tulee huomioida, etta eri sosiaalitur-
vaetuudet sekad tyohon osallistumisen edistamiseen tahtaadvat jarjestelmat ja toimenpiteet
ovat usein toisilleen vaihtoehtoisia (katso luvut 2 ja 3). Vallitseva sosiaaliturvajarjestelma ja
laajemmat politiikan piirteet vaikuttavat siihen, miten tukea tarvitsevat henkil6t ohjautu-
vat eri etuuksien tai jarjestelmien piiriin (Reed 2012). Muissa luvuissa kasiteltavat kaytan-
not ovat saattaneet omalta osaltaan vaikuttaa tyokyvyttomyysetuuksien kayttoon ja tyo-
kyvyttomyytta kokeneiden tydohon osallistumiseen. Esimerkiksi Ruotsissa (Larsson 2006;
Hall & Hartman 2010) ja Norjassa (Henningsen 2008) on havaittu, etta tyottomat kayttavat
sairauspoissaoloetuutta enemman, jos sen korvaustaso on parempi kuin tyéttomyyse-
tuuden korvaustaso tai kun tyottomyysetuuden kdytén enimmaiskesto on ldhestymassa.
Lisaksi ndissa maissa tiukemman verotuksen on havaittu lisadvan sairauspoissaoloetuuden
kayttoa (Ljunge 2011; Dale-Olsen 2013). Norjassa (Aakvik 2001; Markussen & Rged 2014) ja
Tanskassa (Holm ym. 2017; Rehwald ym. 2018) taas tyovoimapoliittiset toimenpiteet ovat
kytkeytyneet laheisesti laajempiin tyokyvyttomyysetuuksilla olevien tydhon paluuta edis-
taviin jarjestelmiin, mukaan lukien ammatilliseen kuntoutukseen. Vaihtoehtoisten ja/tai
toisiaan taydentdvien etuuksien ja jarjestelmien yhteisvaikutuksia tyéhon osallistumiseen
on kuitenkin usein vaikea arvioida.

Tyokyvyttomyyteen liittyvien etuuksien ja jarjestelmien vaikutuksia tarkasteltaessa on
térked huomioida yksilon tyodllisend olemiseen ja tydhon osallistumiseen liittyvien loppu-
tulemien ero. Tydllisend olemisella tarkoitetaan tassa tydsuhteessa olemista tai yritystoi-
minnan harjoittamista. Tydhon osallistumisella taas tarkoitetaan varsinaista tydssaoloa, eli
tyotehtavien taytta tai osittaista suorittamista sen sijaan, etta olisi esimerkiksi sairauden
vuoksi vdliaikaisesti poissa toistd. Tyokyvyttomyyteen liittyvat etuudet ja jarjestelmat ovat
valittdmammin yhteydessa tyohon osallistumiseen kuin tyéllisena olemiseen. Esimerkiksi
lyhytkestoisen tyokyvyttdmyyden aikana jatketaan usein tyosuhteessa ja ammatilliseen
kuntoutukseen tullaan usein suoraan tyoelamasta ja myos sen aikana tydsuhde saattaa
jatkua. Mahdolliset vaikutukset tydllisena olemiseen ilmenevat todennakdisesti viiveella,
vasta tyokyvyttdmyyden pitkittyessa, ja vaikutuksia yleiseen tyollisyysasteeseen on usein
haasteellista arvioida. Tyokyvyttdmyyteen liittyvien etuuksien ja jarjestelmien vaikutuksia
tarkasteleva kirjallisuus onkin pitkalti keskittynyt tutkimaan tyohon osallistumiseen liitty-
via lopputulemia. N&ita ovat esimerkiksi tydhon paluuseen kulunut aika, tyéhon palaami-
sen lopputulos, tydhon osallistumisen tilanne seurannan paattyessa tai tydssaolon koko-
naisaika. Tydhon osallistumisen ohella on kirjallisuudessa tarkasteltu myos osallistumisen
vastapuolta, eli tyokyvyttdmyys- ja muiden sosiaaliturvaetuuksien kayttoa.

Koska tyokyvyttomyyteen liittyvat etuudet ja jarjestelmat ovat tyypillisesti lakisaateisia, ei
satunnaistettujen koeasetelmien kaytto ole yleensa mahdollista ndiden vaikutusten arvioi-
misessa. Alla kdsiteltavat tutkimukset ovat hyddyntaneet muun muassa tilastollista kaltais-
tamista tai luonnollisia koeasetelmia, jotka perustuvat esimerkiksi lakimuutoksiin, porras-
tuksiin saanndissa tai muuhun vaihteluun kaytanndissa.
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4.2 Tyokyvyttomyysetuudet

Tyokyvyttomyysetuuksia koskevat sddannot maarittavat, mita tyokyvyttdomyydelld ja sen eri
asteilla tarkoitetaan, katsotaanko tyokyvyttomyys madraaikaiseksi vai pysyvaksi, mika on
etuuden korvaustaso tyokyvyttémyyden eri vaiheissa ja kuinka paljon tyokyvyttomyyse-
tuudella ollessa voidaan ansaita menettamatta etuutta. Tyokyvyttomyysetuuden myonta-
minen edellyttaa ladkarintodistusta tyokyvyttdmyydestd®, missa huomioidaan tyokyvyt-
tomyytta aiheuttava sairaus tai vamma ja sen vaikutus toimintakykyyn seka henkilon tyon
asettamat vaatimukset.

Tyokyvyttomyysetuuksia koskevilla saanndilla oletetaan olevan huomattava vaikutus tyo-
hon osallistumiseen ja muuhun tydmarkkinakdyttaytymiseen (Stattin 2005; Rged 2012;
Palme & Persson 2020). Tyokyvyttomyyden ja tyottomyyden valinen raja voi olla hailyva, ja
etuudet ovat usein toisilleen vaihtoehtoisia. Lisaksi tyokyvyttomyytta aiheuttavat sairau-
det harvoin johtavat siihen, ettd henkil6 olisi tdysin tyokyvyton. Mahdollisuus osallistua
osittaisella panoksella téihin voidaan huomioida esimerkiksi tyokyvyttdmyyden asteen
maarittelyssa tai tyokyvyttomyysetuuden kayton aikaista osittaista tyontekoa koskevissa
saannoissa. Ainakin Pohjoismaissa tyokyvyttdmien aktivoinnista on kuitenkin puhuttu
paljon vahemman kuin ty6ttdmien aktivoinnista (Reed 2012). Suomessa osatyokykyisten
tyohon osallistumisen edistamiseen on kiinnitetty viime aikoina erityistda huomiota (Matti-
la-Wiro & Tiainen 2019). Lainsaadanndllisesti osa-aikainen tyonteko tydkyvyttomyysetuuk-
sien kayton aikana perustuu kuitenkin aina vapaaehtoisiin jarjestelyihin, toisin kuin muissa
Pohjoismaissa.

Ladketieteellisten mydntamiskriteerien vuoksi voi tyokyvyttomyysetuuksien kaytto vain
rajatulta osin perustua yksildiden vapaaseen valintaan. Etuuksia koskevat saannot voivat
olla yhteydessa tyohon osallistumisen lopputulemiin vaikuttamalla muun muassa paa-
toksiin hakeutua hoitoon ja pyytaa ladkarin lausuntoa, jadda todetun tyokyvyttomyyden
vuoksi pois tyostd, osallistua kuntouttaviin toimenpiteisiin tai palata tyohon, joko osa-ai-
kaisesti tai kokoaikaisesti. Koska tyokyvyttomyysetuuksia myonnetaan ladketieteellisin
kriteerein, voidaan vaihtoehtoisten etuuksien kuten tyottomyysetuuksien kayton olettaa
tarjoavan tarkean vaihtoehdon ty6hon osallistumiselle varsinkin tapauksissa, joissa tyoky-
vyttomyysetuuksien saamisen kriteerit eivat tayty. Etuuksien vaihtoehtoisuuden vuoksi ei
tyokyvyttomyysetuuksien kdyton muutosten perusteella voi suoraan tehda johtopaatoksia
ty6hon osallistumisen kehityksesta.

Suomessa sairauspaivarahan saaminen ja tyokyvyttomyyseldkkeelle siirtyminen ovat
2000-luvun ensimmaisen vuosikymmenen puolivdlin tienoilta jatkuneen vahenemisen

64 Sairauspdivarahaa voi saada A-ladkdrintodistuksella yleensa enintddn 60 sairauspdivarahapdivad, minka jalkeen
tarvitaan B-ladkarinlausunto tai muu selvitys tyokyvyttomyydesta. Tyokyvyttomyyselakkeen myontaminen vaatii
B-ladkarinlausunnon.
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jalkeen kaantyneet viime vuosina kasvuun (Laaksonen 2019; Blomgren 2020). On hyva
huomioida, etta kehitys ei valttamatta kerro suoraan muutoksista vaeston terveydessa ja
tyokyvyssa. Kehitys saattaa osittain johtua siitd, etta taloustilanteen parannuttua ty6-
eldamaan osallistuu suurempi joukko ihmisia, myos erilaisista terveysongelmista karsivia.
Tyokyvyttomyysetuuksien kdytdn on havaittu vaihtelevan huomattavasti talouden suh-
dannevaihteluiden ja tydmarkkinoilla tapahtuvien rakenteellisten muutosten mukaan
(Viikari-Juntura ym. 2018; Solovieva ym. 2019). Tyokyvyttodmyysetuuksien kaytto tyypilli-
sesti vahenee talouslaman seurauksena ja lisddntyy nousukauden aikana, mika liittyy osit-
tain muutoksiin ty6llisen vdeston koossa ja rakenteessa. Tyokyvyttomyysetuuksien kdyton
lisddntyminen ei ndin ollen valttamatta viesti tydhon osallistumisen vahenemisesta tai
tyollisyysasteen heikentymisesta. Vaestotasolla yhteys voi olla pdinvastainen, jos tyollisyys-
tilanteen parantuessa tydelamaan siirtyy suhteellisen paljon ty6ttomina tai tydvoiman ul-
kopuolella olleita henkil6ita, joilla tyokyvyttomyysetuuksien kayton riski on suuri.

4.2.1 Etuuksien myontamiskriteerit

Suomessa Kela maksaa sairauspaivarahaa, joka korvaa alle vuoden kestavan tyokyvytto-
myyden aikaista ansionmenetysta. Sairauspdivdarahaa maksetaan tydnantajan korvaaman
omavastuuajan jalkeen%>. Omavastuuajan pituus on yleensa sairastumispaiva ja sita seu-
raavat 9 arkipdivaa®®. Taytta sairauspdivarahaa maksetaan enintaan 300 arkipaivalta®.

Tayden sairauspaivdarahan mydntamiskriteerit ovat sdilyneet pitkdan samanlaisina. Asket-
tain julkaistiin sairauspoissaolon tarpeen arvioinnin Kdypa hoito -suositus, mutta sen mah-
dolliset vaikutukset tydhon osallistumiseen eivat ole vield selvilla. Tama suositus sisaltaa
sairauspoissaolon tarpeen arvioinnin yleisia periaatteita. Tautikohtaisissa Kdypa hoito -suo-
situksissa on tarkempia ohjeita sairauspoissaolojen keston arviointia varten, mutta niiden-
kaan vaikutuksia ei ole arvioitu.

Ruotsissa tyokyvyttdmyysetuuksien kayttda on pyritty rajoittamaan muun muassa
vuonna 2008 voimaan tulleiden uudistusten kautta. Ensin julkaistiin sairauspoissaolojen

65 Tydnantaja maksaa omavastuuajalta sairausajan palkkaa. Tyottomat saavat omavastuuajalta tyottomyyspaivara-
haa ja YEL- ja MYEL-vakuutetut voivat saada talta ajalta YEL- tai Mela-péivarahaa.

66 Omavastuuaika on yksi arkipdivd, mikali tyokyvyttomyys alkaa samasta syysta uudelleen 30 kalenteripdivan
kuluessa edellisesta sairauspdivarahakaudesta. Omavastuuaikaa ei ole, jos tyokyvyttomyys alkaa tai jatkuu valitto-
masti sitd edeltdneen osasairauspaivdraha- tai kuntoutusrahakauden jalkeen. YEL-vakuutetuilla omavastuuaika on
pelkdstaan sairastumispdiva ja MYEL-vakuutetuilla sairastumispdiva ja sitd seuraavat 3 kalenteripaivaa.

67 Enimmadisaikaan lasketaan mukaan edeltaneen kahden vuoden ajalta paivat, joina henkildlld on ollut oikeus sai-
rauspaivdrahaan. Enimmaisajan tayttymisen jdlkeen sairauspdivarahaa voi saada uudelleen saman sairauden vuoksi
sen jalkeen, kun henkil6 on ollut vuoden ajan tyokykyinen. Enimmaisajan tayttymisen jalkeen sairauspdivarahaa voi
kuitenkin saada 50 lisdpdivalta, jos henkil6 palaa tydhon yhtdjaksoisesti vahintdan 30 paivaksi.
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rajoittamiseen pyrkivat sairauspoissaolon pituuteen liittyvat tautikohtaiset suositukset.
My&hemmin samana vuonna tyékyvyttdmyyden arvioinnin kriteereitd tiukennettiin®,

Lidwall (2013) tarkasteli sairauspoissaolojen pituuksia ajanjaksolla ennen vuoden 2008
uudistuksia seka ajanjaksoilla niiden jalkeen. Molempien uudistusten jalkeen varsinkin yli
90 paivaa kestdneiden sairauspoissaolojaksojen paattymisen todenndkdisyys kasvoi. Ase-
telma ei kuitenkaan valttamatta pystynyt kattavasti huomioimaan muita sairauspoissaolo-
jen pituuksiin mahdollisesti vaikuttaneita ajassa tapahtuneita muutoksia.

Hagglund (2013) on arvioinut jalkimmaisen uudistuksen, eli tydkyvyttdmyyden arvioinnin
kriteerien tiukentamisen, vaikutuksia tarkastelemalla sairauspoissaolojaksoja, jotka alkoi-
vat viikon aikana valittémasti ennen uudistusta ja uudistuksen jalkeen. Sairauspoissaoloe-
tuuden kdyton pituuden muutosta nadiden jaksojen valilla verrattiin muutokseen vastaa-
vina kalenteriviikkoina vuotta aikaisemmin alkaneiden jaksojen vililla (difference-in-dif-
ferences). Tulokset osoittivat, etta uudistus lisasi sairauspoissaolojaksojen paattymisen
todennakaoisyytta 180 padivan ymparilla. Vaikutus oli suurempi vanhemmalla kuin nuorem-
malla ikaryhmalla sekd suurissa kaupungeissa kuin pienemmissa kunnissa. Tutkimuksen
perusteella ei kuitenkaan voitu arvioida, johtiko sairauspoissaoloetuuden kayttdajan lyhe-
neminen lisddntyneeseen tyohon osallistumiseen vai esimerkiksi lisédntyneeseen vaihto-
ehtoisten sosiaaliturvaetuuksien kayttoon.

Osasairauspoissaoloetuus on otettu kayttoon kaikissa Pohjoismaissa. Suomessa osasai-
rauspdivdraha otettiin kdyttoon verrattain myohaan, vuonna 2007. Aluksi osasairauspai-
varahaa maksettiin enintdan 72 arkipdivaa ja sita saattoi saada vasta 60 tayden sairauspai-
varahapadivan jalkeen. Vuodesta 2010 lahtien osasairauspdivarahaa on voinut saada heti
omavastuuajan jalkeen, ja vuonna 2014 sen enimmaiskestoa pidennettiin 120 arkipai-
vaan®®. Osasairauspoissaoloetuutta koskevien saantéjen muutosten tarkastelun sijaan ko-
timainen ja suurimmaksi osaksi myds muu pohjoismainen tutkimus on keskittynyt tarkas-
telemaan yleisemmin etuuden kdyton potentiaalia lisata tyéhon osallistumista. Palaamme
osasairauspoissaoloetuuden kayttoon ja siihen liittyvaan osittaiseen tydhon paluuseen
luvussa 4.3.2 kasiteltdessa tyohon osallistumisen edistdmiseen tahtaavien jarjestelmien
vaikutuksia.

68 Uudistuksessa tyokyvyttdmyyden arvioinnin kriteerien soveltamiselle asetettiin aikarajat. Ensimmaisen 90
paivdn aikana tyokyvyttdmyyden arviointi perustuu mahdollisuuksiin palata omaan tyéhén. Tamén jalkeen 180
paivaan asti arviointi perustuu mahdollisuuteen palata mihin tahansa saman tyonantajan jarjestamiin toihin. 180
paivan jalkeen arviointi perustuu mahdollisuuteen tehdd mita tahansa tydmarkkinoilla tarjolla olevaa tyotd. 365
paivan jalkeen normaalia sairauspoissaoloetuuden saamista voidaan jatkaa vain vakavissa tyokyvyttdmyystapauk-
sissa.

69 Enimmadisajan tayttymisen jalkeen osasairauspdivdrahaa voi saada 50 lisdpdivaltd, jos henkild palaa tydhon
yhtdjaksoisesti vahintaan 30 paivaksi. Osasairauspaivarahaa voi saada, vaikka olisi jo saanut enimmadisajan taytta
sairauspaivdrahaa.
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Suomessa henkildille, joiden tyokyvyttdmyys jatkuu sairauspadivarahapaivien enimmais-
madran kayton jalkeen, voidaan myontaa tyokyvyttomyyseldke. Jos tyokyvyn oletetaan
palautuvan, myonnetadn tyokyvyttomyyseldke maaraaikaisena kuntoutustukena. Tyo-
elakejarjestelmdssa tyokyvyttomyyseldke voidaan myontaa taytena tai osittaisena. Taysi
tyokyvyttomyyseldke tai taysi kuntoutustuki mydnnetaan, kun tydkyky on heikentynyt va-
hintddn 60%. Osatyokyvyttomyyseldke tai osakuntoutustuki mydnnetdan, kun tyokyky on
heikentynyt vahintaan 40%. Tyokyvyttomyys maaritelladn eri tydnantajasektoreilla eri ta-
voin. Yksityisella sektorilla tyokyvyttdmyyden madritelma perustuu yleisiin mahdollisuuk-
siin tehda tyota, jota henkilon voidaan hdanen taustansa huomioiden olettaa suorittavan.
Julkisella sektorilla palvelussuhteessa olevien tyokyvyttomyytta sen sijaan maaritelldan
ammatillisin perustein huomioiden suoriutuminen henkildn omassa tydssa. Tyokyvytto-
myyseldkkeiden myoéntamiskriteerit ovat monilta osin sdilyneet; osatyokyvyttomyyselak-
keiden ja maardaikaisten kuntoutustukien yleistyminen seka hylkaavien tyokyvyttomyy-
selakeratkaisuiden osuuden kasvu (Laaksonen ym. 2016; Nyman & Kiviniemi 2019) johtu-
vat ndin ollen todenndkdisemmin yleisemmista kdytantdjen tai kohdevdestdon muutoksista
kuin lainsaadannollisten toimien vaikutuksista.

Tyokyvyttomyyseldke voitiin aikaisemmin mydntaa Suomessa vanhemmille henkildille
yksilollisend varhaiseldakkeena lievemmin ladketieteellisin kriteerein. Yksil6llisen varhai-
seldkkeen mydntamisen ikdrajaa nostettiin asteittain 60 vuoteen, kunnes se vuoden 2003
uudistuksen seurauksena poistettiin kdytosta. Julkisella sektorilla yksil6llisen varhaiselak-
keen myontamista voitiin tietyin edellytyksin jatkaa muutaman vuoden nuoremmille
kohorteille kuin yksityiselld sektorilla. Tyokyvyttomyyseldkkeitd voidaan edelleen myon-
taa 60 vuotta tayttaneille lievemmin kriteerein. Kyyra (2015) on kuitenkin havainnut, etta
yksilollisen varhaiselakemahdollisuuden poistaminen vahensi huomattavasti tyokyvytto-
myyseldkkeelle siirtymista ikdryhmissa, joita syntyméakohortteihin eri tavoin kohdistuva
uudistus kosketti. Uudistus ei yleisesti lisannyt vaihtoehtoisten ty6sta poistumisen reittien
kayttda ja ndin ollen lisasi todellista tydhon osallistumista. Keskimaarin odotetun tydsta
pois jddmisen idn arvioitiin pidentyneen 3,4 kuukaudella. Vaikutus kuitenkin vaihteli yksi-
I6iden valilla ja oli erityisen suuri julkisella sektorilla tydskennelleilla naisilla.

Kyyran (2015) yksil6llista varhaiseldketta koskeva tulos poikkeaa jonkin verran ruotsalaisen
Karlstromin ym. (2008) pelkastaan miehiin kohdistuvan tutkimuksen tuloksista koskien
yksilollistd varhaiseldkettd muistuttavaa sadantda. Saanto, jonka mukaan tydkyvyttomyy-
seldke voitiin myontda 60 vuotta tayttaneille lievemmin kriteerein, poistettiin Ruotsissa
vuonna 1997. Uudistuksen kohteena olevassa ikdaryhmadssa tapahtuneita siirtymia tyo-
markkina-asemien vililla ennen sddannon voimaan tuloa ja sen jalkeen verrattiin nuorem-
massa ikdryhmassa tapahtuneisiin vastaaviin muutoksiin (difference-in-differences). Uu-
distus ei lisannyt vuosittain mitattua ty6ssaoloa ainakaan muutaman vuoden aikana sen
voimaantulon jalkeen. Tdma oli seurausta siitd, etta tyokyvyttomyyseldkkeelle siirtymisen
vahentyessa vaihtoehtoisten etuuksien kuten sairauspoissaolo- ja tyottomyysetuuksien
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kaytto lisaantyi. Lisaksi tyokyvyttomyyseldkkeelle siirtyminen lisdantyi hetkellisesti ennen
uudistusta ennakointivaikutusten vuoksi.

Vuodesta 2018 lahtien on Suomessa ollut kdytdssa uusi tyokyvyttdomyyteen perustuva eld-
kelaji eli tyduraeldke, jota on myonnetty lievemmin kriteerein kuin normaalia tyokyvytto-
myyseldketta. Tyduraeldke voidaan mydntaa pitkan tyduran rasittavassa tydssa tehneelle
63 vuotta tayttaneelle henkil6lle. Tyduraeldkkeelle siirtyneiden maara on kuitenkin toistai-
seksi ollut pieni (Kannisto 2019). Uudistuksen mahdolliset myohemmat vaikutukset tyo-
hon osallistumiseen jadvat nahtavaksi.

4,2.2 Etuuksien korvaustaso

Tyokyvyttomyysetuuksien korvaustasolla voidaan olettaa olevan etuuden kdyttoon sa-
mankaltaisia kannustinvaikutuksia kuin tyottdmyysetuuksien yhteydessa (katso luku
3.2.1). Suomessa useimpien tydehtosopimusten mukaan tydnantaja jatkaa tayden sairaus-
ajan palkan maksamista omavastuuajan jalkeen, enimmilldan jopa useamman kuukauden.
Korvaustason voidaan ndin ollen olettaa vaikuttavan sairastuneen tyéhon paluuseen ja
tyohon osallistumiseen liittyviin valintoihin vahvemmin vasta tyokyvyttdmyyden pitkit-
tyessa. Tydnantajan palkanmaksuvelvollisuus sairauspoissaolon alkuvaiheessa saattaa kui-
tenkin epdsuorasti vaikuttaa tyontekijoiden poissaolokdyttaytymiseen tydnantajan toteut-
tamien toimien kautta (katso luku 4.3.4).

Vuoden 2020 alusta ldhtien sairauspdivaraha on maaraytynyt Suomessa vuositulon pe-
rusteella, joka lasketaan sairauspdivarahakautta edeltavalta 12 kalenterikuukauden jak-
solta’®. Sairauspaivarahan vahimmaismaaran’' ylityttya korvausaste on 70% madarattyyn
tulorajaan’? asti. Taman ylityttya korvausaste alkaa pienentya kaytdssa olevan paivarahan
laskukaavan’® mukaisesti. Mikali palkanmaksu jatkuu omavastuuajan jalkeen, maksetaan
sairauspaivaraha tyonantajalle. Osasairauspaivarahan maara on puolet tdyden sairauspai-
vdarahan madarasta. Lisaksi osasairauspdivarahan aikana tydnantaja maksaa osa-aikaisesta
tyosta palkkaa. Mikali tydnantaja maksaa taytta palkkaa, maksetaan osasairauspaivaraha
tyonantajalle.

Bockerman ym. (2018) ovat hyddyntaneet kulmapistetta sairauspdivarahan maarayty-
misessa tarkastellessaan korvausasteen vaikutuksia aikana, jolloin Suomessa sovellettiin

70 Tammikuun 2020 siirtymavaiheen jalkeen vuositulojen 12 kuukauden tarkastelujakson ja sairauspdivarahan al-
kamisajankohdan valiin jatetaan yksi kalenterikuukausi, jota ei huomioida.

71 28,94 €/pdiva vuonna 2020
72 31595 €, jolloin pdivaraha on 0.70 * 31 595 /300 = 73,72
73 73,72+ 0,20 * (vuositulo - 31 595) / 300
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vanhaa sairauspaivarahan maardytymisperustetta ja laskukaavaa’. Tarkastelu kohdistui
sairauspoissaolojakson aikaan tyollisena olleisiin henkildihin. Tutkimus osoitti, etta sai-
rauspaivdrahan korvausasteen pieneneminen maaratyn, lahelle mediaanituloa sijoittuvan,
tulorajan kohdalla oli yhteydessa lyhyempiin sairauspaivarahajaksojen pituuksiin. Vaikutus
oli suurempi miehilla kuin naisilla.

Ruotsissa on tutkittu sairauspoissaoloetuuden korvaustasoon tehtyja muutoksia kannus-
tinvaikutuksien havaitsemiseksi. Henrekson ja Persson (2004) ovat kayttaneet aikasarja-ai-
neistoa vuosilta 1955-1999 seka paneeliaineistoa vuosilta 1983-1991 tarkastellessaan
korvaustasoon usein tehtyihin muutoksiin liittyvan vaihtelun vaikutuksia sairauspoissa-
oloetuuden kayttdon. Yleisesti ottaen tulokset osoittivat, etta korkeamman korvaustason
havaittiin lisddvan ja matalamman korvaustason vahentavan sairauspoissaolopaivien maa-
raa. Vaikutus oli suurempi naisilla kuin miehilla.

Pettersson-Lidbom ja Thoursie (2013) arvioivat vaikutuksia, jotka liittyivat Ruotsissa
vuonna 1987 toteutettuun sairauspoissaoloetuuden uudistukseen. Sen myota sairauspois-
saolon karenssipaiva poistettiin ja korvaustaso parani kahden ensimmaisen poissaolovii-
kon aikana. Uudistus kosketti kaikkia tyontekijoita paitsi keskushallinnon tydntekijoitd,
jotka kuuluivat erillisten sairauspoissaoloetuuden korvaussaantdjen piiriin. Tutkimuksessa
tarkasteltiin sairauspoissaoloissa vuosina ennen uudistusta ja sen jalkeen tapahtunutta
muutoksen eroa (difference-in-differences) keskushallinnon ja muiden alojen tyonteki-
joiden valilla. Uudistuksen havaittiin kasvattaneen sairauspoissaolojaksolle siirtyneiden
osuutta, mutta samalla se lyhensi poissaolojen pituutta. Kaiken kaikkiaan uudistus vahensi
hieman sairauspoissaolopaivien kokonaismaaraa. Tulokset viittaavat siihen, ettd sairaus-
poissaolon alkuvaiheeseen kohdistuvan tulonmenetyksen pieneneminen kannusti useam-
piin lyhyisiin poissaoloihin jatkuvan pidemman poissaolon sijaan. Karenssiajan tai mata-
lamman korvaustason soveltamisella sairauspoissaolon alussa ndyttaa taman perusteella
olevan epatoivottuja poissaoloja pitkittavia sivuvaikutuksia.

Ruotsissa on myds arvioitu maaliskuussa 1991 voimaan tulleen uudistuksen, jossa korva-
ustasoa alennettiin sairauspoissaolojakson 90 ensimmainen paivén aikana, vaikutuksia
etuuden kayttoon. Johansson ja Palme (2005) tarkastelivat pari kuukautta ennen uudis-
tusta ja sen jalkeen alkaneiden sairauspoissaolojaksojen alkavuutta ja pituutta, verraten
muutoksia vastaavina kalenteriajanjaksoina vuotta aikaisemmin alkaneiden jaksojen vali-
siin muutoksiin (difference-in-differences). Tutkimus kohdistui tydntekijaasemassa oleviin
henkildihin, jotka pysyivat tyo6llisina molempien tarkasteluvuosien ajan. Kokonaisuudes-
saan poissaolopdivien madra vaheni uudistuksen seurauksena, erityisesti miehilla. Kayt-
toon tullut matalampi korvaustaso sairauspoissaolojakson alussa vahensi huomattavasti

74 Sairauspdivaraha maardytyi verotettavien tydtulojen perusteella. Sairauspdivarahan vahimmaismadran ylityttya
korvausaste oli 70%, kunnes tiettyjen tulorajojen (34 496 ja 53 072 € vuonna 2012) ylityttya korvausasteet pieneni-
vét tulojen kasvaessa (edellisen rajan jalkeen marginaalikorvausaste 40% ja jalkimmaisen rajan jalkeen 25%).
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sairauspoissaolojen alkavuutta. Uudistuksella havaittiin kuitenkin myds epatoivottuja sivu-
vaikutuksia, silld yli 90 paivaa kestaneiden poissaolojen pituus kasvoi. Tuloksen perusteella
voidaan paatell3, ettd odotettavissa oleva matalampi korvaustaso mahdollisten uusien
sairauspoissaolojaksojen alkupuolella ei kannusta palaamaan téihin meneillaan olevalta
pitkalta poissaolojaksolta.

Eliason ym. (2019) havaitsivat Ruotsin vuoden 1991 uudistuksella samansuuntaisia, eli pit-
kien sairauspoissaolojen kestoa pidentdneita sivuvaikutuksia. Se, etta uudistuksen myota
piirteiltadn tietynlaiset henkil6t saattoivat valikoitua sairauspoissaolojaksolle, pyrittiin
ottamaan analyysissa huomioon. Tama tehtiin vertaamalla sairauspoissaolojaksoja, jotka
olivat jo kestaneet vahintaan 90 pdivaa uudistuksen tullessa voimaan, yhta kauan kesta-
neisiin jaksoihin vuotta aikaisemmin. Oletuksen mukaisesti sairauspoissaolojaksot piteni-
vat enemman henkil6illa, joilla oli suurempi maara aikaisempia sairauspoissaolopadivia tai
-jaksoja, eli henkil®illa, joilla sairauspoissaolojen uusiutuminen ja sita kautta odotettavissa
oleva korvaustason alenema oli todennakoisempaa.

On tarked huomioida, ettd ylla mainitut tutkimukset Suomesta ja Ruotsista tarkastelivat
sairauspoissaoloetuuksien korvaustason vaikutuksia etuuksien kdytt6on sosiaaliturvajar-
jestelmissa, missa erilaiset etuudet ovat usein toisilleen vaihtoehtoisia. Tulosten perus-
teella on tdman vuoksi hankala tehda suoria johtopaatoksia etuuksien korvaustason vaih-
telun vaikutuksista tydhon osallistumiseen.

Suomen tyOeldkejarjestelmassa tydkyvyttomyyseldkkeen maara perustuu tydkyvytto-
myytta edeltaneista tybansioista karttuneeseen eldkkeeseen’ seka tulevan ajan eldkkee-
seen’®, jota karttuu laskennalliselta ajalta tyokyvyttémyyden alkamisen ja vanhuuseladke-
ian saavuttamisen valilla. Osatyokyvyttomyyseldkkeen maara on puolet tayden tyokyvyt-
tomyyselakkeen maarasta. Tyokyvyttomyyseldakkeen karttumiseen on kohdistunut joitakin
elakelajispesifeja muutoksia’’, mutta tietddksemme ndiden muutosten vaikutuksia ei ole
tutkittu.

Norjassa Fevang ym. (2017) ovat tutkineet vuonna 2002 toteutetun maaraaikaisen tyoky-
vyttomyyseldakkeen laskutapaa koskevan uudistuksen vaikutusta etuuden kdyton jalkei-
seen tyohon osallistumiseen ja muuhun tydmarkkinoille osallistumiseen. Uudistuksen
myo6té etuuden taso parani keskimaarin 14%, mutta vaihtelu oli suurta ja osalla yksildista
etuuden taso huononi. Vakioidakseen toteutuneeseen etuuden tasoon yhteydessa olevien

75 Tyoeldkettd on vuodesta 2017 lahtien yleisesti kertynyt 1,5% vuodessa. Siirtymédaikana vuosina 2017-2025 ela-
ketta kertyy 53-62-vuotiaille 1,7%.

76 Oikeus tulevan ajan eldkkeeseen edellyttaa tietyn maaran tydansioita tyokyvyttdmyyden alkamisvuotta edelta-
neen kymmenen kalenterivuoden ajalta (vdahintaan 18 171,45 euroa vuonna 2020).

77 50-vuotiaiden tai sitd vanhempien tulevan ajan eldkkeen karttumaa heikennettiin vuonna 1996 ja jélleen paran-
nettiin vuonna 2010. Lisdksi alle 51-vuotiaana tyokyvyttomaksi tulleiden eldkkeeseen tehtiin kertakorotus vuonna
2010.
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havaitsemattomien yksil6llisten tekijoiden vaikutus lopputulemiin, mallissa hyodynnet-
tiin tietoa kunkin henkilén etuuden hypoteettisesta tasosta ajanjaksolla ennen uudistusta
ja sen jalkeen. Tulosten mukaan etuuden tason paraneminen uudistuksen myo6ta pidensi
etuuden kayttdaikaa yli 20 pdivalld. Samalla se vahensi siirtymia muihin tydmarkkina-ase-
miin; 10% kasvu etuuden tasossa johti pienempiin tydllisyyteen (-3,3%), pysyvalle tyo-
kyvyttomyyseldkkeelle (-2,5%), tyottomyyteen (-3,9%) ja tydvoiman ulkopuolelle (-1,7%)
siirtymisen riskitiheyksiin.

4.2.3 Etuuksien kayton aikainen tyonteko

Suomessa osasairauspdivarahan kaytto edellyttaa, ettd etuuden saamisen aikana tehdaan
toitd 40-60% ajasta (katso luku 4.3.2). Sen sijaan osittaisen ja tayden tyokyvyttomyyselak-
keen saamisen aikana tyonteko on vapaaehtoista. Tydeldkejarjestelmassa osatyokyvytto-
myyselakkeen saajat voivat saada ansioita enintdan 60% ja tdyden tyokyvyttomyyselak-
keen saajat enintdadn 40% vakiintuneesta keskiansiosta menettamatta eldketta. Tyohon
paluuta on pyritty edistamadan lieventamalla ansaintarajaa vuodesta 2010 lahtien valiaikai-
sella lailla (voimassaoloa jatkettu vuoden 2020 loppuun), jonka mukaan seka tayden etta
osatyokyvyttomyyseldkkeen aikana voi ansaita vahintaan takuueldkkeen madran (834,52
€/kk vuonna 2020). Lisaksi ansiorajojen ylittyessa eldke on mahdollista jattaa lepdamaan
eli katkaista valiaikaisesti vahintaan kolmeksi kuukaudeksi ja enintaan kahdeksi vuo-
deksi’8. Valiaikaisen lain vaikuttavuudesta tydhén osallistumiseen ei kuitenkaan tietaak-
semme ole tutkimustietoa.

Tyokyvyttomyysetuuksien saamisen aikaiseen tyohon osallistumiseen vaikuttaa se, kuinka
suuri osuus tienatusta lisdansiosta jaa kateen ottaen huomioon tulotason kasvusta mah-
dollisti aiheutuva verojen kasvu ja sosiaaliturvaetuuksien pieneneminen. Sosiaali- ja ter-
veysministerion johdolla asetettu tydryhma on kasitellyt keinoja tydkyvyttomyyselakkeen
ja ansiotulojen paremmaksi yhteensovittamiseksi ja ehdottanut lineaarisen mallin kayt-
téonottoa tydonteon kannustavuuden parantamiseksi. Lineaarisessa mallissa suojaosan
ylittavat tydansiot pienentavat maksussa olevaa eldketta portaattomasti. Lineaarisen mal-
lin kdyttoonottoa ehdotettiin erityisesti osatyokyvyttomyyseldkkeessd, mutta sita suositel-
tiin jatkovalmistelun my6ta myos taydessa tyokyvyttomyyseldkkeessa (Sosiaali- ja terveys-
ministerio 2017). Osatyokyvyttomyyseldkkeen lineaarisesta mallista valmistellaan hallituk-
sen esitysta.

Kostgl ja Mogstad (2014) ovat tarkastelleet Norjassa vuonna 2005 toteutettua uudistusta,
joka teki tyokyvyttomyyseldkeldisten tydnteosta taloudellisesti kannattavampaa. Uudistus

78 Eldkkeen lepaamaan jattamisen raja on seka osatyokyvyttomyyseldkkeelld etta taydella tyokyvyttomyyselak-
keelld 60% vakiintuneesta keskiansiosta. Taysi tyokyvyttomyyseldke voidaan kuitenkin muuttaa osatyokyvyttomyy-
selakkeeksi, jos ansiot ylittavat 40% rajan vuoden ajan. Kansaneldkkeen ja takuueldkkeen saajilla ansioraja on aina
takuueldkkeen suuruinen ja ansiorajan ylittyessa eldke voidaan jattaa lepaamaan.
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koski ainoastaan henkil6itd, jotka olivat siirtyneet tyokyvyttomyyseldkkeelle jalkikateen
madrattyyn ajankohtaan mennessd, mika mahdollisti regression epdjatkuvuuden (regres-
sion discontinuity) hyddyntamisen analyyseissa. Tarkastelu kohdistui pysyvalla taydelld
tyokyvyttomyyseldkkeelld oleviin henkildihin. Uudistuksella havaittiin olleen vaikutusta ai-
noastaan erikseen tarkastellussa alle 50-vuotiaiden ryhmassa. Se lisdsi vuosittain mitattua
tydssdoloa, ja vaikutus voimistui vuoteen 2007 ulottuvan seurannan kuluessa. Koko kolmi-
vuotisen seurannan aikana tyonteon osallistumisveroasteen 10% pienennyksen arvioitiin
vahentavan osallistumattomuutta vajaa 2%:lla. Lisaksi uudistus johti suurempiin ty6tuloi-
hin ja my0s jonkin verran suurempiin kaytettavissa oleviin tuloihin. Uudistus vahensi jul-
kisia kustannuksia pienentamalla huomattavasti maksettavien etuuksien maaraa ja myos
lisadamalla jonkin verran verotuloja.

4.3 Tyohon paluun tai tyossa pysymisen edistamiseen
tahtaavat jarjestelmat

Sairauspoissaolon pitkittyessa tai tyokyvyttomyyden uhan ilmaantuessa varhaisen puut-
tumisen ajatellaan edistavan tydohon paluuta tai tydssa pysymista. Tyohon osallistumisen
edistdmisessa sujuva ja tarkoituksenmukainen yhteistyo eri tahojen, kuten tyokyvytto-
myytta kokeneen henkildn, tydnantajan, tyoterveys- ja muun terveydenhuollon, vakuutus-
laitosten ja kuntoutuspalvelujen tarjoajien valilla, katsotaan tarkedksi (Franche ym. 2005;
Young ym. 2005; Juvonen-Posti 2018). Tyokyvyttomyyttd kokeneiden tydohon osallistu-
mista pyritadan edistamaan jarjestelmien kautta, joissa osapuolille asetetaan erilaisia vas-
tuita ja kannustimia.

Tarkastelun kohteena olevien jarjestelmien toimet kohdistuvat tyypillisesti henkil6ihin,
jotka ovat edelleen tydsuhteessa. Toimien ensisijaisena tavoitteena on taman vuoksi usein
paluu tai jatkaminen henkilon omassa tydssa tai muokatussa tydssa. Mahdollisesti tasta
syystd muuhun tyévoimaan kohdistuviin sivuvaikutuksiin, kuten substituutio- ja syrjaytys-
vaikutuksiin, ei ole kiinnitetty samassa maarin huomiota kuin esimerkiksi aktiivisen tyovoi-
mapolitiikan yhteydessa (katso luku 2).

4.3.1 Pitkittyneiden sairauspoissaolojen tarkistuskohdat

Pitkittyneella sairauspoissaolojaksolla olevia henkildita seurataan eri tahojen toimesta ja
muun muassa ohjataan erilaisiin tydhon paluuta edistaviin toimenpiteisiin. Tassa luvussa
keskitymme varsinaisten tarkistuskohtien asettamisen ja toteuttamistapojen vaikuttavuu-
teen. Niiden seurauksena toteutettujen toimenpiteiden, kuten osittaisen tyéhon paluun ja
ammiatillisen kuntoutuksen, vaikuttavuutta kasittelemme erikseen luvuissa 4.3.2 ja 4.3.3.
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Vuonna 2012 Suomessa tuli voimaan niin sanottu 30-60-90 paivan sdanto. Sen kautta pit-
kittyneelle sairauspoissaololle asetettiin tarkistuskohtia, joiden on tarkoitus auttaa muun
muassa tyohon paluuta tukevien toimien kdynnistamista tyoterveyshuollossa ja tydpai-
koilla. Ensimmaisessa tarkistuskohdassa tyonantajan tulee ilmoittaa tydterveyshuoltoon
kun sairauspoissaolo on jatkunut 30 pdivaa. Sdannon 60 paivan tarkistuskohta viittaa sii-
hen, ettd tydnantajan tulee hakea sairauspaivarahaa Kelasta kahden kuukauden kuluessa
aikaisemman neljan kuukauden sijaan. Jo aiemmin voimassa olleen saannén mukaan 60
sairauspaivarahapadivan ylittyessa vaaditaan A-ladkarintodistusta laajempi B-ladkarinlau-
sunto kuntoutustarpeen arvioimiseksi. Sairauspdivarahan maksamisen jatkuminen 90 sai-
rauspdivarahapaivan jalkeen edellyttaa tyoterveyslaakarin tekemaa arviota jaljella olevasta
tyokyvysta ja mahdollisuuksista palata toihin. Arvio pyritdan tekemaan yhteistydssa tyon-
antajan kanssa.

Sosiaali- ja terveysministerion asettama kuntoutuksen uudistamiskomitea (2017) on sit-
temmin ehdottanut saantoon uusia tarkistuspisteita. Ehdotuksen mukaan — mikali kuntou-
tustarvetta ei ole havaittu 60 tai 90 sairauspdivarahapaivan kohdalla - arvioidaan kuntou-
tustarve, jéljella oleva tyokyky ja tydssa jatkamisen mahdollisuudet tarvittaessa 150 ja 230
sairauspdivarahapadivan kohdalla tyontekijan, tydnantajan ja tydterveyshuollon yhteis-
ty0Ossa. Lisaksi ehdotuksen mukaan Kela Iahettaa 90, 150 ja 230 sairauspadivdrahapdivan
kohdalla tydelakelaitokselle kuntoutustarpeen arviointia varten oleelliset tiedot, kuten 13-
karinlausunnot, niiden henkildiden osalta, joiden arvioidaan tayttavan tydelakekuntoutuk-
sen ehdot. Vastaavia menettelyja olisi tarkoitus rakentaa soveltuvin osin myos tyoikaisille,
joilla ei ole tyoterveyshuoltoa.

Tahan mennessa 30-60-90 padivan saannon vaikuttavuutta ei ole pystytty kovin luotetta-
vasti arvioimaan. Olemassa olevat tutkimukset ovat seuranneet sairauspaivarahajaksolla
olevien henkildiden tyohon osallistumista ajanjaksolla ennen sadanndn voimaantuloa ja
sen jalkeen, eivatka valttamatta ole kattavasti huomioineet muita ajassa tapahtuneita
muutoksia (Halonen ym. 2016, 2018; Viikari-Juntura ym. 2017b). Rekisteritietojen perus-
teella ei mydskaan ole ollut mahdollista saada tietoa siitd, toteutuivatko séannén mukaiset
toimet niiden kohderyhmien keskuudessa (Viikari-Juntura ym. 2018). S4dnnodn toimeenpa-
noa on arvioitu lain voimaantuloa seuranneelta puolelta vuodelta, ja yli puolella vakuute-
tuista 90 sairauspdivdrahapdivdan mennessa vaadittu tyoterveyshuollon lausunto ei saa-
punut Kelaan maardajassa (Juvonen-Posti ym. 2014). Saannon arviointiin liittyvista haas-
teista johtuen sen vaikutuksia arvioiviin tuloksiin tulee suhtautua varauksella.

Halosen ym. (2018) kansallisesti edustavan tutkimuksen mukaan tyolliset vdahintaan 30
paivan sairauspoissaolojaksolla olleet henkil6t palasivat 30-60-90 paivan saanndn voi-
maantulon jdlkeen hieman nopeammin ty6hdn kahden kuukauden seurannan aikana
kuin ennen sddanndn voimaantuloa. Kahden kuukauden seurannan aikainen tydssaoloajan
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suhteellinen lisdys oli noin 5%. Kaiken kaikkiaan suurin hy6ty nahtiin naisilla seka henki-
16ill3, jotka asuivat matalan tyottomyyden alueilla tai tydskentelivat julkisella alalla.

Toisessa kansallisesti edustavassa tutkimuksessa Viikari-Juntura ym. (2017b) havaitsivat,
ettd 30-60-90 padivan saannolla ei kuitenkaan ollut pian sen voimaantulon jalkeen myon-
teisia vaikutuksia ty6hon osallistumiseen palkansaajilla, jotka olivat olleet sairauspdiva-
rahajaksolla vahintadn 60 paivaa. Tdyteen tyohon paluuseen kulunut aika jopa hieman
pidentyi sadanndn voimaantulon jalkeen, erityisesti naisilla ja 30-49-vuotiailla. Tydssdolon
kokonaisaika ei kuitenkaan vajaan vuoden seurannassa muuttunut, kun osatyokyvyt-
tomyysetuuden saamisen aikainen osittainen tydssaoloaika otettiin huomioon. Taysien
tyokyvyttomyysetuuksien kayton havaittiin vdhentyneen ja osatyokyvyttomyysetuuksien
kayton sekd ammatilliseen ja muuhun kuntoutukseen osallistumisen lisdantyneen.

Halonen ym. (2016) ovat tutkineet 30-60-90 pdivan saannon vaikutusta myos erikseen
vakituisilla kuntatydntekijoilla, joilla tydhon paluun havaittiin hieman nopeutuneen 60 sai-
rauspaivarahapadivan jalkeen, mutta ei 30 tai 90 pdivan jalkeen. 60 sairauspdivarahapdivan
jalkeinen vaikutus kuitenkin hiipui vuoden kestdvan seurannan loppua kohti. Tyéssdolo-
aika lisaantyi seurannan aikana kokonaisuudessaan noin 2 prosenttiyksikkda. Vaikutuksen
tulkittiin johtuneen tydnantajan ja tyoterveyshuollon huomion kiinnittymisesta yleisesti
pitkittyneisiin sairauspoissaoloihin. Tulokset olivat myonteisimpia naisilla ja matalassa am-
mattiasemassa olevilla kuin miehilla ja korkeassa asemassa olevilla.

Ruotsissa Engstrom ym. (2017) ovat tutkineet satunnaistettua koeasetelmaa kadyttaen
ammatillisen kuntoutuksen tarpeen varhaisen arvioinnin vaikuttavuutta henkil6illa, jotka
olivat olleet sairauspoissaolojaksolla tyypillisesti 2-5 viikkoa. Satunnaistaminen tehtiin
kahdessa vaiheessa siten, ettd interventioryhma oli oikeutettu joko yhteen tai kahteen
perdkkdiseen varhaiseen arviointiin. Ensimmadisessa satunnaistamisvaiheessa muodos-
tettu interventioryhma oli oikeutettu ensimmaiseen arviointiin, joka koostui sairastuneen
henkilon ja asiaa hoitavan sosiaaliturvajarjestelman virkailijan tapaamisesta. Tapaami-
sessa arvioitiin tyokykya ja tarvetta ammatilliseen kuntoutukseen. Ensimmaisen vaiheen
verrokkiryhma oli oikeutettu vastaavaan arviointiin vasta myohemmin, aikaisintaan 45
paivan padstd. Ensimmaisen vaiheen interventioryhma satunnaistettiin edelleen siten,
ettd osasta muodostettiin toisen vaiheen interventioryhmg, joka oli oikeutettu myos jal-
kimmaiseen arviointiin. Tama koostui tapaamisesta sairastuneen henkilon, sosiaaliturva-
jarjestelman edustajan ja vahintadan yhden muun tahon, kuten tyénantajan, ladkarin tai
tyovoimatoimiston edustajan valilla. Tapaamisessa keskusteltiin mahdollisuudesta palata
omaan tyohon, vaihtoehtoisten tyotehtdvien toteuttamisesta ja mahdollisista sopivista
ammatillisen kuntoutuksen keinoista. Toisen vaiheen verrokkiryhma oli oikeutettu jalkim-
maiseen arviointiin aikaisintaan 45 paivan paasta. Oletusten vastaisesti ensimmaiseen
arviointiin oikeuttaminen varhaisessa vaiheessa pitkitti lukitusvaikutuksen (vertaa aktii-
visen tyovoimapolitiikan yhteydessa kuvattuun lukitusvaikutukseen luvussa 2.1.1) vuoksi
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sairauspoissaoloetuuden kayttoa ja lisdsi myohdisempada tyokyvyttomyyseldke-etuuden
kayttéa 15 kuukauden seurannan aikana. Vaikutukset olivat erityisen suuria tyottomyy-
desta tulevien keskuudessa, joilla interventioryhman henkilot kuitenkin kdyttivat seuran-
nan aikana vastaavasti hieman vdhemman tyottomyysetuutta kuin verrokit. Tutkimuksessa
ei pystytty suoraan arvioimaan varhaisen arvioinnin vaikuttavuutta tyohon osallistumi-
seen. Tyotulojen tarkastelun perusteella voitiin kuitenkin olettaa, ettd tyottomyydesta
tulevat verrokit siirtyivat useammin tyévoiman ulkopuolelle, mika saattoi osittain selittaa
interventioryhman suurempaa sairauspoissaolo- ja tyokyvyttomyyselake-etuuden kayttoa.
Jalkimmaiseen arviointiin oikeuttamisella varhaisessa vaiheessa ei havaittu olevan vaiku-
tuksia myohempien etuuksien kayttoon.

Norjassa Markussen ym. (2018) ovat arvioineet noin 6 kuukautta sairauspoissaoloetuu-
della olleille henkildille sosiaaliturvatoimiston toimesta jdrjestetyn pakollisen tapaamisen
vaikuttavuutta. Tapaamisessa tyontekijan, tydnantajan ja sairauspoissaoloa maaraavan
ladkarin on tarkoitus keskustella mahdollisuuksista tehda jarjestelyja osittaisen tai tayden
tyohon paluun edistamiseksi. Norjassa tyohon paluun kannustimet ovat lahtokohtaisesti
hyvin heikot, silld sairauspoissaoloetuuden korvausaste on tiettyyn kattorajaan asti 100%
vuoden ajan. Vaikka tydhon paluun edistdmiseen tahtdava tapaaminen on periaatteessa
pakollinen, on taman jarjestamisesta ollut mahdollista poiketa paikallisissa sosiaaliturva-
toimistoissa esimerkiksi resurssipulan vuoksi. Alueellista vaihtelua tapaamisen jarjestami-
sen yleisyydessa ja ajoituksessa kdytettiin analyyseissa instrumenttina. Talla vakioitiin eroja
todennakdisyydessa, jolla sairauspoissaoloetuudella olevat henkil6t tulivat kutsutuksi ja
osallistuneeksi tapaamiseen. Tapaamisen jarjestamisen havaittiin nopeuttavan huomatta-
vasti tyohon paluuta, mika selittyi seka tapaamisen ennakoinnin etta varsinaisen osallistu-
misen vaikutuksilla. Lisaksi arvioitiin, etta sairauspoissaolopaivien vahenemisesta aiheutu-
neet sadstot sosiaaliturvakustannuksissa olivat suurempia kuin tapaamisen jarjestamisesta
aiheutuneet kustannukset.

Tanskassa kunnat seuraavat laheisesti sairauspoissaoloetuudella olevia henkil6itd. Ennen
kuin poissaolo on jatkunut 8 viikkoa, jarjestetddn ensimmadinen tapaaminen asiaa hoitavan
virkailijan kanssa ja laaditaan tyohon paluun suunnitelma. Mahdollisuuksia kehittaa tata
tavanomaista sairauspoissaolojen hallintaa on tarkasteltu useassa alla kuvatussa tutkimuk-
sessa.

Vuoden 2008 jalkeen Tanskassa toteutettiin laajamittainen monialainen, koordinoitu ja
raataloity tydhonpaluuohjelma, jonka tarkoituksena oli kehittda kunnallista sairauspois-
saolojen hallintaa. Ohjelman toivottiin edistdvdn nopeampaa ja monialaisempaa tyoky-
vyn arvioinnin prosessia, parempaa yhteistyota eri toimijoiden kesken sekda nopeampaa
ja paremmin raataldityjen tydhon paluun toimenpiteiden aloittamista. Ohjelma toteutet-
tiin 21 kunnassa ympdri maata. Kolmessa kunnassa osallistuvat henkil6t oli mahdollista
satunnaistaa tyohonpaluuohjelman mukaiseen interventioryhmaan ja tavanomaiseen
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sairauspoissaolojen hallinnan mukaiseen verrokkiryhmdaan. Ohjelma kohdistui vahintdan
nelja viikkoa sairauspoissaoloetuudella olleisiin henkilihin, riippumatta heidan aikai-
semmasta tyomarkkina-asemastaan. Mukaan otettiin henkil6t, joiden ei arvioitu pystyvan
palaamaan omin avuin tdihin kolmen kuukauden sisdlld, mutta joiden kuitenkin arvioi-
tiin pystyvan osallistumaan tyohon paluun toimenpiteisiin tai palaamaan asteittain toihin
(Aust ym. 2012).

Satunnaistettuun koeasetelmaan perustuvien tutkimustulosten perusteella tyohénpa-
luuohjelman yhteys aikaan, joka kului sairauspoissaoloetuuden kdyton paattymiseen
(Poulsen ym. 2014) seka etuuksista riippumattomaksi tulemiseen (Nielsen ym. 2015),
vaihteli huomattavasti mukana olleen kolmen kunnan vililla. Ohjelman hyddysta ei ta-
man vuoksi voitu tehda yleispatevia johtopaatoksia. Tuloksiin saattoivat vaikuttaa kuntien
valiset erot sairauspoissaoloetuudella olevien henkildiden taustatekijoissa, tavanomaisen
sairaspoissaolojen hallinnan toteuttamisessa seka muissa kontekstuaalisissa tekijoissa.
Vaihtelevat tulokset saattavat osittain myos johtua kuntien valisista eroista monimutkai-
sen ohjelman toimeenpanossa (Aust ym. 2015).

Sairauspoissaolojen hallintaan liittyvien tulosten tilanneriippuvuus saattaa osittain selit-
taa vaihtelevia tuloksia, joita aikaisempien kohdistetumpien tutkimuksien perusteella on
saatu. Biltmannin ym. (2009) pienimuotoisempi tanskalaisessa maakunnassa toteutettu
tutkimus kohdistui tuki- ja liikuntaelinten sairauksien vuoksi 4-12 viikkoa sairauspoissa-
oloetuudella olleisiin tydntekijoihin. Satunnaistettuun koeasetelmaan perustuvassa tut-
kimuksessa verrattiin tavanomaista sairauspoissaolojen hallintaa lahestymistapaan, jossa
monialaiset asiantuntijat laativat arvion tyokyvysta seka koordinoidun, raataloidyn ja toi-
mintapainotteisen tydhon paluun suunnitelman. Lahestymistavassa painottui eri tahojen
vdlinen yhteistyd. Vuoden mittaisen seurannan aikana yhteenlaskettu sairauspoissaoloe-
tuudella vietetty aika oli interventioryhmalla lyhyempi kuin verrokkisryhmalla. Interventio
sadsti tand aikana yhteiskunnallisia kustannuksia yli 10 000 Yhdysvaltojen dollaria henkil6a
kohti, kun huomioitiin interventiosta aiheutuneet kulut seka alentuneen tuottavuuden,
terveydenhoidon ja reseptiladkkeiden kulut.

Samanlaista monialaista, koordinoitua ja raataloitya sairauspoissaolojen hallinnan ldhes-
tymistapaa kuin Biiltmannin ym. (2009) tutkimuksessa on sovellettu mielenterveyden
hairididen vuoksi 4-12 viikkoa sairauspoissaoloetuudella olleiden henkildiden keskuu-
dessa. Tama niin ikadan pienimuotoinen interventio toteutettiin tanskalaisessa kunnalli-
sessa tyovoimatoimistossa yhteistydssa lahestymistapaan erikoistuneen yksityisen yrityk-
sen kanssa. Osallistuvat henkil6t ohjattiin interventio- ja verrokkiryhmiin eri viikonpaiving,
mutta ei tdysin systemaattisesti. Intervention toteuttamisesta riippumattomassa Marti-
nin ym. (2013) tekemadssa vaikuttavuusarvioinnissa viikonpdivaa kaytettiin instrument-
timuuttujana vakioimaan havaitsemattomia eroja ryhmien valilld ja ndin ollen vahvista-
maan perinteisen monimuuttuja-analyysin tuloksia. Kaiken kaikkiaan tulokset poikkesivat
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aikaisemman tuki- ja lilkuntaelinten sairauksiin kohdistuneen tutkimuksen tuloksista.
Intervention havaittiin pidentdaneen etuuksien kayttoaikaa seka lisanneen vuoden seuran-
nan jalkeista sairauspoissaoloetuuden kayttoa.

Tanskassa Larsen ym. (2017) ovat arvioineet my®s moniulotteisen kunnan ja yksityisen
terveydenhuoltopalvelujen tuottajan yhteistydhon perustuvan sairauspoissaolojen hal-
linnan vaikuttavuutta. Tarkoituksena oli parantaa sairauspoissaolojen hallinnan laatua ja
tehokuutta osallistuvissa interventiokunnissa. Kaltaistetuissa verrokkikunnissa toteutettiin
tavanomaista sairauspoissaolojen hallintaa. Tarkastelun kohteena olivat yli nelja viikkoa
kestaneet sairauspoissaoloetuusjaksot. Sairauspoissaoloetuuden kdyton paattymiseen tai
etuuksista riippumattomaksi tulemiseen kuluneessa ajassa tapahtunut muutos interven-
tiota edeltdavan ajankohdan ja sen jalkeisen ajankohdan valilla (difference-in-differences)
ei kokonaisuudessaan poikennut interventio- ja verrokkikuntien valilla. Vaikutukset ja jopa
niiden suunta kuitenkin vaihtelivat interventiokuntien valilla.

Lisaksi Rehwald ym. (2018) ovat tutkineet Tanskassa satunnaistetun kokeen avulla ty6voi-
matoimistoissa toteutetun tehostetun aktivoinnin vaikuttavuutta vahintdan kahdeksan
viikkoa sairauspoissaoloetuudella olleiden henkildiden keskuudessa. Tavanomaisen akti-
vointivaatimusten sijaan tehostettu aktivointi sisalsi viikoittaisia tapaamisia asiaa hoitavan
virkailijan kanssa seka pakollisia tyohon paluuta edistdvia toimia. Kaiken kaikkiaan tehos-
tettu aktivointi ei ollut vaikuttavaa, vaan pdinvastoin se vahensi tydssaoloaikaa kolmi-
vuotisen seurannan aikana. Se myds lisasi varhaisella eldakkeella ja pysyvasti alentuneesta
tyokyvysta karsiville henkilGille tarkoitetussa tuetussa tydssa (fleksjobs) vietettya aikaa
seka kokonaisuudessaan aikaa sosiaaliturvaetuuksista riippuvaisena. Vaikutukset olivat
pitkakestoisia eivatka liittyneet pelkadstaan lukitusvaikutukseen. Tulokset olivat samanlai-
sia tyosta ja tyottomyydesta tulevien seka eri sairausryhmiin kuuluvien henkildiden kes-
kuudessa. Tutkimuksen yksittdisten toimenpiteiden vaikuttavuutta kasittelemme luvuissa
43.2ja4.33.

4.3.2 Osittainen tyohon paluu

Osasairauspadivdrahan kayttd on Suomessa vapaaehtoista, eli siihen oikeutetut ovat ensi-
sijaisesti oikeutettuja tayteen sairauspdivdrahaan. Osasairauspdivdrahan kaytto edellyt-
taa laakarin arviota siitd, etta tyokyvyttomaksi todettu henkil6 pystyy kuitenkin osittain
tekemaan toita vaarantamatta terveyttadn. Lisaksi osasairauspaivarahan kaytto edellyttaa
tyOnantajan suostumusta ja valmiutta jarjestaa osa-aikaista tyota. Tyota tehdaan etuuden
saamisen aikana 40-60% ajasta, sisdltden normaaleja tai heikentyneen tydkyvyn vuoksi
muokattuja tydtehtavid. Osa-aikatyo voi alkaa aikaisintaan omavastuuajan jalkeen, ja jar-
jestelyn tulee kestda yhtajaksoisesti vahintaan 12 arkipdivaa. Osasairauspdivaraha makse-
taan tyonantajalle, jos tdma maksaa osasairauspoissaolon aikana taytta palkkaa.
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Osasairauspdivdrahan kdyton voidaan olettaa lisddvan tyéhon osallistumista. Nykyisten
suomalaisten kdytantdjen vallitessa voidaan ainakin olettaa, etta etuuden saamisen aikai-
nen osa-aikaty® korvaa nimenomaan taytta poissaoloa eika taytta tydssdoloa. Osasairaus-
paivarahan kaytto voi lisdta tyéhon osallistumista myds pidemmalla aikavalilla. Osittainen
tyohon paluu saattaa yllapitaa tydelamaan kiinnittymista ja sita kautta edesauttaa myo-
hempaa taytta tyohon paluuta (Kausto ym. 2008, 2009). Tyokyvyttomyytta tyypillisesti
aiheuttavien tuki- ja lilkuntaelinten sairauksien hoitosuosituksissa kehotetaan yleisesti
valttdmaan lepoa ja suositellaan jatkamaan paivittaisia toimia — myds tyontekoa, jos se on
mahdollista. My0s lievdssa ja usein my0s keskivaikeassa masennuksessa suositellaan sel-
vittdmaan osa-aikaisen tydnteon mahdollisuuksia, tarvittaessa tyojarjestelyjen turvin.

Osasairauspadivdrahan kdyton vaikuttavuutta tayden sairauspdivarahan kdytt6on nahden
on tarkasteltu tilastollisiin kaltaistamismenetelmiin perustuvissa kansallisesti edustavissa
suomalaisissa tutkimuksissa (Kausto ym. 2012, 2014; Viikari-Juntura ym. 2017a). Kauston
ym. kahden tutkimuksen interventioryhméat muodostuivat osasairauspdivarahajakson
aloittaneista henkildista etuuden kayttéonoton jalkeen vuonna 2007. Tall6in osasairaus-
paivarahan kaytto oli mahdollista vahintdan 60 tdyden sairauspaivarahapaivan jalkeen.
Kaltaistetuilla verrokeilla oli vdahintdan 60 padivan sairauspdivdrahajakso ilman osasairaus-
paivdrahan kayttoa. Tydohon osallistumista tarkastelevassa tutkimuksessa havaittiin, etta
tydssdoloajan muutoksen ero (difference-in-differences) interventiota edeltavan mit-
tausvuoden (alkaen taaksepdin mitattuna 1 vuosi interventiota ennen) ja sen jalkeisen
mittausvuoden (alkaen 1 vuosi intervention jalkeen) valilla oli noin 10 prosenttiyksikkda
osasairauspaivaraharyhmadn hyvaksi. Osasairauspdivarahan kdyton tydssdoloaikaa lisaava
vaikutus oli suurempi vanhemmissa kuin nuoremmissa ikaryhmissa sekd mielenterveyden
hairidissa kuin muissa sairausryhmissa (Kausto ym. 2014). Osasairauspdivarahan kaytto
vahensi myos tdyden tyokyvyttomyyseldkkeen saamista reilun vuoden seurannan jalkeen.
Tama tutkimus kohdistui suurimpiin sairausryhmiin ja samankaltainen tulos havaittiin tuki-
ja liikuntaelinten sairauksissa seka mielenterveyden hairidissa. Osatyokyvyttomyyselak-
keen saamista osasairauspdivarahan kaytto sen sijaan lisasi, erityisesti mielenterveyden
hairidissa (Kausto ym. 2012).

Viikari-Junturan ym. (2017a) tuki-ja liilkuntaelinten sairauksiin ja mielenterveyden hdiri-
6ihin kohdistuva tutkimus tarkasteli varhaisen osasairauspdivarahajakson aloittaneita
henkiloita etuuden ensimmaisen mahdollisen alkamisajankohdan varhentamisen jalkeen
vuonna 2010. Vaikka osasairauspdivaraha voitiin talldin myontaa ilman edeltavaa taytta
sairauspaivarahajaksoa, ei tama kuitenkaan ollut tyypillista. Interventioryhma muodostet-
tiin tdman vuoksi 1-59 pdivaa kestdneelta tdydelta sairauspdivarahajaksolta osasairauspai-
varahajaksolle siirtyneista henkildistd. Kaltaistetut verrokit jatkoivat vastaavan mittaiselta
taydelta sairauspdivdrahajaksolta uudella myonnetylla taydella sairauspaivarahajaksolla.
Osasairauspadivdrahan kdyton havaittiin johtavan 8 prosenttiyksikon lisdykseen tyohon
palanneiden osuudessa. Kahden vuoden seurannan aikainen tydssdaoloaika lisdantyi

134



TYOPOLITIIKKA JATYOLLISYYSASTE: TUTKIMUKSEEN PERUSTUVIA JOHTOPAATOKSIA

kokonaisuudessaan noin 10 prosenttiyksikkdd. Suurimmat hyodyt nahtiin miehilld, van-
hemmissa ikaryhmissd, mielenterveyden hairidissa, yksityisella sektorilla seka teollisuuden
tai tieteellisen ja teknisen toiminnan alalla. Osasairauspaivarahan kaytté myos vdhensi tay-
delld tydkyvyttomyyselakkeelld seka tyottomana vietettya aikaa. Sen sijaan se lisdsi osa-
tyokyvyttomyyseldkkeelld vietettya aikaa, etenkin 55-vuotiailla ja sitd vanhemmilla, tuki- ja
liikuntaelinten sairauksissa, julkisella sektorilla seka sosiaali- ja terveyspalveluiden alalla.

Koeasetelmien kaytto ei usein ole mahdollista sairausvakuutuslain piirissa olevien etuuk-
sien kdyton vaikutusten tarkasteluissa. Suomessa Viikari-Juntura ym. ovat kuitenkin tutki-
neet osasairausvapaan vaikuttavuutta tuki- ja liikuntaelinten sairauksien yhteydessa kayt-
taen satunnaistettua koeasetelmaa. Osasairausvapaa aloitetiin tutkimuksessa heti sairaus-
poissaolon ensimmaisesta pdivasta, eli omavastuuajan alusta ldhtien. Osasairausvapaalla
olleet palasivat tydhoén nopeammin kuin taydelld sairauslomalla olleet. Ensimmaisena seu-
rantavuotena heilla oli kaikkiaan 20% vahemman sairauspoissaoloja kuin vertailuryhmalla
(Viikari-Juntura ym. 2012). Osasairausvapaan kaytto ei ndyttanyt myoskaan lisadvan oireita
tai niista aiheutuvaa haittaa (Viikari-Juntura ym. 2011; Shiri ym. 2013). Vaikka tutkimukset
osoittivat, ettd osasairausvapaa tarjoaa valikoiduille potilaille turvallisen vaihtoehdon tay-
delle sairauspoissaololle, on sen perusteella kuitenkin vaikea arvioida, miten mahdollisuus
kadyttda osasairausvapaata sairauspoissaolon ensimmadisesta paivasta lahtien vaikuttaisi
tyohon osallistumiseen vaestotasolla tai muissa sairausryhmissa.

Muista Pohjoismaista on samansuuntaisia tuloksia osasairauspoissaolojen vaikuttavuu-
desta. Ruotsissa Andrén on tarkastellut osasairauspoissaoloetuuden kadyttoa tayden etuu-
den sijaan erikseen tuki- ja liikuntaelinten sairauksissa (Andrén & Svensson 2012) ja mie-
lenterveyden hairidissa (Andrén 2012). Osasairauspoissaoloryhman ja tayden sairauspois-
saoloryhman erojen huomioimiseksi analyyseissa kdytettiin ammattiryhmia instrument-
teina. Tulosten mukaan osasairauspoissaoloetuuden kaytto lisasi taytta tyohon paluuta
tuki- ja liilkuntaelinten sairauksissa. Mielenterveyden hairidissa osasairauspoissaoloetuu-
den kaytto tydkyvyttomyyden varhaisessa vaiheessa ei ollut vaikuttavaa, kun taas osasai-
rauspoissaoloetuuden kayttd 60 paivaa kestaneen tayden sairauspoissaolon jalkeen lisasi
taytta tydohon paluuta.

Norjassa Markussen ym. (2012) ovat arvioineet osasairauspoissaoloetuuden kayton vai-
kuttavuutta verrattuna tdyden etuuden kayttoon tarkastelemalla yli 8 viikkoa kestédneita
sairauspoissaolojaksoja, joissa paatos osittaisen etuuden kaytosta tehtiin ennen 8 viikon
tayttymista. Ryhmien valisen eron vakioimiseksi tutkimuksessa kdytettiin instrumenttina
sairaustodistuksen kirjoittaneen ladkarin yleista taipumusta maarata poissaolo osittaisena.
Osasairauspoissaoloetuuden kdyton havaittiin lyhentavan poissaolon pituutta, vahenta-
van poissaolon aikana menetettya tydssaoloaikaa, vahentavan poissaolon jalkeista sosi-
aaliturvaetuuksien kayttoa seka lisadvan tydhon osallistumista kahden vuoden jalkeen
sairauspoissaolon alkamisesta.
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Vuodesta 2004 |dhtien Norjassa on ollut voimassa saanto, jonka mukaan yli kahdeksan
viikkoa jatkuvan sairauspoissaolon yhteydessa laakarin tulee Iahtékohtaisesti maarata
poissaolo osittaisena ja muussa tapauksessa perustella sosiaaliturvajarjestelmalle, miksi
osasairauspoissaoloa ei voida kayttaa. Saannon toimeenpano ei kuitenkaan ole ollut kovin
laajamittaisesta (Markussen ym. 2012; Hernaes 2018). Saannon toimeenpanoa tehostettiin
my&hemmin alueellisesti, minka vaikutuksia Hernaes (2018) on tutkinut kdyttden keino-
tekoista kaltaistamista (synthetic control). Interventioalueella sairauspoissaolojen vuoksi
menetetty tydaika vaheni sadnnon tehostamisen jalkeen verrattaessa muiden alueiden
piirteiden perusteella kaltaistetun keinotekoisen verrokkialueen muutokseen (differen-
ce-in-differences). Myonteinen kehitys johtui seka osasairauspoissaolon aikaisesta osittai-
sesta tyOnteosta etta tdman jalkeisesta tydhon osallistumisesta. Vaikutus oli erityisen suuri
tuki- ja liilkuntaelinten sairauksissa.

Norjassa Gran ym. (2015) ovat tutkineet osasairauspoissaoloetuuden kdyton vaikutta-
vuutta verrattuna tayden etuuden kadytt6on myos erikseen tydhon liittyvaan laitosmuotoi-
seen kuntoutukseen osallistumisen jalkeen. Tutkimuksessa tarkasteltiin osasairauspoissa-
oloetuuden kayton vaikuttavuutta soveltaen painotusmenetelmaa monitilamallissa, jossa
tyomarkkinoille osallistumisen asemissa tapahtuneita muutoksia seurattiin vuoden ajan.
Hypoteettisessa interventiossa kaikki henkil6t siirtyivat kuntoutuksen jalkeen valittomasti
joko osittaiselle tai tdydelle sairauspoissaoloetuudelle. Tulosten mukaan osasairauspoissa-
oloetuuden kaytto nopeutti hieman taytta tydhon paluuta sekd vahensi kuntoutustukea
muistuttavan madraaikaisen tyokyvyttomyysetuuden kayttoa.

Tanskalaisen Hggelundin ym. (2010) tutkimuksen mukaan taydella sairauspoissaoloetuu-
della aloittaneiden ja yli 8 viikon poissaolojaksolla olleiden tydntekijoiden keskuudessa
osasairauspoissaoloetuuden kdyttd nopeutti tayttd tydhon paluuta. Tdyden ja osittaisen
etuuden kayttdjien valisten havaitsemattomien erojen vakioimiseksi mallinnuksessa huo-
mioitiin samanaikaisesti osasairauspoissaoloetuudelle siirtymiseen seka tayteen tyohon
paluuseen kulunut aika. Kirjoittajien toisen sairausryhmien eroja tarkastelevan tutkimuk-
sen mukaan mielenterveyden hairidissa ei kuitenkaan havaittu vastaavia vaikutuksia kuin
muissa sairauksissa (Hagelund ym. 2012).

Rehwald ym. (2018) ovat tutkineet tanskalaisissa tydvoimatoimistoissa toteutetun vahin-
taan kahdeksan viikkoa sairauspoissaoloetuudella olleiden henkildiden tehostetun akti-
voinnin vaikuttavuutta tarkastelleen satunnaistetun kokeen yhteydessa myds erikseen eri
tyohon paluuta edistavien toimenpiteiden vaikuttavuutta. Tiettyihin toimenpiteisiin vali-
koitumisen vaikutuksien vakioimiseksi analyyseissa kaytettiin instrumentteina kdytettyjen
eri toimenpiteiden yleista vaihtelua seka tyovoimatoimistojen valilla etta interventio- ja
verrokkiryhman valilla kunkin toimiston sisalla. Tulosten mukaan osasairauspoissaoloetuu-
den kaytto lisasi tydssdoloaikaa kolmivuotisen seurannan aikana. Se my&s vdahensi pysy-
vasti alentuneesta tyokyvysta karsiville tarkoitetussa tuetussa tydssa (fleksjobs) vietettya

136



TYOPOLITIIKKA JATYOLLISYYSASTE: TUTKIMUKSEEN PERUSTUVIA JOHTOPAATOKSIA

aikaa seka kokonaisuudessaan aikaa sosiaaliturvaetuuksista riippuvaisena. Mielentervey-
den hairidissa ei tassakaan tutkimuksessa nahty vastaavia vaikutuksia kuin muissa sairauk-
sissa.

Ty6hon osallistumista lisaavan vaikutuksen ohella osasairauspoissaoloetuuden kaytolla on
hyvéa potentiaali sddstaa sosiaaliturvakustannuksia. Tyypillisesti tydhon osallistumista edis-
tavista toimista aiheutuu julkisia kuluja toimenpiteiden taytantéonpanosta ja niiden aikai-
sesta toimeentulokorvauksesta. Jotta toimenpide olisi kustannustehokas, tulisi toimen-
piteistd aiheutuvat kustannukset olla katettavissa niistd aiheutuvien mydhempien saas-
tojen myota. Osasairauspoissaoloetuuden yhteydessa sosiaaliturvakustannuksia voidaan
kuitenkin olettaa sadstyvan jo toimenpiteen aikana, silla maksettu osittainen etuus korvaa
tdyden etuuden. Osasairauspoissaoloetuuden kaytto voi nain ollen olla kustannusmielessa
kannattavaa, vaikka se ei olisikaan tyohon osallistumisen lopputulemien kannalta vaikut-
tavaa.

Viikari-Juntura ym. (2019) ovat tehneet kustannusanalyysin ylla mainitun suomalaisen
tuki- ja liilkuntaelinten sairauksiin ja mielenterveyden hairidihin kohdistuneen osasai-
rauspaivarahan vaikuttavuustutkimuksen (Viikari-Juntura ym. 2017a) yhteydessa. Osasai-
rauspdivdrahan kaytto tdyden sairauspdivarahan sijaan tyokyvyttomyyden varhaisessa
vaiheessa johti noin 2400 € saastoon sosiaaliturvakustannuksissa osasairauspdivarahaa
kayttanytta henkiloa kohden per seurantavuosi. Suurimmat saastot nahtiin eldke- ja tyo-
elakekuntoutuskustannuksissa. Kaiken kaikkiaan saasto oli suurin alle 45-vuotiailla tuki- ja
liikuntaelinten sairauksista karsivilla miehilld ja pienin saman ikaisilld ja samaan sairausryh-
maan kuuluvilla naisilla. Valikoitujen toimialojen keskuudessa sadstot olivat yleisesti suu-
rimmat teollisuuden seka tieteellisen ja teknisen toiminnan aloilla.

My®6s ylla mainitussa Hernaesin (2018) norjalaisessa tutkimuksessa alueellisesti toteutetun
tehostetun osasairauspoissaoloetuuden kayton arvioitiin sadstavan sosiaaliturvakustan-
nuksia. Sadston maara suhteutettiin kohdealueen koko tydllisen vaeston maaraan, ja oli
noin 310 Yhdysvaltojen dollaria tydllista henkiloa kohden vuodessa.

Sosiaaliturvakustannusanalyyseja tehneessa suomalaisessa (Viikari-Juntura ym. 2019) ja
norjalaisessa (Hernaes 2018) tutkimuksessa ei kuitenkaan huomioitu kaikkia mahdolli-
sia epatoivottuja sivuvaikutuksia. Osasairauspoissaoloetuuksien kaytosta voi esimerkiksi
koitua tyénantajille kustannuksia’®, jotka saattavat epasuorasti vahentaa tydpaikkojen
madraa ja kasvattaa tulevia sosiaaliturvakustannuksia. Goday (2016) kuitenkin osoitti
toisen norjalaisen tutkimuksen tulosten perusteella, ettd osittainen tyéhon paluu

79 Suomessa osasairauspdivarahalla olevan tyontekijan tyypillisen puolikkaan tydpanoksen edesta tydnantajat
maksavat usein taytta palkkaa, jota Kela korvaa vain puolikkaan sairauspdivdarahan edesta. Tydnantajille voi myds
aiheutua kustannuksia tyopaikalla tehtavista muutoksista, jotka mahdollistavat osa-aikaisen tyonteon. Lisaksi osa-
sairauspoissaoloetuudella olevan henkilon tydpanoksen tuottavuus voi olla normaalia alhaisempaa.
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osasairauspoissaoloetuuden kdyton yhteydessa on myds tydnantajalle taloudellisesti kan-
nattavaa. Kiinteiden tekijoiden analyyseissa tarkasteltiin, miten ajan myota tapahtuneet
yritysten sisdiset muutokset osittaisen ja tdyden sairauspoissaoloetuuden kaytossa olivat
yhteydessa yritysten tuottoon. Osasairauspoissaolojen havaittiin alentavan yritysten tuot-
toa huomattavasti vahemman kuin taysien sairauspoissaolojen. Eri asteisista sairauspoissa-
oloista 60% tai sitd korkeamman asteen poissaolot alensivat tuottoa yhta paljon kuin tay-
det sairauspoissaolot, 40-59% poissaolot alensivat tuottoa vahemman, ja alle 40% poissa-
olot eivat alentaneet tuottoa lainkaan.

4.3.3 Ammatillinen kuntoutus

Vuonna 2004 Suomessa lakisaateiseksi asetettu ammatillinen kuntoutus pyrkii edista-
maan tyohon osallistumista ja ehkdisemadan tyokyvyttomyytta henkil6illd, joiden sairaus
tai vamma aiheuttaa tydkyvyn ongelmia. Ammatillisessa kuntoutuksessa painotetaan sen
varhaista aloittamista ja ensisijaisuutta tyokyvyttomyyselakkeeseen ndhden. Vuodesta
2015 ldhtien eldkelaitoksilla on ollut velvollisuus selvittaa tydkyvyttdmyyselaketta hake-
van oikeus kuntoutukseen. Sosiaali- ja terveysministerion ja Tyo ja elinkeinoministerion
yhdessa toteuttamassa hallitusohjelmaan perustuvassa hankkeessa on liséksi tarkoitus ko-
keilla alle 30-vuotiaiden kuntoutustukea hakevien kuntoutustarpeen arviointia ja kehittaa
kuntoutukseen ohjausta. Ammatillinen kuntoutus toteutetaan yksil6llisesti ja sisaltaa tyy-
pillisimmillaan tyopaikalla tapahtuvaa kuntoutusta (tyokokeilua tai tydhén valmennusta)
tai koulutusta. Tydelamaan hyvin kiinnittyneet henkil6t, joita uhkaa ldhivuosina tyokyvyt-
tomyyselakkeelle siirtyminen, voivat saada tyoeldakelakien mukaista ammatillista kuntou-
tusta eli tyoelakekuntoutusta. Muut henkildt, joiden ty6- tai toimintakyky ovat olennaisesti
heikentyneet tai niiden oletetaan lahivuosina heikentyvan, voivat saada Kelan ammatil-
lista kuntoutusta®. Ammatillinen kuntoutus ei sisallad ladkinnallista kuntoutusta.

Gould ym. (2012) ovat tutkineet tydelakekuntoutuksen vaikuttavuutta Suomessa. Kan-
sallisesti edustava aineisto koostui aikavalilla 1.10.2004-30.6.2005 tyoelakekuntoutus-
paatoksen saaneista henkildista. Kuntoutukseen osallistuneita verrattiin hylkdavan kun-
toutuspaatoksen saaneisiin ja/tai kuntoutuksen keskeyttaneisiin henkildihin. Tarkastelu
kohdistui vuoden 2005 loppuun mennessa paattyneisiin, eli korkeintaan runsaan vuoden
kestaneisiin kuntoutusjaksoihin. Rajauksen vuoksi suurin osa kuntoutusjaksoista sisalsi
tyopaikalla tapahtuvaa kuntoutusta, joka on tyypillisesti lyhytkestoisempaa kuin koulutus.
Vain suhteellisen lyhyet koulutusjaksot pdatyivat tarkasteluun mukaan. Vakioimalla useita
havaittuja taustatekijoita, tyoelakekuntoutukseen hyvaksytyilla — eli sisdltaen tassa myos
kuntoutuksen keskeyttdneet — oli alle 8 prosenttiyksikkda suurempi tyollisten osuus vuo-
den 2006 lopussa kuin hylkayspaatoksen saaneilla, mutta tulos ei aivan yltanyt tilastollisen

80 Muun muassa tapaturma- tai liilkennevakuutuslain mukainen ammatillinen kuntoutus on kuitenkin ensisijainen
tydeldkekuntoutukseen ja Kelan ammatilliseen kuntoutukseen nahden.
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merkitsevyyden rajalle ja vaikutus hiipui vuosina 2007 ja 2008. Tydeldkekuntoutuksen lop-
puun asti suorittaneilla oli 12 prosenttiyksikkéa suurempi tyollisten osuus vuoden 2006
lopussa kuin yhdistetylla hylkdyspaatoksen saaneiden ja kuntoutuksen keskeyttaneiden
vertailuryhmalla. Vaikutus kuitenkin rajoittui jalleen ensimmaiseen seurantavuoteen. Eri
palvelulajeja tarkasteltaessa tyopaikkakuntoutuksen ja ty6ta helpottavien apuvdlineiden
kayton yhteydet tyollisyyteen olivat myonteisimpid, ja vaikutus hiipui vdhemman ajan
myo6ta. Koulutuksella ei ollut yhteytta ty6llisyyteen minddn seurantavuonna. Ryhmien va-
listen havaitsemattomien erojen vakioimiseksi kokeiltiin vaihtoehtoisia analyyseja. Tilas-
toista saatua tietoa taustaltaan - eli sukupuolen, ikdluokan ja tyétaustan mukaan - erilais-
ten henkildiden yleisesta todenndkdisyydesta saada hylkdava kuntoutuspadatos kaytettiin
instrumenttina. Lisaksi kdytettiin tilastollista kaltaistamista. Molempien vaihtoehtoisten
menetelmien soveltamiseen aineistossa liittyi ongelmia, mutta ndiden kautta saadut tu-
lokset olivat kuitenkin samansuuntaisia kuin paaanalyyseissa.

Leinonen ym. (2019a, 2020) ovat tarkastelleet tydelakekuntoutuksen vaikuttavuutta kah-
dessa kansallisesti edustavassa tutkimuksessa kadyttaen tilastollista kaltaistamismene-
telmaa. Tutkimuksissa verrattiin vuosina 2008-2010 tyoeldkekuntoutuksen aloittaneita
henkil6itd yleisen vdeston joukosta 16ydettyihin kaltaistettuihin verrokkeihin, jotka eivat
saaneet kuntoutusta. Molemmat ryhmat rajattiin tuki- ja liikuntaelinten sairauksien tai
mielenterveyden hairididen vuoksi tyokyvyttomyytta kokeneisiin alun perin tyollisiin hen-
kiloihin. Ensimmaisessa tutkimuksessa tydssaoloaikaa seurattiin kolmen vuoden ajan en-
nen kuntoutusta ja kolmen vuoden ajan sen paattymisen jalkeen. Tydssdaoloajan muutok-
sen ero (difference-in-differences) ajanjaksojen valilla oli noin 7 prosenttiyksikkoa kuntou-
tujien hyvaksi. Kuntoutuksen hy6ty oli pienin tuki- ja liikuntaelinten sairauksista karsivilla
naisilla. Tutkimuksessa ei ollut saatavilla tietoa kuntoutuksen palvelulajeista. Lyhyempien
enintdan 10 kuukautta kestdvien kuntoutusjaksojen voitiin kuitenkin olettaa sisdltaneen
todennakdisesti tyopaikalla tapahtuvaa kuntoutusta. Pidempien kuntoutusjaksojen taas
voitiin olettaa sisaltaneen todenndkdisemmin koulutusta. Kokonaisvaikuttavuus kolmen
vuoden seurannan aikana ei juurikaan vaihdellut kuntoutuksen keston mukaan, mutta ly-
hyemmissa kuntoutusjaksoissa hyoty jai lyhytkestoiseksi, kun taas pidemmassa jaksoissa
hyo6ty ilmeni vasta viiveellad (Leinonen ym. 2019a).

Toisessa samaa kaltaistettua aineistoa hyddyntavassa tutkimuksessa tarkasteltiin tyoelake-
kuntoutukseen osallistumisen yhteytta taydelle ja osatyokyvyttomyyseldkkeelle siirtymi-
seen viiden vuoden seurannan aikana. Tutkimuksessa laskettiin my&s odotettuja tyokyvyt-
tomyyselakevuosia tydelakekuntoutuijilla ja verrokeilla olettaen, etta pysyvasti myonnetyt
elakkeet jatkuvat vanhuuseldkeikaan asti. Tyoeldkekuntoutukseen osallistuminen véhensi
taydelle tyokyvyttomyyseldkkeelle siirtymista ja lisdsi osatyokyvyttomyyseldkkeelle siir-
tymista. Huomioiden nama vastakkaiset vaikutukset ei kuntoutujien ja verrokkien valilla
ollut eroa odotetuissa tyokyvyttomyyseldkevuosissa (Leinonen ym. 2020).

139



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:33

Leinosen ym. molempien tutkimuksien tulokset osoittavat, etta tydeldakekuntoutuksen lu-
kitusvaikutus (vertaa aktiivisen tydovoimapolitiikan yhteydessa kuvattuun lukitusvaikutuk-
seen luvussa 2.1.1) on huomattava. Tyohon osallistumisen seuranta ei sisaltanyt kuntou-
tuksessa vietettya aikaa eika ndin ollen huomioinut suoraa lukitusvaikutusta. Jatkotarkas-
telu kuitenkin osoitti, etta tydeldkekuntoutujien ollessa keskimaarin noin 8 kuukautta kes-
tévan kuntoutuksen aikana pois avoimilta tydmarkkinoilta, olivat verrokit silld aikaa toissa
keksimaarin noin 5 kuukautta. Kuntoutuksen aikana kertynyt 5 ylimaaraista tydssaolokuu-
kautta verrokeilla oli enemman kuin ylla mainittu kuntoutuksesta johtuva 7 prosenttiyk-
sikdn tyodssdolon lisdys, joka vastasi kolmen vuoden seurannan aikana alle 3 ylimaaraista
tyossdolokuukautta kuntoutujien hyvaksi. Lukitusvaikutuksen huomioiminen ndin ollen
mitatoi kokonaan havaitun vaikuttavuuden (Leinonen ym. 2019a). Tyokyvyttomyyselak-
keelle siirtymista seurattaessa eldakkeelle siirtyminen lykkaantyi kuntoutujilla maaritelmal-
lisesti kuntoutukseen osallistumisen ajaksi, kun taas verrokit saattoivat siirtya elakkeelle
heti seurannan alussa. Kun lykkays otettiin analyyseissa huomioon, havaittiin tyoelakekun-
toutukseen osallistumisen pidentavan lahes puolella vuodella odotettua kokonaisaikaa
tyokyvyttomyyseldkkeelld ja sita edeltavassa tyoelakekuntoutuksessa. Tama lykkaysvai-
kutus oli erityisen suuri pitkien, oletettavasti koulutusta sisdltaneiden kuntoutusjaksojen
yhteydessa (Leinonen ym. 2020). Vaikka tydelakekuntoutus toteutetaan usein henkilon
omalla tyopaikalla ja sen aikana osallistutaan jossain maarin tyoelamaan, lykkaantyy kui-
tenkin avoimille tydmarkkinoille paluu kuntoutukseen osallistumisen ajaksi. Suoran luki-
tusvaikutuksen lisdksi lykkdys saattaa myos heikentda tydelamaan kiinnittymista ja pidem-
man aikavalin tyo6llisyysnakymia.

Tyoeldakekuntoutukseen osallistumisen vaatimaton tulos saattaa osittain johtua siitd, etta
jarjestelma kohdistuu ty6elamaan hyvin kiinnittyneisiin henkil6ihin, joista suuri osa par-
jaa tydomarkkinoilla suhteellisen hyvin tyokyvyttdmyyden uhasta riippumatta. Valtaosa
tyoeldakekuntoutukseen osallistuneista palaa téihin (Gould ym. 2012; Leinonen ym. 2019a,
2019b; Saarnio 2019; Pekkarinen & Sohlman 2020). Nain hyva tulos voi osittain liittya sii-
hen, etta suuri osa olisi palannut téihin myds ilman toimenpiteita (vertaa aktiivisen tyovoi-
mapolitiikan yhteydessa kuvattuun tydmarkkinavuotoon luvussa 2.1.1).

Tyoelakekuntoutuksen vaatimaton tulos korostuu, kun huomioidaan kuntoutuksen aikana
maksettavasta toimeentulokorvauksesta aiheutuvat jarjestelmén suuret kustannukset.
Onnistuneen tydeldkekuntoutuksen kustannusten on arvioitu vastaavan noin vuoden tyo-
kyvyttomyyseldkemenoa (Saarnio 2019). Vaikuttavuuden tulisi taman vuoksi olla huomat-
tavan suuri, jotta jarjestelma voisi olla kustannustehokas.

Kelan tarjoaman ammatillisen kuntoutuksen vaikuttavuudesta tiedetaan vahemman. En-
nen-jdlkeen asetelmien perusteella Kelan ammatillisen kuntoutuksella on havaittu myon-
teisia yhteyksia tyossa tai opiskelemassa olemiseen, tyo- tai opiskelukykyyn, eldménlaa-
tuun, terveyteen liittyvaan tyytyvaisyyteen seka masennusoireiden yleisyyteen (Valdén

140



TYOPOLITIIKKA JATYOLLISYYSASTE: TUTKIMUKSEEN PERUSTUVIA JOHTOPAATOKSIA

ym. 2018; Reiterd ym. 2019, 2020). Iiman vertailuryhmaa on kuitenkin mahdotonta paa-
telld, missa maarin tulokset olivat seurausta itse kuntoutuksesta. Kela on vuoden 2019
alusta lahtien tarjonnut alle 30-vuotiaille nuorten ammatillista kuntoutusta, jota on mah-
dollista saada varhain ilman laakarin todistusta tyokyvyttdmyydestd. Nuorten ammatilli-
sen kuntoutuksen vaikuttavuudesta tyohon osallistumiseen ei ole kuitenkaan viela tietoa.
Sen sijaan aikaisemmin tarjotusta ammatillisesti syvennetysta ladkinnallisesta kuntou-
tuksesta eli ASLAK-varhaiskuntoutuksesta on tehty useita kontrolloituja tutkimuksia, joita
Saltychev ym. (2012) kasittelevat katsauksessaan. Kaiken kaikkiaan tyokyvyttomyyden eh-
kaisyyn liittyvan vaikuttavuuden seka kustannusvaikuttavuuden arvioitiin olleen vahaista.
ASLAK-kuntoutus lakkautettiin vuonna 2015.

Ammatillisen kuntoutuksen vaikuttavuuden tulosten vertaaminen Pohjoismaiden vililla
on haastavaa. Maiden vililla on suuria eroja muun muassa kuntoutusta tarjoavissa ta-
hoissa, kohdevaestdssa ja tarjotuissa palveluissa. Se, mita ylipdataan pidetaan ammatil-
lisena kuntoutuksena, vaihtelee paljon. Suomen erityispiirteina on jako kahden suuren
ammatillista kuntoutusta tarjoavan tahon eli tyoeldkevakuuttajien ja Kelan valilla. Etenkin
tyoelakekuntoutuksen piiriin tullaan usein suoraan tydelamasta, eika pitkia tyokyvytto-
myysjaksoja ole kaikille kertynyt. Kelan ammatillisen kuntoutuksen piiriin tulevilla taas tyo-
elamaan kiinnittyminen on heikompaa, jolloin taustalla voi tyokyvyttémyyden ohella olla
esimerkiksi pitkaaikaista tyottomyytta tai tydvoiman ulkopuolella olemista. Lisaksi ladkin-
nallinen kuntoutus ja aktiivinen tydvoimapolitilkka muodostavat erilliset jarjestelmansa.
Muiden Pohjoismaiden ammatillista kuntoutusta tarjoavien jarjestelmien vertaaminen
Suomen verrattain jakautuneeseen systeemiin on vaikeaa. Alla esitettyjen tulosten sovel-
tumiseen Suomessa tulee ndin ollen suhtautua varauksella.

Ruotsissa Frolich ym. (2004) ovat tarkastelleet ammatillisen kuntoutuksen vaikuttavuutta
vahintaan 60 pdivaa sairauspoissaolojaksolla olleiden keskuudessa. Tutkimuksessa muo-
dostettiin kuntoutuspalveluita ei-saaneiden verrokkiryhma tilastollisen kaltaistamisen
keinoin. Tulosten mukaan tydpaikalla tapahtuva kuntoutus lisasi valitonta tydhon paluuta
verrattuna arviointeihin, koulutukseen, ladkinnalliseen kuntoutukseen ja sosiaaliseen
kuntoutukseen, mutta se ei johtanut parempaan tulokseen kuin kokonaan ilman ammatil-
lista kuntoutusta oleminen. Tutkimus ei kuitenkaan pystynyt arvioimaan pitkan aikavalin
vaikuttavuutta, silla seurannan paattyessa osa kuntoutusprosesseista oli viela kesken. Joka
tapauksessa tulos nayttaa viittaavan siihen, etta kuntoutus ainakin viivastyttaa tydohon pa-
luuta lukitusvaikutuksen vuoksi.

Norjassa ammatillinen kuntoutus on nivoutunut vahvemmin yhteen aktiivisen tyévoima-
politiikan kanssa. Ammatillista kuntoutusta jarjestetaan paikallisten tyovoimatoimisto-
jen kautta, tyypillisesti noin vuoden kestaneen sairauspoissaolon jdlkeen, jolloin henkil6t
siirtyvat kuntoutustukea muistuttavalle maardaikaiselle tyokyvyttomyysetuudelle. Toi-
menpiteet kohdistuvat talldin tyypillisesti henkilihin, jotka eivat ole kyenneet palaamaan
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vanhaan tyohonsa. Toimenpiteet saattavat sisaltaa esimerkiksi koulutusta tai palkkatu-
kea. Aakvik (2001) on tutkinut taman tyyppisen kuntoutuksen vaikuttavuutta niin ikaan
tilastollisen kaltaistamisen keinoin. Tulosten mukaan kuntoutus lisési kokonaisuudessaan
jonkin verran usean vuoden seurannan jalkeen mitattua tyollisena oloa. Kuntoutuksesta
hyotyivat kuitenkin vain henkil6t, joilla oli [ahtokohtaisesti pieni todennakoisyys osallistua
kuntoutukseen. N&illa henkil6illa tydhon osallistuminen oli yleisesti matalammalla tasolla.
Henkil6t, joilla taas oli suuri todenndkoisyys palata toihin kuntoutukseen osallistumisesta
riippumatta, olivat yliedustettuina kuntoutujien joukossa.

Aakvik ym. (2005) ovat lisaksi tutkineet ammatillisen kuntoutuksen vaikuttavuutta norja-
laisten naisten keskuudessa vertaamalla kuntoutukseen osallistuneita hylkaavan kuntou-
tuspadtoksen saaneisiin ja osallistumatta jattaneisiin. Ryhmien valisia havaitsemattomia
eroja vakioitiin kdyttamalla instrumenttina paikallista vaihtelua osuudessa, joka hakijoista
osallistui kuntoutukseen. Tulosten mukaan kuntoutukseen osallistuminen ei yleisesti lisan-
nyt usean vuoden seurannan jalkeen mitattua tyoéllisena oloa. Vaikutukset kuitenkin vaih-
telivat huomattavasti yksildiden valilla. Kuntoutuksesta hyotyivat eniten yksil6t, joilla oli
havaittujen ja havaitsemattomien tekijéiden mukaan heikoimmat mahdollisuudet palata
toihin ilman kuntoutusta. Kuntoutukseen kuitenkin valittiin todenndkdisemmin henkilita,
joilla oli hyvat mahdollisuudet palata téihin kuntoutuksesta huolimatta ja jotka ndin ollen
hyotyivat kuntoutuksesta vahiten.

Ylla mainittujen Aakvikin molempien tutkimusten tulosten perusteella paateltiin, ettd am-
matillisen kuntoutuksen palveluita tulisi kohdistaa tarkemmin niita tarvitseville. Tulokset
viittaavat siihen, etta ilman ammatillisen kuntoutuksen tarkoituksenmukaista kohdista-
mista, tydmarkkinavuodon suuri merkitys korostuu.

Niinikadn norjalaisessa tutkimuksessa Markussen ja Rged (2014) ovat tarkastelleet maara-
aikaisella tyokyvyttomyysjaksolla oleville suunnattujen ammatillisen kuntoutuksen erilais-
ten toimenpiteiden vaikuttavuutta tydmarkkinoille osallistumiseen. Analyyseissa vakioitiin
tiettyihin toimenpiteisiin valikoitumisen vaikutukset kdyttamalla instrumentteina eri toi-
menpiteiden kayton yleista vaihtelua tydvoimatoimistojen valilla. Palkkatuki normaalisissa
tydssa®! lisasi tyollistymista ja ansiotuloja seka vahensi sosiaaliturvaetuuksien kayttoa tyo-
kyvyttomyysjakson paattymisen jalkeisena vuotena. Lisdksi tyollistyminen tapahtui verrat-
tain nopeasti. Palkkatuen hyoty oli suurempi miehilld kuin naisilla seka keskimmaisissa ja
vanhemmissa ikdryhmissa kuin nuoremmilla henkil6illd. My6s tavalliseen koulutukseen®?
osallistuminen lisasi tyollistymista ja ansiotuloja seka ehkaisi varsinkin pysyvalle tyoky-
vyttomyyselakkeelle siirtymista tyokyvyttomyysjakson paattymisen jalkeisend vuotena.
Huomattavan lukitusvaikutuksen vuoksi se kuitenkin viivytti tyollistymista ja pitkitti

81 Englanniksi ilmaistuna: “subsidized employment in regular firms, with or without individual support”
82 Englanniksi ilmaistuna: “regular education in schools/colleges/universities”
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sosiaaliturvaetuuksien kdyttdd useiden vuosien ajaksi. Koulutuksen hyoty oli suurempi
naisilla ja alle 30-vuotiailla kuin miehilld ja vanhemmilla henkilGilla. Palkkatuki suojatussa
ty6ssa® seka tyokyvyttomyysetuudella oleville kohdennetut ammatillisen koulutuksen
kurssit® taas vahensivat myohempaa tyollistymista ja ansiotuloja.

Myos Tanskassa ammatillista kuntoutusta toteutetaan laajemman tyéhon paluuta edista-
van jarjestelman puitteissa, ja se nivoutuu ndin ollen yhteen aktiivisen tyévoimapolitiikan
ja osasairauspoissaolon kanssa. Rehwald ym. (2018) ovat tutkineet eri tyohon paluuta edis-
tavien toimenpiteiden vaikuttavuutta tyévoimatoimistoissa toteutetun vahintaan kahdek-
san viikkoa sairauspoissaoloetuudella olleiden henkildiden tehostetun aktivoinnin vaikut-
tavuutta tarkastelleen satunnaistetun kokeen yhteydessa. Kaytettyjen eri toimenpiteiden
vaihtelua seka tydvoimatoimistojen valilla etta interventio- ja verrokkiryhman valilla kun-
kin toimiston sisdlla kdytettiin analyyseissa instrumentteina vakioimaan tiettyihin toimen-
piteisiin valikoitumista. Ainoastaan osasairauspoissaolon, jota kasiteltiin jo luvussa 4.3.2,
havaittiin lisddavan tydssdoloaikaa kolmivuotisen seurannan aikana. Perinteinen aktiivi-
nen tydvoimapolitiikka® sen sijaan ei lisannyt tydssadoloaikaa. Terveyden ja toimintakyvyn
edistamiseen kohdistuvat toimet®® jopa vahensivat tydssdoloaikaa seka lisasivat pysyvasti
alentuneesta tyokyvysta karsiville tarkoitetussa tuetussa tyossa (fleksjobs) ja sosiaalitur-
vaetuuksista riippuvaisena vietettya aikaa.

Holm ym. (2017) ovat toisessa tanskalaisessa tutkimuksessa tarkastelleet aktiivisen tyévoi-
mapolitiikan eri toimenpiteiden vaikuttavuutta alun perin tyéllisten yli nelja viikkoa sai-
rauspoissaoloetuudella olleiden henkildiden keskuudessa. Tiettyihin toimenpiteisiin vali-
koitumisen vakioimiseksi analyyseissa kaytettiin instrumenttina eri toimenpiteiden kdyton
ajallista vaihtelua tyovoimatoimistojen sisalla seka huomioitiin samanaikaisesti toimen-
piteeseen osallistumiseen kulunut aika ja kahteen lopputulemaan eli tyéhon paluuseen
ja tyollisena pysyneena kulunut aika. Tulokset osoittivat, etta palkkatuettu tyopaikoilla
tapahtuva koulutus®” nopeutti tyohon paluuta, mutta ei pidentanyt taman jalkeista tyol-
lisena pysymista. Tuettu tyharjoittelu®® ei ollut yhteydessa tydhon paluun ajoittumiseen,

83 Englanniksi ilmaistuna: “subsidized employment in sheltered firms”

84 Englanniksi ilmaistuna: "vocational training courses targeted specifically at temporary disability insurance clai-
mants”

85 Englanniksi ilmaistuna: Traditional activation includes vocational guidance advice and courses aimed at enhan-
cing skills, together with internships and on-the-job training.

86 Englanniksi ilmaistuna: Paramedical care consists of courses on handling one’s own situation, psychological
consultations, nutritional counselling, and exercise including back exercises and other physical training.

87 Englanniksi ilmaistuna: Wage-subsidized job training for sick-listed persons is part of a “job plan” specifying the
individual’s treatments and occupational goals. Job training provides rehabilitation of professional, social, and edu-
cational skills, and is individually determined. For firms to receive a wage subsidy, a wage-subsidized position must
not replace an ordinary job.

88 Englanniksi ilmaistuna: Subsidized internships in public and private firms are primarily to help the caseworker
in assessing the individual’s working capacity and workplace accommodation needs. The individual receives a so-
cial security benefit while on this program, and the employer has no wage costs.
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mutta lyhensi tydllisend pysymista. Tavallinen koulutus® taas ei lukitusvaikutuksen vuoksi
nopeuttanut tydhon paluuta. Se kuitenkin pidensi tyohon paluun jalkeista tyollisena pysy-
mistd. Epdmuodollinen kurssimuotoinen koulutus® jopa hidasti tyéhon paluuta ja lyhensi
tyollisena pysymista.

4.3.4 Tyonantajia kannustavat jarjestelmat

Tiettyjen tydnantajia kannustavien jarjestelmien voidaan katsoa tahtaavan tyokyvytto-

myytta tai sen uhkaa kokeneiden henkildiden tyéhoén paluun tai tydssa pysymisen edis-
tamiseen epasuorasti. Jarjestelmat voivat esimerkiksi kannustaa tyonantajia toimimaan
tavoilla, joilla toivottuja tavoitteita voidaan saavuttaa.

Suomessa tyoelakemaksujen tyokyvyttomyyseldkeosa maaraytyy suurilla tydnantajilla si-
ten, ettd maksu on sita suurempi mitd suurempi tydnantajan tyontekijoille mydnnettyjen
kahden aikaisemman vuoden tyokyvyttomyyseldketapausten eldkemeno on verrattuna
saman ikdisten keskimaaraiseen tasoon?'. Jarjestelman oletetaan kannustavan tydnantajia
toimimaan tyokyvyttomyyseldkkeiden ehkdisemiseksi.

Kyyra ja Paukkeri (2018) ovat tutkineet kannustinvaikutuksia yksityisella sektorilla aikai-
semmin kdytossa olleen maksuluokkamallin yhteydessa. Mallissa tydnantajan koon mukai-
sissa rajakohdissa oli epdjatkuvuutta siing, kuinka suuri osuus tyokyvyttémyyseldakemak-
susta maaraytyi aikaisempien tyokyvyttomyyselakkeiden perusteella®. Kulmapiste-esti-
mointiin perustuvien tulosten mukaan jarjestelma ei kokonaisuudessaan ollut yhteydessa
tyokyvyttomyysetuuksien kayttoon. Alle 50-vuotiaiden miesten alaryhmassa kuitenkin
tyokyvyttomyyselakemaksun maaraytyminen kokonaan aikaisempien tyokyvyttomyy-
seldkkeiden perusteella (tyokyvyttomyysriskin osuus maksun maardytymisessa 100%

vs. 0%) vahensi tyokyvyttomyyseldkkeelle siirtymisen todennakdisyytta noin puolella.

89 Englanniksi ilmaistuna: Ordinary education includes both secondary school education, vocationally oriented
education, and college degrees.

90 Englanniksi ilmaistuna: Non-formal education includes courses targeted at enhancing employability and
qualifications for people coming from unemployment or sick-leave. These courses may cover specific labor-market
qualifications but may also include counselling or shorter and more informal courses of a very heterogeneous cha-
racter.

91 Vuonna 2020 suuret TyEL-sopimustydnantajat jaetaan tyokyvyttomyysriskin perusteella 11 eritasoiseen tyo-
kyvyttomyyseldkemaksun maksuluokkaan. Tyokyvyttémyyseldkeriskin laskennassa otetaan huomioon pelkdstaan
toistaiseksi voimassa olevat taydet tyokyvyttomyyseldkkeet ja osatydkyvyttdmyyseldkkeet. Suureksi yritykseksi
madritelldan sellainen, jonka kahden vuoden takainen vakuutettujen palkkasumma ylittda hieman yli 2 miljoonan
€ rajan. Tata pienemmilla yrityksilla maksu on sama kuin perusluokassa eli keskimaaraisen tyokyvyttomyysriskin
mukaisessa maksuluokassa. Kevan jasenyhteisojen ja valtion eldkejdrjestelman tydnantajien tyokyvyttomyysela-
kemaksu on keskimaarin yhta suuri kuin TyEL-sopimustydnantajilla. Tassa jarjestelmassa maksu maaraytyy suurilla
tydnantajilla kokonaan ja keskisuurilla tydnantajilla osittain tyokyvyttdmyysriskin perusteella huomioiden myds
kuntoutustuet. Pienilld tydnantajilla maksu on sama kuin jarjestelmassa keskimaarin.

92 Pienilld yrityksilla (palkkasumma enintdan 1,5 miljoonaa € vuoden 2004 tasolla) tyokyvyttomyyseldkemaksu ei
maardytynyt lainkaan tyokyvyttémyysriskin mukaan, kun taas keskisuurilla yrityksilla tydkyvyttdmyysriskin osuus
maksun maaraytymisessa kasvoi lineaarisesti yrityksen koon mukaan ja suurimmilla yrityksilla (palkkasumma vahin-
tdan 24 miljoonaa €) maksu maardytyi kokonaan tyokyvyttomyysriskin perusteella.
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Absoluuttinen vaikutus jai kuitenkin vahdiseksi, silla tyokyvyttomyyseldakkeelle siirtymisen
todennakdisyys oli kyseisessa ryhmadssa ylipaataan pieni. Jarjestelman mitattoman vaiku-
tuksen epailtiin liittyvan siihen, etté jarjestelma oli huonosti tunnettu, se oli vaikeaselkoi-
nen tai tyokyvyttomyytta oli vaikea ehkaista yrityksissa kannustinvaikutuksista huolimatta.

Tyokyvyttomyyseldkkeiden maksuluokkamallin on pelatty sivuvaikutuksena vdahentavan
suurten tydnantajien halukkuutta palkata esimerkiksi vanhempia tydntekijoita, joilla tyo-
kyvyttomyyden riski on suuri. Eldakemaksujen maaraytymisen ja varhaiselakkeiden ikarajo-
jen 90-luvun puolivalin jalkeen toteutettuja muutoksia tarkastelleen tutkimuksen mukaan
ikarajojen vaikutus kuitenkin dominoi vahvasti reformien vaikutuksessa vanhempien tyon-
tekijoiden palkkaamiseen (llmakunnas & Ilmakunnas 2015).

Norjassa on ollut erityinen laajamittainen pyrkimys kannustaa tyonantajia toimiin tyo-
kyvyttomyyden ehkdisemiseksi ja osallistavuuden lisadmiseksi. Maassa tuli vuonna 2001
voimaan tydnantajajarjestojen, tyontekijajarjestojen ja hallituksen allekirjoittama kolmi-
kantainen sopimus osallistavasta tydelamastd, eli niin kutsuttu IA-sopimus (agreement on
a more inclusive working life). Sopimusta on taman jalkeen uusittu moneen otteeseen.
Sopimuksen tarkoituksena on ollut vahentda sairauspoissaoloja, parantaa terveysongel-
mista karsivien henkildiden mahdollisuuksia osallistua tydelamaan seka pidentaa tyouria.
IA-sopimuksen allekirjoittaminen on yksittaisille tydnantajille vapaaehtoista. Osallistuvat
tyonantajat saavat kannustimena rahallista ja muuta tukea tavoitteita edistavien toimenpi-
teiden toteuttamiseen.

Midtsundstad ja Nielsen (2014, 2016) seka Hanvold ym. (2020) ovat tarkastelleet |A-sopi-
muksen yhteytta sairauspoissaolojaksolle tai tyokyvyttomyyseldkkeelle siirtymiseen. So-
pimuksen allekirjoittaneiden tai sen mukaisia toimenpiteita toteuttaneiden tyénantajien
erot muihin tydnantajiin huomioitiin tarkastelemalla vasteissa tapahtunutta muutosten
eroa (difference-in-differences) tyontekijoiden keskuudessa ennen interventiota ja sen jal-
keen. Kokonaisuudessaan intervention ei ole havaittu vaikuttavan sairauspoissaolojaksolle
siirtymiseen. Tulokset ovat kuitenkin vaihdelleet monimutkaisella tavalla kun tarkasteluja
on kohdistettu eri ryhmiin idn, sukupuolen, yrityksen koon ja toimialan mukaan. Vaiku-
tuksista sairauspoissaoloihin on tdman vuoksi hankala tehda yleistyksia (Midtsundstad &
Nielsen 2014; Hanvold ym. 2020). Intervention kuitenkin havaittiin vahentavan tyokyvytto-
myyseldkkeelle siirtymista tutkimuksessa, joka kohdistui 50-vuotiaisiin ja tata vanhempiin
tyontekijoihin (Midtsundstad & Nielsen 2016). Yksittdisten toimenpiteiden vaikutuksia ei
tutkimuksissa tarkasteltu.

Gran ym. (2015) ovat tutkineet IA-sopimuksen vaikuttavuutta erikseen ty6hon liittyvadan
laitosmuotoiseen kuntoutukseen osallistumisen jalkeen. Tutkimuksessa sovellettiin pai-
notusmenetelmaa monitilamallissa, jossa tyomarkkinoille osallistumisen asemissa tapah-
tuneita muutoksia seurattiin vuoden ajan. Kahdessa vaihtoehtoisessa skenaariossa kaikki
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henkilot joko kuuluivat tai eivat kuuluneet |IA-sopimuksen piiriin. Tulokset osoittavat, etta
sopimuksen piirissa oleminen lisdsi jonkin verran tydhon paluun todenndkoisyytta.

IA-sopimusta koskevien tulosten vaihtelevuuden on oletettu osittain liittyvan sopimuk-
sen erinaisiin tavoitteisiin, joiden saavuttamisessa voi ilmeta keskinadisia ristiriitoja. Tervey-
songelmista karsivien henkildiden tydeldmaan osallistumisen mahdollistaminen saattaa
kokonaisuudessaan lisata tydhon osallistumista ja pidentaa tyouria, mutta samalla lisata
sairauspoissaoloja (Hanvold ym. 2020).

Kaikissa Pohjoismaissa tydnantajilla on velvollisuus maksaa palkkaa sairauspoissaolon al-
kuvaiheessa®®. Tama saattaa vaikuttaa mahdollisten tyénantajan toteuttamien sairauspois-
saolojen ehkaisytoimien kautta epdsuorasti poissaolojen alkavuuteen ja kestoon.

Norjassa Fevang ym. (2014) ovat tutkineet tydnantajan 16 ensimmadiseen sairauspoissa-
olopdivaan kohdistuvan maksuvelvollisuuden vaikutusta poissaoloihin. Tutkimuksessa
hyddynnettiin vuoden 2002 lakimuutosta, joka poisti tydnantajan maksuvelvollisuuden
raskauteen liittyvista sairauspoissaoloista. Sairauspoissaoloja ja tydhon paluuta ennen la-
kimuutosta ja sen jdlkeen tarkastelevat analyysit perustuivat regression epajatkuvuuteen
(regression discontinuity) sekda muutoksen eroon (difference-in-differences) raskaana ole-
vien naisten ja kaltaistettujen verrokkien valilla. Tulosten mukaan tydnantajan maksuvel-
vollisuuden poistaminen lisasi sairauspoissaolojen alkavuutta, mutta samalla nopeutti tyo-
hon paluuta 16 paivaa ylittavilta sosiaaliturvajarjestelman korvaamilta sairauspoissaolojak-
soilta. Kokonaisuudessaan sairauspoissaolopaivat lisadntyivat jonkin verran. Tulkinnan mu-
kaan tyonantajan velvollisuus maksaa palkkaa sairauspoissaolon alkuvaiheessa kannustaa
tyOnantajia vahentamaan lyhyita poissaoloja, mutta se ei kannusta tyonantajia toimimaan
pitkalla sairauspoissaolojaksolla olleiden henkildiden tydhon paluun helpottamiseksi, silla
uusien poissaolojen ilmetessa tyonantaja olisi jalleen maksuvelvollinen.

Samansuuntaisia tuloksia ovat saaneet Pertold ja Westergaard-Nielsen (2018) Tanskassa
tarkastellessaan, miten tyonantajan vastuu palkanmaksusta sairauspoissaolon 2 ensim-
maisen viikon aikana vaikuttaa sairauspoissaoloihin. Tanskassa palkkasummaltaan pien-
ten tydnantajien on mahdollista ottaa vakuutus, jonka hinta on vakio-osuus vuosittaisista
palkkasummasta. Vakuutus korvaa osittain sairauspoissaolon aikaisesta palkanmaksusta
aiheutuvia kuluja. Tutkimus kohdistui tydnantajiin, joiden palkkasumma oli lahelld va-
kuutuksen hyvaksymisrajaa. Vakuutuksen myontokriteerien tayttymista kaytettiin analyy-
seissd instrumenttina, jolla vakioitiin vakuutettujen ja vakuuttamattomien tyonantajien
eroja. Tutkimuksessa oli mahdollista tarkastella pelkastdan pitkia poissaoloja, eli vaikutuk-
sia, jotka ulottuvat vakuutuksen kohteena olevan 2 ensimmaisen viikon jalkeiseen aikaan.

93 Suomessa tyénantajalla on velvollisuus maksaa palkkaa vahintadan omavastuuajalta, jonka kesto on sairastumis-
paiva ja sita seuraavat 9 arkipaivaa. Useimpien tydehtosopimusten mukaan palkanmaksu jatkuu kuitenkin pidem-
paan, jopa useamman kuukauden.
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Vakuutetuilla tydnantajilla oli suurempi pitkien sairauspoissaolojen alkavuus, mutta nama
poissaolot olivat kuitenkin lyhyempia kuin vakuuttamattomilla tydnantajilla. Taman tut-
kittiin johtuvan siitd, etta vakuutetut tydnantajat monitoroivat sairauspoissaoloja vahem-
man, minka vuoksi pitkille sairauspoissaolojaksoille paatyi keskimaarin terveempia tyonte-
kijoita.

4.4 Yhteenveto

Kasittelimme tassa luvussa kirjallisuutta, joka on tarkastellut tyokyvyttdmyyteen ja osatyo-
kyvyttomyyteen liittyvien etuuksien ja jarjestelmien vaikutuksia tyohon osallistumiseen
Suomessa sekd muissa Pohjoismaissa. Tyokyvyttomyysetuuksia koskeva tutkimuskirjalli-
suus on suurelta osin perdisin muista Pohjoismaista kuin Suomesta. Muiden Pohjoismai-
den etuuksien mydntamiskriteereihin ja taloudellisiin kannustimiin liittyvien tulosten voi-
daan kuitenkin olettaa olevan suhteellisen hyvin sovellettavissa myds Suomessa. Tyoky-
vyttdmyytta tai sen uhkaa kokeneiden tydohon paluun tai tydssa pysymisen edistamiseen
tahtaavat jarjestelmat ovat moninaisia, eika niiden vertaaminen eri Pohjoismaiden valilla
ole helppoa. Jarjestelmien vaikuttavuutta koskeva tutkimusndytté on myos hyvin vaihtele-
vaa. Alla kdymme lapi luvun tarkeimpia johtopaatoksia.

Tyokyvyttomyysetuuksien myontamiskriteereita tiukentamalla on mahdollista vahentaa
etuuksien kadyttdd, mutta vaikutukset tyohon osallistumiseen eivét ole selvid. Ruotsissa
sairauspoissaolon pituuteen liittyvien tautikohtaisten suositusten seka tyokyvyttomyyden
arvioinnin kriteerien tiukentamisen havaittiin vahentavan tyokyvyttomyysetuuksien kayt-
t6d, mutta uudistusten vaikutuksista tydhon osallistumiseen ei ole tietoa. Suomessa yksi-
[6llisen varhaiseldkkeen poistaminen vahensi tyokyvyttomyyseldkkeelle siirtymistd, mika
naytti pidentaneen myds varsinaisia tyouria. Ruotsissa taas vastaavanlaisen vanhemmille
henkildille tarkoitetun tydkyvyttdmyyseldkkeen poistaminen lisdsi lahinna vaihtoehtoisten
etuuksien kayttoa.

Suomalaisen ja muun pohjoismaisen tutkimuskirjallisuuden mukaan tyokyvyttomyy-
setuuksien korvaustasoa madaltamalla on mahdollista vahentaa niiden kayttod, mutta
mahdolliset vaikutukset tyohon osallistumiseen riippuvat muun muassa vaihtoehtoisten
etuuksien korvaustasosta. Sairauspaivarahakauden eri vaiheiden korvaustasoon liittyvien
mallien suunnittelussa tulee myds huomioida epatoivotut sivuvaikutukset. Ruotsalaisten
tutkimuksien mukaan karenssiajan soveltaminen tai matalampi korvaustaso sairauspois-
saolon alkuvaiheessa kasvattavat meneilladn olevien poissaolojen pituuksia eivatka taman
vuoksi valttamatta lisaa kokonaisuudessaan tyohon osallistumista. Sivuvaikutukset liit-
tyvat todenndkdisesti siihen, etta odotettavissa oleva suurempi tulonmenetys sairauden
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uusiutuessa ei kannusta kokeilemaan tyohon paluuta tyokyvyttdmyyden varhaisemmassa
vaiheessa.

Norjalaisten tulosten mukaan tydkyvyttomyyseldkkeen saamisen aikaisen tyonteon kan-
nustavuutta parantamalla on mahdollista lisata tyohon osallistumista kustannustehok-
kaasti. My6s Suomessa on tavoiteltu tyokyvyttomyyseldkeldisten tyonteon lisdamista
ansaintarajojen lievennyksilla, osatyokyvyttomyyseldakkeen lineaarista mallia koskevan
hallituksen esityksen valmistelulla seka suosituksella valmistella lineaarisen mallin kayttoa
myos tdydessa tyokyvyttomyyseldkkeessa. Uudistusten vaikutuksia tydhon osallistumi-
seen voi kuitenkin olla vaikea ennakoida.

Osasairauspadivdrahan kayton lisdédmisen kautta on mahdollista lisata tydhon osallistumista
ja samalla sadstaa sosiaaliturvakustannuksia. Suomessa olisi vield mahdollista kasvattaa
osasairauspadivdrahan kayttoa. Vaikka osasairauspdivdrahan kaytto on reilusti yli kymmen-
kertaistunut sen kdyttéonoton jalkeen vuonna 2007, on etuutta saavien maara edelleen
alle 8% taytta sairauspadivarahaa saavien maarasta (Kela 2020). Osasairauspdivarahan kay-
ton lisadmiselle on kuitenkin lainsdadanndllisia hidasteita, kuten tdyden sairauspdivarahan
ensisijaisuus, osasaisauspaivarahan kdyton vapaaehtoisuus, edellytys tydnantajan myonty-
misestd osasairauspaivarahan kayttoon seka osittaisen tydajan rajoittaminen 40-60%:iin.
Nama osasairauspdivarahan kdyton piirteet ovat muiden Pohjoismaiden kdytantoihin
ndhden poikkeuksellisia. Esimerkiksi Ruotsissa ja Norjassa tyokyvyttdmyyden astetta ar-
vioidaan jo lahtokohtaisesti sairauspoissaoloa maaratessa. Ndissa maissa tydnantajalla on
myos velvollisuus jarjestda osa-aikaista tyota tyontekijalle, jolle 1adkari on maarannyt osa-
sairauspoissaolon. Muissa Pohjoismaissa osa-aikaista tyota on lisaksi mahdollista soveltaa
osasairauspoissaoloetuuden saamisen rinnalla laajemmin eri prosenttiosuuksilla.

Tulee kuitenkin muistaa, etta osasairauspaivarahan kaytto soveltuu pelkastaan tydsuh-
teessa oleviin henkilihin, joilla on tyopaikka, johon on mahdollista palata osa-aikaisesti
ja tarpeen mukaan muokattuihin tydtehtaviin. Esimerkiksi patka- ja silpputy6ta tekevien
seka yrittajien voi olla vaikea toteuttaa osasairauspdivarahan kayton edellyttamat jarjeste-
lyt. Madraaikaisessa tydsuhteessa olevien asema sopia osa-aikaisen tyon jarjestamisesta ei
todennéakdisesti ole vahva. Voi my0s olla kdytdanndssa vaikea kayttaa osasairauspdivarahaa
vahentamalld kokonaistydaikaa kahdessa tai useammassa samanaikaisessa osa-aikaisessa
tyosuhteessa, vaikka lainsaadannollisesti tima on mahdollista. Erityisesti yksinyrittdjien voi
my®&s olla vaikea jatkaa toimintaansa osa-aikaisesti. Osasairauspdivarahan kaytto ei myos-
kaan sovellu tapauksiin, joissa tyokyvyttdmyyden aste on suuri. Nollatuntisopimuksilla ja
alustatalouden parissa tyoskentelevien, tyottdmien seka tydelaman ulkopuolella olevien
osatyokykyisten tyohon osallistumisen lisdadmiseksi tarvitaan erityisia toimia.

Niin sanotun 30-60-90 paivan saannon vaikutukset tydhon osallistumiseen eivat ole
vield kunnolla selvilla. Sddnnon vaikuttavuuden selvittamiseen on liittynyt asetelmallisia
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haasteita, eikd sddanndn toimeenpanosta ole varmuutta. Tyoterveyshuollon piirin ulkopuo-
lella oleviin tydikaisiin kohdistuvien vastaavanlaisten tarkistuskohtien mahdollisen so-
veltamisen vaikutuksia on vaikea arvioida ennalta. Muiden Pohjoismaiden pitkittyneiden
sairauspoissaolojen tarkistuskohtiin liittyvista kdytannoista ei kaiken kaikkiaan ole saatu
kovin rohkaisevia tuloksia, ja joissain tapauksissa tarkistuskohtien on jopa havaittu pitkit-
tévan etuuksien kayttdaikaa.

Ty6eldakekuntoutuksen vaikuttavuus tyéhon osallistumiseen on vaatimaton, kun taas Ke-
lan ammatillisen kuntoutuksen vaikuttavuudesta ei ole luotettavaa tutkimustietoa. Amma-
tillisen kuntoutuksen vaatimattomat tulokset Suomessa ja muissa Pohjoismaissa liittyvat
todennakdisesti osittain tydmarkkinavuotoon. Suuri osa osallistujista palaisi joka tapauk-
sessa toihin, eika palveluita valttamatta kohdisteta niista eniten hyotyville. Tyoeldkekun-
toutuksessa on myds huomattavat lukitusvaikutukset, joiden huomioiminen mitatdi ko-
konaan havaitun vaikuttavuuden. Seka suomalaiset ettd muut pohjoismaiset tutkimukset
viittaavat siihen, ettd lukitusvaikutus on suuri etenkin koulutuksen yhteydessa. Tydpaikalla
tapahtuvalla kuntoutuksella on todenndkdisesti ainakin lyhytkestoinen myonteinen tyo-
hon osallistumista lisddva vaikutus. Suurista kustannuksista johtuen vaikuttavuuden tulisi
kuitenkin olla huomattavan suuri, ettd ammatillinen kuntoutus olisi kustannustehokasta.
Ammatillisen kuntoutuksen eri palvelujen kustannustehokkuudesta ei ole tutkimustietoa,
jota voitaisiin hyodyntaa jarjestelman kehittamisessa.

Seka 30-60-90 pdivan sdaanto, osasairauspadivarahan kaytto etta tydelakekuntoutus nayt-
tavat lisadvan "osatyokyvyttomyyspolun” kdyttda, missa tdyden tyohon paluun ja tdyden
tyokyvyttomyyselakkeen sijaan jaddaan osatyokyvyttomyyselakkeelle. Osatyokyvytto-
myyspolun aikaisen osa-aikatyon voidaan olettaa lisddavan tyohon osallistumista, mikali se
on vaihtoehto tdydelle tydsta pois jaamiselle sen sijaan, etta se olisi vaihtoehto taydelle
tyohon paluulle. Koska osatyokyvyttomyyspolkuun liittyvia vaikutusmekanismeja ei kun-
nolla tunneta, eivat sen pidemman aikavalin vaikutukset tydhon osallistumisen ja tyolli-
syysasteeseen ole selvilla.

Tyonantajien toimia kannustavien jarjestelmien kautta voi olla mahdollista vahentaa tyo-
kyvyttomyysetuuksien kayttod. Kuitenkaan esimerkiksi Suomessa aikaisemmin kaytossa
olleella maksuluokkamallilla ei ole havaittu oletetun mukaisia vaikutuksia. Norjan 1A-sopi-
muksella on todenndkoisesti joissain yhteyksissa myonteisia vaikutuksia, mutta tulosten
suuren vaihtelevuuden ja yksittdisten toimenpiteiden vaikuttavuutta koskevan tietdamyk-
sen puutteen vuoksi on hankala tehda suosituksia jarjestelman soveltamisesta Suomessa.
Tyonantajien velvollisuus maksaa palkkaa sairauspoissaolon alkuvaiheessa vahentaa ly-
hyita sairauspoissaoloja, mutta samalla se saattaa vahentda tyohon paluuta pitkittyneilta
sairauspoissaolojaksoilta. Muissa Pohjoismaissa toteutettujen tutkimusten perusteella on
vaikea arvioida, minkalaisella tydnantajien maksuvelvollisuuden mallilla voitaisiin Suo-
messa parhaiten ehkaista sairauspoissaoloja ja niista aiheutuvia sosiaaliturvakustannuksia.
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Tyonantajien toimia kannustavilla jarjestelmilla saattaa my0s olla epatoivottuja sivuvaiku-
tuksia liittyen esimerkiksi haluttomuuteen palkata terveysongelmista karsivia henkil6ita.

On tarked huomioida, etta tyokyvyttdmyyteen ja osatyokyvyttomyyteen liittyvat etuudet
ja jarjestelmat ovat laheisesti kytkoksissa muihin tydpoliittisiin toimiin. Varsinkin tyokyvyt-
tomyyden ja tyottdomyyden rajapinta on usein hailyva. Tyokyvyttomyys- ja tyottomyyse-
tuuksia voi olla mahdollista kdyttaa toiselleen vaihtoehtoisesti. Myds ammatillinen kun-
toutus ja aktiivinen tyovoimapolitiikka tarjoavat osittain toisilleen vaihtoehtoisia toimen-
piteita. "Vaaranlaisilla” etuuksilla oleminen voi estaa tai hidastaa tarkoituksenmukaisiin
toimiin ohjaamista. "Vaaranlaisiin” toimiin ohjaaminen taas voi pitkittaa tai pahentaa tyo-
kyvyn ja tyollistyvyyden ongelmia. Etuus- ja palveluketjut voivat my6s olla hyvin moninai-
sia. Toimien yhteis- ja kokonaisvaikutuksia on kuitenkin vaikea arvioida. Jatkotutkimusta
tarvitaan selvittamaan vaihtoehtoisten tai toisiaan taydentavien etuus- ja palvelujarjestel-
mien kohtaamisen seka ndiden valisten siirtymien, polkujen ja loukkujen vaikutuksia tyo-
hon osallistumiseen. Kdynnissa oleva toinen Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoimin-
nan hanke (VNTEAS 2019 1.9.B) kasitteleekin tydikdisten monialaisten palveluiden yhteen-
sovittamista ja vaikuttavuuden arviointia (WorkingMIX).

Lisaksi on hyva pitaa mielessa, etta taloussuhdanne ja paikallinen tydllisyystilanne vaikut-
tavat yleisesti tyokyvyttomyysetuuksien kayttoon ja tydhon osallistumisen lopputulemiin.
Tyokyvyttomyysetuuksien kokonaiskaytto tyypillisesti lisadntyy nousukauden aikana, kun
taas tyokyvyttomyytta kokeneiden henkildiden keskuudessa hyva taloustilanne todenna-
koisesti parantaa mahdollisuuksia osallistua tyohon. Tyokyvyttomyyteen liittyvien etuuk-
sien ja jarjestelmien vaikutuksia arvioineissa tutkimuksissa pyrittiin usein huomioimaan ta-
louskehityksen ajallinen tai paikallinen vaihtelu tulosten luotettavuuden varmistamiseksi.
Vahemman kuitenkin tiedetdan siitd, miten toimien kautta saavutetut hyddyt mahdolli-
sesti vaihtelevat talouden tilanteen mukaan.

Yhteenvetona voidaan sanoa, ettd erilaisten tyokyvyttomyyteen ja osatydkyvyttomyyteen
liittyvien toimien kautta voidaan jossain maarin vaikuttaa ty6hon osallistumisen lopputu-
lemiin. Tulee kuitenkin huomioida, etta erityisesti lyhyet tyokyvyttomyysjaksot koskevat
usein tydsuhteessa olevia henkilitd. Taman vuoksi on vaikea arvioida, johtaako esimer-
kiksi saavutettu nopeampi tyohon paluu ja lisddantynyt tydssaoloaika pidemmalla aikava-
lilld myds suurempaan tyollisend olemisen todenndkoisyyteen ja sitd kautta yleisesti kor-
keampaan tyollisyysasteeseen. Lisdksi, koska tyokyvyttomyys ja varsinkin ty6ttomyys ovat
osittain toisilleen vaihtoehtoisia ilmiditd, voi eri etuus- ja palvelujarjestelmilla olla vaikeasti
havaittavia yhteisvaikutuksia tyomarkkinoille osallistumiseen. Erilaisten tyokyvyttomyyse-
tuuksia koskevien saantdjen muutosten kautta on mahdollista lisata tydhon osallistumista,
mutta sosiaaliturvaetuusjarjestelmaa tulee talloin kehittaa kokonaisuutena. Tyokyvytto-
myytta kokeneiden tydhon osallistumisen edistdmiseen tahtdavien jarjestelmien vaikutta-
vuutta koskeva ndytto taas on vaihtelevaa. Osa-aikaisten ratkaisujen kautta on mahdollista
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lisata tyohon osallistumista kustannustehokkaasti, mutta niihin liittyvaa lainsdddantoa
tulee edelleen kehittad. Nykyisessa etuusjarjestelmassa osasairauspdivarahan kayton po-
tentiaalia ei padsta taysin hyodyntamaan. Tarvitaan myos erityisia ratkaisuja epatyypilli-
sissd tyosuhteissa tyoskenteleville, yrittdjille ja tydeldman ulkopuolella oleville. Tulee lisaksi
selvittad, miten tydhon osallistumista ja paluuta lisddvien jarjestelmien toimenpiteita voisi
kehittda vaikuttavuuden liséamiseksi ja kustannustehokkuuden takaamiseksi.
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5 Tyon verotus ja tyollisyys

Tarmo Valkonen

5.1 Tausta

Tyon verottaminen mielletadn usein palkansaajan tyotulojen verottamiseksi, ja sen kan-
nustevaikutukset keskittyvan valintaan tyonteon ja vapaa-ajan valilla. Nama valinnat ovat
paahuomion kohteena tassakin kirjallisuuskatsauksessa. Tyota verotetaan kuitenkin myds
muilla tavoin, ja verotus vaikuttaa useammalla tavalla palkansaajien ja yritysten paatok-
siin. Lisaksi verotuksella ja tulonsiirroilla on yhteisvaikutuksia tydvoiman tarjontaan. Tata
laajempaa vuorovaikutusta koskevia tutkimustuloksia raportoimme suppeammin. Lahto-
kohtana on hyddyntaa laajoja kansainvalisia kirjallisuuskatsauksia ja niiden jalkeen ilmes-
tynytta tuoreempaa kirjallisuutta. Tdaydennamme katsausta suomalaisia politiikkatoimen-
piteita koskevilla tutkimustuloksilla.

Hyvan verotuksen periaatteet voidaan johtaa sille annetuista tavoitteista. Talouskasvun
nakokulmasta verotuksen pitdisi olla sellaista, etta se saavuttaa verotulotavoitteet vaaris-
tamallda mahdollisimman vahan taloudellisia paatoksia. Toisaalta sen pitdisi myds muut-
taa tulonjakoa toivottuun suuntaan. Nama tavoitteet ovat usein ristiriidassa. Tehokkuus
edellyttaa yleensa tulotavoitteen saavuttamista laajojen veropohjien ja matalien veroas-
teiden avulla, koska verotuksen haitat korostuvat korkeilla veroasteilla. Verotuksen pitdisi
olla lisdksi selkeda, ennustettavaa ja vahan hallinnollisia kustannuksia aiheuttavaa. Naihin
padsaantoihin liittyy lisandakokohtia. Verotuksen tehokkuustavoitteen saavuttaminen voi
edellyttaa tietoista paatoksentekoon vaikuttamista silloin, kun markkinahinnat eivét ohjaa
kayttaytymista halutulla tavalla. Tasta on esimerkkina ulkoisvaikutusten, kuten ymparis-
tohaittojen kustannusten tuominen mukaan kotitalouksien ja yritysten paatoksentekoon
hintoja ohjaavan verotuksen avulla.

Tulonjakotavoitteen saavuttamiseksi julkinen taho kayttda verotuksen lisaksi tulonsiir-

tojarjestelmaa ja alihinnoiteltuja julkisia palveluja. Ndiden muodostama kokonaisuus
on usein monimutkainen seka tyonteon kannusteiden etta tulonjaon nakdkulmasta.
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Hyvinvointivaltion tavoitteiden mukainen laaja uudelleenjako tuottaa yhta aikaa merkit-
tavan tulonsiirtojen menetyksen tyo6llistymisen yhteydessa ja korkean marginaaliveroas-
teen hyvatuloisten tekemille lisaty6tunneille. Tulonjakotavoitteen saavuttamista mitataan
tyypillisesti vuositulojen avulla. Tdman takia tulonsiirroista ja progressiiviseen verotuk-
seen liittyvista matalista veroasteista hyotyvat usein myos ne, jotka ovat elinkaarimielessa
paaosin hyvatuloisia, mutta valiaikaisesti pienituloisia. Ndista ovat esimerkkina korkea-
kouluopiskelijat.

Verotuksen vaikutusten kuvaamisen kannalta keskeinen kasite on verotuksen kohtaanto.
Se tarkoittaa verotuksen taloudellisten vaikutusten lopullista kohdentumista eri sektoreille
sen jalkeen, kun markkinaosapuolet ovat reagoineet muuttuneisiin kannusteisiin. Esi-
merkkind on ansiotuloveron vaikutus palkansaajien ja yritysten nettotuloihin sen jalkeen,
kun tydvoiman tarjonta, kysynta ja palkka ovat muuttuneet veromuutoksen seurauksena.
Kohtaantoon liittyy laheisesti se, kuinka voimakkaasti sektori muuttaa paatoksiaan vero-
tuksesta johtuvien tulo- ja hintamuutosten vuoksi. Esimerkiksi jos tydnantajat reagoivat
tyonantajamaksun nostoon pidattaytymalld palkankorotuksista ja tyontekijat hyvaksyvat
sen, maksujen nousun kohtaanto osuu tyontekijoille. Toisaalta jos tyontekijoita edustavat
ammattiliitot nostavat palkkavaatimustaan ansiotulojen verotuksen korottamisen vuoksi
ja tyOnantajat suostuvat palkankorotuksiin, niin palkkaverotuksen kiristymisen kohtaanto
osuu tydnantajayrityksille.

Palkkavaatimus voi nousta myos arvonlisaverotuksen kiristymisen aiheuttaman inflaation
vuoksi. Samalla tavoin yritysten tyévoiman kysynta ja palkanmaksuvara voivat vahentya
yhteiséveron korotuksen vuoksi. Nain my&s muilla kuin tyon veroilla on merkittavia tyolli-
syys- ja palkkavaikutuksia, joiden suuruus ja kohtaanto riippuvat tyémarkkinaosapuolien
reaktioista verotuksen muutoksiin.

Tehdyn tyon maarda mitataan tyypillisesti joko tydtunneilla (intensiivinen marginaali) tai
osallistumisella tydmarkkinoille (ekstensiivinen marginaali). Tydtunnit reagoivat lahinna
marginaaliveroasteeseen ja osallistumispdatds siihen, kuinka paljon nettotulot muuttu-
vat palkkojen, keskimaaraisen veroasteen ja tuloihin sidottujen tulonsiirtojen muutosten
yhteisvaikutuksesta siirryttaessa tekemaan toita. Julkisen talouden nakékulmasta kiinnos-
tavaa on myds se, miten veroprosenttien muutos vaikuttaa kokonaisverotuloihin. Tata mi-
tataan verotettavan tulon joustolla, joka heijastaa tydvoiman tarjonnan muutosten lisaksi
palkansaajan muita reaktioita verotuksen muutoksiin, kuten tyénteon tehokkuutta ja vero-
tuksen minimointia laillisin ja laittomin keinoin. Samalla se mittaa tietyin ehdoin verotuk-
sen aiheuttamaa hyvinvointitappiota. Naita kolmea indikaattoria, tydtuntien maaraa, osal-
listumista tydmarkkinoille ja verotettavan tulon muutosta kaytetaan tutkimuksissa tyon
verotuksen vaikutusten mittaamiseen.
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Usein tulkitaan niin, ettd hyvatuloisilla ja yrittdjilla on paremmat ja laajemmat mahdolli-
suudet reagoida veromuutoksiin, jolloin heidan osaltaan relevantti kdayttaytymismittari on
verotettavan tulon jousto. Vastaavasti pienituloisilla vaikutukset nakyvat tydtunneissa ja
etenkin osallistumisasteessa (Mirrlees ym. 2011). Tyon verotus vaikuttaa pitemmalla aika-
valilla koulutusvalintojen kautta tyollisyysasteisiin ja tuottavuuteen, mika suurentaa nega-
tiivisia vaikutuksia.

Tyon verotuksen tyollisyysvaikutusten tutkimus on Suomessa ollut vahaista, mutta viime-
aikaisten kansainvalisten ja etenkin pohjoismaisten tutkimusten tulokset tukevat nake-
mysta, ettd tyon tarjonnan joustot nettopalkkojen suhteen ovat vahaiset kokoaikatyota te-
kevilla. Sen sijaan pienten lasten ditien ja lahella eldkeikaa olevien osallistuminen tyomark-
kinoille reagoi taloudellisiin kannusteisiin. Tyon kysynndn joustot tydévoimakustannusten
suhteen ovat kasvaneet globalisaation my6td, mutta valillisten tydvoimakustannusten
alentaminen ei ole osoittautunut kovin tehokkaaksi tydllisyyspolitiikaksi osittain siksi, etta
palkat ovat nousseet, kun tydnantajamaksuja on alennettu. Myds kohdennetut arvon-
lisdverotuksen alennukset ovat olleet tyollisyysvaikutuksiltaan pettymys. Yhteisoveron
alennuksen tyollisyysvaikutuksista on vain véahan empiirista tutkimustietoa, mutta nayttaa
siltd, etta se nostaa merkittavasti palkkoja.

5.2 Palkkatulojen verotuksen vaikutukset tyon tarjontaan

5.2.1 Tutkimusasetelmista ja menetelmista

Verotuksen vaikutuksia tydvoiman tarjontaan on perinteisesti tutkittu regressioanalyysilla,
jossa muutoksia tehdyn tyon maarassa selitetdadan muutoksilla veron jalkeisissa palkoissa
ja muilla tuloilla. Tama staattinen estimointi tuottaa tyévoiman tarjonnan palkkajouston:
kuinka monta prosenttia tydévoiman tarjonta muuttuu kyseisella periodilla, kun netto-
palkka muuttuu yhdelld prosentilla (muut tulot pidetdan ennallaan). Lopputulosta kut-
sutaan Marshallilaiseksi palkkajoustoksi (my&s nimilla kokonaisjousto, tai kompensoima-
ton jousto). Se voidaan tulkita kahden eri jouston yhteisvaikutukseksi: substituutiojousto
(Hicks-jousto, kompensoitu jousto) kuvaa tydvoiman tarjontareaktiota vapaa-ajan ja kulu-
tuksen valisen hintasuhteen muutokseen silloin kun nettotulot pysyvat ennallaan ja tulo-
jousto vastaavasti reaktiota nettopalkkamuutoksesta aiheutuvaan tulojen muutokseen®.

94 Jos yksilot tasaavat kulutustaan yli ajan tydvoiman tarjonnan ja sadstamisen avulla, Marshall-jousto voidaan
jakaa kahteen osaan: tydvoiman tarjontareaktio koko tyéuran aikaisen palkkaprofiilin muutoksiin ja Frisch-jousto
(intertemporaalinen jousto), joka kuvaa puolestaan eri periodien vililld tapahtuvaa tydnteon ja vapaa-ajan substi-
tuutiota tiedossa olevan véliaikaisen nettopalkkavaihtelun vuoksi (kun varallisuuden rajahyddyn oletetaan pysyvan
ennallaan). Jos elinkaaren palkkaprofiilin muutoksen aiheuttama tulojen muutos kompensoidaan, kyseessa on elin-
kaarta koskeva Hicks-jousto, ks. esimerkiksi Attanasio, ym. (2018). Dynaamisten joustojen estimointi on datavaati-
musten vuoksi hankalaa.
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Tyévoiman tarjonnan jousto tydtulojen veron suhteen on luonnollisesti erisuuntainen
kuin palkkajousto: substituutiojousto on negatiivinen ja tulojousto on positiivinen, jos va-
paa-aika on normaalihyddyke. Eri joustojen erottelu on sikali tarkeaa, ettd kokonaisjouston
ollessa pieni, korkea tulojousto tarkoittaisi suurta substituutiojoustoa, joka kertoo veron
tyOn tarjontaa vaaristavan hintavaikutuksen olevan merkittava (Meghir ja Phillips 2011).
Arvioitaessa verotuksen vaikutuksia tyollisyyteen pelkastaan tyévoiman tarjontajoustojen
avulla tehddan samalla implisiittinen oletus, etta tyévoiman kysyntdjousto on hyvin suuri
ja veron kohtaanto on tyontekijoilla.

Palkkajouston estimointi poikkileikkausaineistosta on haasteellista useammastakin syysta.
Tarkein ongelma on selittavan muuttujan endogeenisuus, joka johtuu siitd, etta on ole-
massa tekijoitd, jotka vaikuttavat yhta aikaa tehtyyn tydmaaraan ja nettopalkkaan®. N&itd
ovat esimerkiksi koulutus ja mieltymykset liittyen tyontekoon ja vapaa-aikaan. Tata ongel-
maa voidaan pyrkia lieventdamaan lisaamalla selittaviksi muuttujiksi preferensseihin vaikut-
tavia muuttujia, kuten esimerkiksi lasten lukumaara, tai parisuhteen olemassaolo. Toinen
mahdollisuus on kayttaa nettotuntipalkan sijasta sen kanssa voimakkaasti korreloitunutta
instrumenttimuuttujaa, joka kuitenkin vaikuttaa tyétunteihin vain palkan kautta.

Vanhemmissa staattisen palkkajouston estimoinneissa (ns. Hausmanin malli) tdismenne-
tdan kaytettava tyon tarjontamalli ja siihen liittyva hyotyfunktio ja linearisoidaan budjet-
tirajoite, jolloin tehdaan vahvoja oletuksia seka preferensseista etta budjettirajoitteesta.
Malleilla saadut palkkajoustot ovat yleensa verraten suuret ja vaihtelevat eri tutkimuksissa
paljon.

Uudemmissa diskreetin valinnan malleissa paastaan vahemmilla oletuksilla. Ne rajoittavat
kotitalouksien tyon tarjonnan valinnat esimerkiksi kolmeen: ei osallistumista tydmarkki-
noille, osa-aikatyo ja kokoaikainen tyd. Ndin saadaan suoraan eroteltua tyotunti- ja osallis-
tumispaatos. Diskreetteihin valintoihin on myds helpompi liittaa esimerkiksi mikrosimu-
laatiomallista saatu tieto tulonsidonnaisten tulonsiirtojen muutoksesta, jolloin saadaan se-
littavaksi muuttujaksi koko kaytettavissa olevan nettotulon muutos. Malleilla saadut jous-
toestimaatit ovat pienemmadt ja niiden vaihtelu on vdahdisempaa (Bargain ja Peichl 2016).

Rakenteellisiin malleihin liittyvien rajoitteiden ja endogeenisuusongelmien vuoksi on py-
ritty 10ytdmaan luotettavampia asetelmia syy-seuraussuhteiden jaljittdmiseen. Parhaana

95 Muita ongelmia ovat esimerkiksi se, etta yksil6ille, jotka eivat ole tyossd, ei ole havaintoa palkasta, mika ai-
heuttaa merkittavan valikointiongelman, jollei potentiaalista palkkaa saada arvioitua muun informaation perus-
teella (Loffler 2018). Toinen ongelma liittyy tydtuntien mittaamiseen: jos tyotunteja koskeva mittausvirhe kasvaa
tuntimaaran lisdantyessa ja tuntipalkka arvioidaan jakamalla esimerkiksi kuukausipalkka ty6tunneilla, niin suuria
tuntimaaria tekevien tuntipalkka aliarvioidaan (Hofer ym. 2015). Kolmas ongelma on havaitsemattomat tydontekoon
liittyvat kiintedt kustannukset. Neljds on kddnteinen kausaliteetti, joka syntyy siitd, ettd tehdyn tydon maara vaikut-
taa veroasteeseen ja sita kautta nettopalkkaan progressiivisessa verojarjestelmassa. Hyva katsaus tyon tarjonnan
teoreettiseen ja empiiriseen analyysiin on Cahuc ym. (2015).
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pidetddn satunnaistetun kokeen asetelmaa, jossa voidaan seurata ja verrata kahden sa-
manlaisen ryhman tyévoiman tarjontaa, joista vain toisen nettopalkka muuttuu politiik-
kamuutoksen vuoksi. Koeasetelmien puuttuessa samaan pyritdan tutkimalla jalkikdteen
sellaisia tilanteita, joissa politiikkamuutos on vaikuttanut tietyn ryhméan kannusteisiin tai
mahdollisuuksiin ja verrataan taman ryhman tyon tarjontamuutoksia relevanteilta ominai-
suuksiltaan samanlaisen kontrolliryhman tyon tarjontaan (kvasikokeelliset menetelmat).

Esimerkiksi yksilollisen datan paneeliominaisuus ennen ja jalkeen politiikkkamuutoksen
mahdollistaa ero eroissa -menetelman (differences-in-differences, DD), tai yksil6llisten kiin-
teiden vaikutusten menetelman (individual fixed effects) kdayton erottamaan tydntekoon
tai vapaa-aikaan liittyvien pysyvien preferenssierojen vaikutukset tuloksista. Muita kvasi-
kokeellisia asetelmia edustavat instrumenttimuuttujamenetelmalla tehdyt verouudistus-
arviot, regressioepdjatkuvuustarkastelut (regression discontinuity, RD) ja kasaumatarkas-
telut (bunching). RD perustuu siihen, etta verrataan eri tavalla verotuksessa kohdeltujen
muuten samanlaisten yksildiden tydvoiman tarjontaa. Esimerkkina on verotuksen tulora-
jan valittdmassa laheisyydessa, mutta eri puolilla olevien yksildiden paatokset. Yksiléiden
ajatellaan valikoituneen satunnaisesti rajan yla- ja alapuolella oleviin. Kasaumatarkaste-
luissa tutkitaan tydvoiman tarjontapdatoksia tuloveroasteikon portaiden kohdalla. Tarjon-
tapaatosten pitdisi tuottaa palkansaajien kasautumisen tulojen perusteella ldhelle kohtaa,
jossa veroaste nousee. Tassakin tapauksessa tarkistetaan, ettd ihmiset ovat tulorajan yla-
ja alapuolella samanlaisia. Kvasikokeellisten tutkimusten ongelmaksi on koettu tulosten
yleistettavyys: ne koskevat lahtokohtaisesti vain tutkittua ryhmaa ja tiettya verouudistusta
tai epdjatkuvuutta veroasteikoissa.

5.2.2 Katsaus kansainvalisten tutkimusten tuloksiin

Ty6voiman tarjonnan reaktiot palkkamuutoksiin vaihtelevat varsin paljon aineistojen, tut-
kitun ryhman, tutkimusperiodin ja estimointimenetelman mukaan. Seuraavassa kuvataan
keskeisten kirjallisuuskatsausten tuloksia 2010-luvulla vanhimmista uusimpiin.

Meghirin ja Phillipsin (2010) katsauksen mukaan naimisissa olevilla naisilla tuntien tarjon-
nan jousto on matala, mutta osallistumisjoustot ovat huomattavan suuret. Tuloksiin liittyy
kuitenkin suurta vaihtelua. Suurimmat osallistumisjoustot |6ytyivat yksinhuoltajadideilla.
Miesten tuntien tarjonnan tutkiminen on hankalaa, koska siind on kokoaikaisen tyén do-
minoinnin vuoksi vain vdahan vaihtelua. Konsensuksen mukaan kuitenkin tydtuntien palk-
kajoustot ovat erittdin matalia. Osallistumisjoustot ovat kuitenkin pienituloisilla miehilla
merkittavat. Suurituloisilla miehilla tuntien ja osallistumisen joustot ovat vahaiset, mutta
verotettava tulo reagoi silti herkasti verotukseen, mika viittaa mahdollisuuteen valttaa ve-
rotusta muilla keinoin.
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Bargain ja Peichl (2016) tekivat meta-analyysin rakenteellisilla malleilla saatuihin tutkimuk-
siin. Tulokset ovat monilta osin yhtenevat Meghirin ja Phillipsin tulosten kanssa. Katsauk-
sessa raportoidaan erikseen kompensoimaton palkkajousto (osallistuminen ja tytunnit
yhdessa) ja tulojousto, jos sellainen on estimoitu. Tulosten mukaan palkkajoustot ovat suu-
rimmat naimisissa olevilla naisilla ja yksinhuoltajilla ja pienimmat miehilla ja yksin asuvilla
lapsettomilla naisilla. Tama johtopaatos sailyy, vaikka tutkitaan erikseen tehtyjen tuntien ja
osallistumisen herkkyytta nettopalkkojen muutokselle. Naimisissa olevien naisten palkka-
jousto on suurin maissa, joissa naisten tydhonosallistumisaste on matala. Pohjoismaissa
joustot ovat keskimaaraista pienemmat. Erot syntyvat erityisesti osallistumisjoustoissa.
Yksinhuoltajilla joustot ovat suurimmat, mutta ne ndyttavat alentuneen aikaa myéten, kun
ryhma on laajentunut ja sen koostumus on muuttunut. Naimisissa olevilla miehilla ja yksin
asuvilla lapsettomilla palkkajoustot ovat pienet. Tulojoustot ovat yleensa pienet. Myohem-
missa tutkimuksissa joustot ovat yleensa pienemmat. Joustojen pienenemisen arvellaan
johtuvan naisten kodin ulkopuolista ty6ta koskevien mieltymysten muutoksesta, paivahoi-
dosta ja kotitalousteknologiasta.

Attanasio ym. (2018) on esimerkki uudemmasta rakenteellisella elinkaarimallilla tehdysta
tutkimuksesta. Tutkimuksen kohteena oli naisten tydvoiman tarjonta Yhdysvalloissa. Tyo-
tuntien staattiseksi kokonaisjoustoksi nettopalkkojen suhteen saatiin 0,18 ja substituutio-
joustoksi 0,54, mika kertoo negatiivisen tulojouston olevan suuri. Mallin simuloinnit osoit-
tavat pitkan aikavalin joustojen olevan huomattavasti suuremmat. Joustoissa on myds
suurta vaihtelua eri palkansaajaryhmissa: suurimmat joustot ovat pienimman tuntimaaran
tekevilla, matalapalkkaisilla ja pienimman varallisuuden omaavilla.

Tybvoimaan osallistumista on tutkittu viime vuosina lisddntyvasti kvasikokeellisten asetel-
mien avulla. Lundberg ja Norell (2018) tekivat kirjallisuuskatsauksen politiikkkamuutosten
vaikutuksia koskevista tutkimuksista. Tulosten mukaan 31 tutkimuksen keskiarvona saatu
osallistumisjousto on 0,38. Joustot ovat suurimmat naisilla ja ikaantyneilla tyontekijoilla

ja alentuneet yli ajan. Tutkimukset ovat valikoituneet painottumaan ryhmiin, joilla jous-
tojen tiedetaan etukdteen olevan suurimmat, minka vuoksi katsauksen tekijat arvioivat
koko tyovoimaa koskevan osallistumisjouston olevan valilla 0,1-0,2. Katsauksen jalkeen on
ilmestynyt esimerkiksi Bastanin ym. (2020) Ruotsin aineistolla tehty tutkimus, jossa osallis-
tumisjoustoksi arvioitiin keskimaarin 0,13 koko vaestélle. Matalan koulutuksen omaavien
ryhmadssa joustot olivat kaksinkertaiset alhaisen tydllisyysasteen omaavilla verrattuna kor-
kean tyollisyysasteen omaaviin.

Merkittava osa kansainvalisista ansiotuloverotutkimuksista koskee tydtulovahennyksen
vaikutuksia. Ruotsissa kdytdssa olevassa versiossa vahennys pysyy vakiona maksimin jal-
keen, milla valtetdan marginaaliveroa kiristava vaikutus ja sdilytetdan keskimaaraisen ve-
roasteen laskuominaisuus, mutta aiheutetaan negatiivinen tulovaikutus. Samalla verotulo-
jen menetykset nousevat suuriksi. Vdhennyksen vaikutuksille tydvoiman tarjontaan ei ole

160



TYOPOLITIIKKA JATYOLLISYYSASTE: TUTKIMUKSEEN PERUSTUVIA JOHTOPAATOKSIA

saatu ndyttéa (Edmark ym. 2016). Myoskaan Hollannissa ei yksihuoltajien osallistuminen
tyomarkkinoille lisadantynyt tyétulovahennyksen vuoksi (Bettendorf ym. 2014). Blundell
ym. (2016) toteaa, ettd tydtulovdahennys lisdsi matalapalkkaisten naisten osallistumisas-
tetta Isossa-Britanniassa, mutta ei vaikuttanut palkkoihin ja tyollisyyteen sen jédlkeen, kun
tuen saaminen loppui.

Yhdysvalloissa pitkdaan kaytossa olleen tyétulovahennyksen tarkoitus on seka lisata pieni-
tuloisten tydvoiman tarjontaa etta vahentaa pienipalkkaisten kdyhyytta. Useat tutkimus-
tulokset tukevat ty6llisyysvaikutuksia (esimerkiksi Grogger 2003 ja Meyer 2002). Kleven
(2019) osoittaa kuitenkin, etta vain vuoden 1993 laajennuksen jdlkeen on yksinhuoltajien
tyohon osallistumisaste noussut selvasti enemman kuin yksinasuvien lapsettomien nais-
ten. Sekin vaikutus selittyy valtaosin tulonsiirto-ohjelmassa samanaikaisesti tapahtuneella
tiukennuksella ja nousukaudella.

Yksi paljon keskustelua herdttanyt asia on mikroaineistoilla saatujen tydn tarjonnan jous-
toestimaattien pienuus suhteessa niihin joustoihin, joita kaytetadn makromallien kalib-
roinnissa. Suurilla joustoilla makromalli saadaan replikoimaan kokonaistaloudellista dataa,
jossa tyollisyys vaihtelee suhdanteiden mukaan enemman kuin reaalipalkat (Obstbaum
2017). Staattisia makrojoustoja estimoidaan tyypillisesti vertailemalla ty6llisyysasteita ja
tehtyja tyotunteja maissa, joissa on erilainen verojarjestelma. Niiden osalta mikro- ja mak-
roestimaattien erot eivat ole kovin suuret. Sen sijaan intertemporaaliset Frisch-joustot
erityisesti tydmarkkinoille osallistumisen suhteen ovat suhdannevaihteluista estimoituina
(tai makromallin kalibrointiparametreina) merkittavasti suuremmat kuin mikrodatasta
saadut (Chetty ym. 2011). Jos mikrodatalla saadut matalat joustot kuvaavat todellisuutta,
tyollisyyden vaihteluja suhdannevaihteluissa ei voida selittaa vain tyon tarjonnan muu-
toksilla ja tyon verotuksen viliaikaiset kevennykset vaikuttavat vain vahan tyon tarjontaan
(Whalen 2017).

Martinez, ym. (2018) tutkivat sveitsildiselld aineistolla tyon tarjonnan siirtymaa ja palk-
koja ison valiaikaisen verokevennyksen uudistuksen vuoksi ja paatyivat tulokseen, jonka
mukaan osallistuminen tyomarkkinoille ja tyétunnit eivat juuri reagoineet muutokseen
veroasteissa, mutta tuloja siirrettiin verottomille vuosille. Tutkijoiden mukaan joustot ovat
aivan liian pienet, jotta havaitut tydllisyysasteiden muutokset suhdannevaihteluissa voitai-
siin selittaa preferensseihin perustuvilla tyon tarjonnan joustoilla.

Yhteenveto kansainvalisesta kirjallisuudesta kertoo, etta staattiset tyotuntien ja osallistu-
misjoustojen estimaatit ovat pienemmat uusimmissa tutkimuksissa, samoin kuin erot saa-
tujen tulosten vililla. Todenndkoisesti kyse on menetelmien kehittymisestd, paremmista
aineistoista ja kayttaytymisen muutoksista, kun tyollisyys on yleistynyt matalan tyollisyys-
asteen ryhmissa. Osallistumisjoustot ovat korkeimmat ryhmissa, missa tyollisyysasteet
ovat matalimmat. Joustoarviot koskevat tyypillisesti lyhytta aikavalia ja pitkan aikavalin
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joustojen arvioidaan olevan huomattavasti suuremmat seka kayttaytymismuutoksiin liit-
tyvien kitkatekijoiden (Chetty 2012, Bastani ja Selin 2014) etta tutkimusten ulkopuolelle
jaaneiden verotuksen vaikutuskanavien, esimerkiksi vahentyvan inhimillisen pddoman
kartuttamisen (Keane 2016) vaikutusten vuoksi.

5.2.3 Tyon verotus ja tyollisyys Suomessa

Suomen ansiotulojen verotus perustuu kiintedlla veroasteella verotettavaan kunnallisve-
ron alaiseen tuloon ja progressiivisella veroasteikolla verotettavaan valtionveron alaiseen
ansiotuloon. Lisaksi palkansaaja maksaa yleisradioveroa, vapaaehtoista kirkollisveroa ja
sairausvakuutus-, tyottomyysvakuutus- ja tyoelakevakuutusmaksua. Ansiotuloverotuk-
sessa tehdaan palkkatuloista kaksi erillistd tydntekoon kannustavaa vahennysta: kunnal-
lisverotuksen ansiotulovahennys verotettavasta ansiotulosta ja valtionverotuksen tyotulo-
vahennys ansiotulon verosta®. Molempien vaikutus veroihin nousee ensin jyrkasti pienilla
tuloilla tulojen kasvaessa, ja lahtee pienen tasanteen jdlkeen hitaaseen laskuun. Ne pie-
nentdvat veroja yli 90 prosentilla suomalaisista (Pylkkdanen 2010). Vaikutusalueen laajuutta
selittdvat halu valttda marginaaliveroasteen nopea nousu vahennyksen poistumisalueella
ja palkkajakauman suppeus. Useimmat tulonsiirrot ovat verolliset. Tarveharkintaiset ja tu-
losidonnaiset tulonsiirrot ja asiakasmaksut lisadavat edelleen progressiota.

Matikka ym. (2016) tekivat katsauksen tuloverotuksen vaikutuksista tyon tarjontaan. Sen
osana on kuvattu myds Suomea koskevia tutkimustuloksia vuoteen 2015 asti. Katsauk-
sessa viitattujen tutkimusten mukaan tydtuntien tarjonnan jousto verotuksen suhteen on
pieni (IlImakunnas ja Pudney 1990, imakunnas 1997 ja Kuismanen 2005). Nama tulokset
on saatu rakenteellisten mallien avulla.

Esimerkkina uudemmista diskreetin valinnan malleilla tehdyista tutkimuksista on Bargain
ym. (2014). Tutkimuksessa kaytettiin tietoa 18 maan vero- ja tulonsiirtojarjestelmista. Suo-
melle saadut joustot ovat naimisissa olevien naisten osalta tunneille 0,13 ja osallistumi-
selle 0,12. Yksinasuville ne olivat vastaavasti 0,21 ja 0,20. Naimisissa oleville miehille seka
tuntien etta osallistumisen palkkajousto on 0,10. Yksinasuville miehille vastaava tuntien
jousto on 0,33 ja osallistumisjousto 0,34. Harju ym. (2018b) kuvaavat tyon tarjonnan mallit-
tamista diskreetin valinnan mallin avulla Suomen aineistolla.

Jantti, ym. (2015) estimoivat osallistumisjoustoja eri maissa mikroaineistolla ja havaitsivat
ettd Suomelle saatu 0,18 jousto on lahellda muiden maiden keskiarvoa. Aineisto perustuu
toistettuihin poikkileikkauksiin, jotka Suomen osalta ajoittuvat vuosiin 1987-2004. Verojen

96 Myos kotitalousvdahennys on ty6llisyyden kannalta potentiaalisesti merkittava. Tassa tutkimuksessa ei kasitella
vahennystd, koska sen vaikutuksista on samaan aikaan kdynnissa Valtion taloudellinen tutkimuskeskuksen ja Pal-
kansaajien tutkimuslaitoksen tekemd VNTEAS-tutkimus.
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osalta ei ollut kaytettavissa tietoa verovahennyksistd ja tulonsiirtojen osalta ei ollut mikro-
simulaatiomalleista saatua tietoa, mika heikensi tulosten tarkkuutta.

Suomen ansio- ja tyotulovahennysten vaikutuksista ei ole erikseen tehty tutkimuksia ja
niiden tutkiminen olisikin hankalaa vahennysten kattavuuden ja loivien muutosten vuoksi.
Ne ndkyvat kannustetarkasteluissa osana osallistumisveroastetta. Vahennysten vaikutuksia
voi kuvailla seuraavasti. Jyrkasti nousevalla osalla verovdhennys alentaa marginaaliveroas-
tetta ja keskimaaraista veroastetta ja kannustaa siten osallistumaan tydmarkkinoille. Sen
sijaan laskevalla osalla syntyy lieva marginaaliverotusta kiristava vaikutus. Vahennys aiheut-
taa myo6s negatiivisen tulovaikutuksen. Kokonaisuutena tama kahden paallekkaisen va-
hennyksen jarjestelma toimii kannustavasti vain pienituloisilla, mutta on julkisen talouden
nakdkulmasta hyvin kallis, koska se myonnetdan lahes kaikille ansiotuloja saaville. Toisaalta
jos jarjestelma kohdennettaisiin vain pienituloisille tekemalla vahennyksesta nopeammin
poistuva tulojen suuretessa, rajaveroaste nousisi merkittavasti poistumisalueella.

Suomessa otettiin vuoden 2020 alusta kayttdon uusi verotuki, jonka tarkoitus on edistaa
tyontekijoiden liikkkuvuutta. Tuki kohdistuu tyénantajan maksamiin muuttokustannuksiin,
joista vuoden 2020 alusta vain puolet lasketaan verotettavaksi tuloksi silloin kun muutto

ei tapahdu tyontekijan aloitteesta, eikd tydnantajan maardyksesta. Tydnantajan maarayk-
sen seurauksena maksetut muuttokustannukset tydpaikan siirtymisen vuoksi ovat olleet jo
aiemmin verovapaat. Verovahennysten laajentamisella ei ole todennakdisesti merkittavaa
vaikutusta muuttoalttiuteen. Suomessa on jo voimassa peruspaivarahan suuruinen liikku-
vuusavustus, jota maksetaan tyonhakijalle jalkikdteen tyon perdssa muuttamisen vuoksi
maksimissaan 60 paivan ajan. Tutkimuksen Alasalmi ym. (2020) mukaan muutoksen tyollis-
tymispalkassa on oltava suuri kasvattaakseen merkittavasti liikkumistodennakoisyytta Suo-
messa. Tyottomien liikkuvuusavustuksen kayttdjilla on saksalaisen tutkimuksen mukaan kui-
tenkin korkeampi palkka ja parempi tyollisyys kuin muilla tyota etsivilla (Caliendo ym. 2017).

Yhteenvetona voidaan todeta, etta tydvoiman tarjonnan joustot nettopalkan suhteen ovat
keskimadrdista pienemmat Suomessa. Se johtuu osittain korkeista tyollisyysasteista ja ko-
kopaivatyon yleisyydestd. Osallistumisjoustot ovat lahelld tyotuntien joustoja, silloin kun
kyseessa ovat laajat palkansaajaryhmat. Tuoreita tutkimuksia asiasta on vdahdn Suomesta,
mutta tutkimustulokset muista Pohjoismaista tukevat nakemysta.

5.2.4 Verotuksen ja tulonsiirtojen yhteisvaikutus tydllisyyteen

Tyévoiman tarjonnan nakdkulmasta tulonsiirtojdrjestelmalla on nelja keskeistd ominai-
suutta. Ensimmainen on tulonsiirtojen ehdollisuus sille, etta tydntekoa rajoitetaan. Tama
nakyi aiemmin erityisesti vanhuuseldkkeiden saamisessa, joka oli ehdollinen tyénteon
lopettamiselle. Nykyisissa tulonsiirroissa lahimmas paastaan kotihoidon tuessa, jonka
kaytto kaytannossa sulkee pois tyonteon kodin ulkopuolella, jos saaja hoitaa lasta. Lisaksi

163



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:33

tyottdomyyskorvaus on ehdollinen sille, ettd kokopaivdinen tyonteko loppuu. Toki osa-ai-
kainen tyonteko tai yrittajyys on mahdollinen myds tyéttomana.

Toinen ominaisuus on vakuutettavien riskien, saatujen sosiaalivakuutuksen korvausten ja
kayttaytymisen vuorovaikutus. Osa riskeista on sellaisia, etta vakuutettava voi vaikuttaa
niiden toteutumiseen ja korvausten saamiseen, jolloin syntyy moraalikato-ongelma. Ty6t-
tomyys, lastenhoito kotona ja varhainen siirtyminen vanhuuseldkkeelle ovat esimerkkeja
tilanteista, joissa vakuutettu saa paitsi korvauksen, niin myos lisaa vapaa-aikaa riskin to-
teutuessa. Tyottomyyteen liittyvaa moraalikato-ongelmaa on kasitelty tarkemmin luvussa
3.1.1. Ndissa esimerkkitapauksissa osallistumisveroasteella on merkitysta kayttaytymiseen.
Toisaalta esimerkiksi vakavan sairauden vaikutus tydvoiman tarjontaan on riippumaton
taloudellisista kannusteista.

Kolmas tulonsiirtojarjestelman ominaisuus on tulovahenteisyys. Sellaisilla tulonsiirroilla,
jotka annetaan ilman palkkatuloon liittyvid ehtoja, on maksimaalinen negatiivinen tulo-
vaikutus tyon tarjontaan, mutta ei vaikutusta tyonteosta saatavaan nettokorvaukseen.
Toisaalta tulonsiirtojen tulovahenteisyys pienentda tyosta saatavaa nettokorvausta, mika
tekee tydnteosta vahemman kannattavaa, mutta lisaa tulojen tarvetta. Tulovdahenteisyys
vahentaa esimerkiksi opintotuen, tyéttomyysturvan ja asumistuen maaraa tyotulojen kas-
vaessa ja kansaneldakkeen maaraa tyodeldakkeiden suuretessa.

Neljds ominaisuus on sosiaaliturvamaksujen ja etuuksien vastaavuus, joka vaikuttaa siihen,
kuinka veroluonteiseksi maksut koetaan. Perusturva rahoitetaan veroilla, joten sen osalta
rahoituksen ja saadun vakuutusturvan yhteys on heikko. Ansioturvassa maksut ja etuudet
on sidottu tyypillisesti ansioihin, mutta niiden yhteys voi silti olla heikko, kuten esimerkiksi
tyottdmyysturvan rahoituksessa. Tyoeldkkeissa yhteys on rakennettu saatujen palkkojen ja
tyoelakkeiden valille. Yhteys vahentda elakemaksun veroluonnetta, mutta ei esta sitd, etta
maksun korotus ilman vastaavaa parannusta etuudessa on vero.

Pienituloisten tydmarkkinoiden osallistumisen kannalta keskeinen taloudellisia kannus-
teita kuvaava muuttuja on kotitalouden osallistumisveroaste. Korkea osallistumisveroaste
nostaa kynnysta siirtyd tydmarkkinoille tyottomyydesta tai tydmarkkinoiden ulkopuolelta.
Vastaavasti se vahentaa tyottomaksi ja tydvoiman ulkopuolelle siirtymisen kustannuksia.
Osallistumisveroasteet ovat Suomessa matalat pienilla tuloilla tyétulojen progressiivisen
verotuksen ja tulonsiirtojen suojaosien vuoksi. Korvaus osallistumisesta tydmarkkinoille ja
lisdatunneista heikkenee kuitenkin merkittavasti tulonsiirtojen tulovdahenteisyyden ja ve-
rotuksen kiristymisen vuoksi siirryttdessa kokopdivaiseen tydntekoon joko osa-aikaisesta
tyostd, tyottomyydesta tai tydvoiman ulkopuolelta.

Julkaisussa Kyyra, ym. (2018) on tutkittu tyottdmyysturvan suojaosan vaikutuksia osallis-
tumisveroasteisiin ja tydntekoon. Tulosten mukaan osallistumisveroasteet ovat laskeneet
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merkittavasti sovitellun pdivarahan ja suojaosan vuoksi erityisesti ansiosidonnaista paiva-
rahaa saavilla (ks. liite 1). Kannusteongelmat ovat edelleen suurimmat erityisesti yksinasu-
villa perusturvan saajilla, vaikka asumistuen suojaosa lieventaa niita. Tutkimuksen mukaan
tyoskentely tydttomyysaikana on yleistynyt 2010-luvulla, mutta suojaosien kayttdonoton
vaikutusta tyollisyyteen ei saatu tutkimuksessa esille. Tydnteko lisad merkittavasti tyollisty-
mismahdollisuuksia jatkossa. Haittapuolena suojaosissa ovat julkisen talouden kustannuk-
set ja se, ettd ne kannustavat valitsemaan osa-aikatyon kokoaikatyon sijasta.

Kosonen ja Matikka (2014) tutkivat vero- ja tulonsiirtojarjestelman kannusteiden vaiku-
tusta marginaaliveroasteiden muutosten ja tulonsiirtojarjestelman saantéjen avulla. Tulos-
ten mukaan palkansaajat eivat kasaudu tulojen perusteella Iahelle marginaaliveroasteen
nousua. Tutkijoiden mukaan tdma osoittaa, ettd pienet muutokset kannusteissa eivit saa
aikaan muutoksia kayttaytymisessa. Sen sijaan suuret keskimaaraisen veroasteen muu-
tokset, jotka liittyvat tulonsiirtojen saamisehtoihin, aiheuttavat optimointia. Esimerkkina
on opiskelijoiden ansiotulojen kasautuminen ldhelle opintotuen ansaintarajaa. Toisena
esimerkkina on lastenhoidon tukien vaikutus ditien tyon tarjontaan. Tukien paattymisajan-
kohdan jalkeen osallistuminen tydmarkkinoille kasvaa.

Kosonen (2014) tutki kotihoidon tuen vaikutuksia tyon tarjontaan kayttamalla hyvakseen
vaihtelua kuntakohtaisissa lisissa. Tuki on tuloista riippumaton, jolloin estimoinnissa ei
synny samanlaista endogeenisuusongelmaa kuin nettopalkkatulojen vaikutuksia tutkit-
taessa. Tulosten mukaan 100 euron lisdys tuloissa vahentaa ditien tydévoiman tarjontaa 3
prosentilla, mika vastaa osallistumisjoustoa 0,8. Joustot olivat selvasti tdatd suuremmat pe-
ruskoulun suorittaneilla ja korkeakoulutetuilla. Suomessa lasten kotona hoitamisen tukea
maksetaan pitempadan ja pienten lasten ditien tydllisyysasteet ovat huomattavasta mata-
lammat kuin muissa Pohjoismaissa.

Elakejarjestelmaan tehdyt uudistukset yhdessa ikdantyneen tydvoiman koulutusrakenteen
muutoksen ja parantuneen terveyden ja toimintakyvyn kanssa ovat nostaneet tyo6llisyys-
asteita lahella elakeikaa erittdin paljon Suomessa (Kyyra 2015, Kyyra ja Pesola 2020, Lassila
ja Valkonen 2007). Keskeisia elementteja ovat olleet erilaisten varhaiseldkejarjestelmien
poistamiset ja ikdrajojen nostot. Uudistukset ovat vahentdneet taloudellisia kannusteita
siirtyd ennenaikaisesti pois tydeldmasta. Huomionarvoista on, etta toteutunut vanhuusela-
keika keskittyi vuoden 2005 eldkeuudistuksen jdlkeen joustavan eldkeian alarajalle, vaikka
samaan aikaan otettiin kayttoon eldketta leikkaava elinaikakerroin ja elakkeen noston
lykkaamisesta palkitseva korotettu elakekarttuma. Vuonna 2017 alkanut vanhuuseldke-
ian alarajan nosto on kuitenkin korottanut selvdsti 63-vuotiaiden ty6llisyysasteita. Molem-
missa tapauksissa kyse on lopulta taloudellisten kannusteiden muutoksesta, mutta eldke-
idn nostossa ne ovat suuremmat. Lassila ym. (2015) osoittivat, ettei vanhuuselakeidn nosto
ole ongelmallinen my&skaan tulonjakondkdkulmasta.
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Tarkein jaljella oleva kannuste varhaiseen siirtymiseen pois tydeldmadstd on pidennetty
tyottomyyskorvauksen maksujakso ennen siirtymista vanhuuselakkeelle. Kun ansiosidon-
naista korvausta saavan kateen jaava tulo on tyypillisesti samaa suuruusluokkaa kuin van-
huuseldke, ja tyottomyyskorvauksesta kertyy uutta eldkettd, siirtyminen pois tydelamasta
tata reittia pitkin on houkuttelevaa. Taman ns. tyottomyyselakeputken alaikdraja nakyy
selvasti seka tyottomaksi jadmisen yleistymisena etta tyottomasta tyolliseksi siirtymisen
vahenemisena (Rantala, 2019). Toisaalta alaikarajan nosto on lisannyt tyollisyytta niissa
ikdryhmissa, jotka eivat enda padse putkeen (Kyyra ja Pesola 2020). Tassa valossa automa-
tiikka, joka pidentda putkea tyoeldkeidan noustessa, ei sovi yhteen tyollisyysasteen nostota-
voitteiden kanssa. Tyottomyysturvan lisdpdivia kasitellaan tarkemmin luvussa 3.1.5.

Tulonsiirtojen ja verotuksen yhteisvaikutukset tydn tarjontaan ovat suuret, koska tulon-
siirrot aiheuttavat tulovaikutuksen, joka vahentaa tydvoiman tarjontaa samalla kun vero-
tus alentaa vaihtoehtona olevasta tydsta saatavaa korvausta. Yhteisvaikutusten merkitys
tyollisyydelle on suurin ryhmissd, joissa sddnndllinen kokoaikatyo tarkoittaa etuuksien
menetystd. Naita ovat esimerkiksi opiskelijat ja kotididit. Verotuksen keveneminen, ty6tto-
myysturvan ja asumistuen suojaosat ja soviteltu tyottdmyyskorvaus ovat alentaneet viime
vuosina pienituloisten osallistumisveroasteita merkittavasti etenkin muilla kuin kokoai-
kaista tyota tekevilla. Riskind on heidan osaltaan lukkiutuminen osa-aikatyohan. Tyonteon
ja tyoeldakkeen saamisen eriyttaminen yhdessa varhaiseldkejarjestelmien rajoittamisen ja
vanhuuseldkeian noston kanssa ovat nostaneet merkittavasti tyollisyysasteita yli 60-vuoti-
ailla. Myds tyottomyyseldakeputken lyhentamiselld on osoitettu olevan merkittava vaikutus
tyollisyyteen. Tyottdmyysturvan lisdpdivien ja vanhuuseldkeidn alaraja ja kotihoidontuki
ovat ilmeisimmat tulonsiirtojarjestelman politiilkkaparametrit tyollisyysasteen nostoon.

5.3 Tyon verotus ja tyovoiman kysynta

5.3.1 Tydvoiman kysynnan palkkajousto

Yritysten ajatellaan sopeutuvan lyhyelld aikavalilla tuotantopanosten hintasuhteiden muu-
toksiin tydvoiman ja valipanosten kayton kautta. Tydvoimakustannusten muutosten taysi
vaikutus tyollisyyteen nakyy vasta kun padomankin maara on sopeutunut. Ndin tyévoiman
kysynnan palkkajousto on itseisarvoltaan suurempi pitkalla aikavalilla. Palkkajousto jae-
taan joskus my0s toisella tavalla kahteen osaan: vakiotuotantojoustoon, jossa kyse on tyon
ja padoman korvaamisesta toisillaan pitaen tuotannon maara ennallaan, ja skaalajoustoon,
joka kuvaa palkkojen muutoksen vaikutuksia tuotannon maaraan.

Laajan kirjallisuuskatsauksen mukaan (Lichter ym. 2015) tydvoiman kysynnan palkkajous-

tossa on huomattavan suuri hajonta eri tutkimuksissa. Hajonta selittyy osittain erilaisilla
tutkimusasetelmilla ja raportoiduilla joustokasitteilld. Metaregression tulosten mukaan
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joustot ovat suurimmat (itseisarvoltaan) vahan koulutetuilla ja epatyypillista tyota teke-
villa. Tama viittaa joko helpompaan tyon ja pddoman korvattavuuteen, tai mahdollisuu-
teen ulkoistaa ndiden ryhmien ty6ta. Tyévoiman kysynnan palkkajousto on kasvanut ajan
myo6td, mikd on sopusoinnussa globalisaation aiheuttaman pddaoman tuottovaatimuksen
yhtendistymisen ja tydpaikkojen liikkuvuuden lisddntymisen kanssa. Tyévoiman kysynnan
palkkajouston keskiarvo oli 151 tutkimuksessa -0,55 ja mediaani -0,42. Metaregressiossa
pitkan aikavalin estimaatti oli -0,30. Yritysaineistolla tehty tutkimus (Dwenger ym. 2019)
tuotti tyon kysynnan palkkajoustoksi -1,0.

Kreiner ym. (2019) tutkivat minimipalkan vaikutuksia nuorten tydntekijoiden tyollisyyteen
Tanskassa. Palkka nousee keskimaarin 40 prosenttia ja tyollisyys alenee kolmanneksella,
kun nuori tayttda minipalkkaan oikeuttavan ian 18 vuotta. Tydn kysynndan jouston arvioi-
daan olevan tdssa ryhmadssa valilla -0,6 — -1,1. Tutkimus ei kerro kuinka suuri osa tasta on
mahdollisesti skaalavaikutusta, tyon korvaamista padomalla tai ikdrajan ylittavien tyonte-
kijoiden korvaamista toisilla.

Suomessa tyon kysynnan palkkajoustoa on tutkittu vahan viime aikoina. Valtiovarainminis-
terion yhteenvedossa (VM 2015) suomalaisista tutkimuksista palkkajoustoksi arvioidaan
noin -0,4. Huuskonen (2016) arvioi toisaalta talouspolitiikan arviointineuvostolle, etteivat
makroaineistoilla saadut estimaatit sovellu kuvaamaan kausaalisuhdetta palkkojen ja tyo-
voiman kysynndn valille, koska tydvoimakustannusten muutokset eivdt ole eksogeenisia.
Raportin mukaan luotettavia tuloksia saadaan vain mikroaineistoilla tehdyista uudistuksia
koskevista tutkimuksista, jotka tyypillisesti koskevat tydnantajamaksujen muutoksia. Naita
kasitelladn seuraavassa luvussa.

5.3.2 Tyonantajamaksut ja tyollisyys

Ty6nantajamaksujen kohtaannon katsotaan usein osuvan tydntekijoille pienempien pal-
kankorotusten kautta ainakin pitkalla aikavalilla. Tassa tulkinnassa ajatellaan tyypillisesti,
ettd tydnantajamaksut ovat tydnantajan kannalta samanlainen tydvoimakustannus kuin
palkka, ja tyon kysynnan palkkajousto on korkea suhteessa tyon tarjonnan palkkajous-
toon. Jos tulkinta on oikea, tydnantajamaksujen muutoksilla pitdisi olla vain vahaisia vai-
kutuksia tydvoiman tarjontaan ja kysyntdan, mutta suuri vaikutus palkkoihin.

Tulkintaa tukee se seikka, etta tydnantajamaksut tuottavat tyontekijalle elakeoikeutta ja
vakuutusturvaa. Jos yhteys tydnantajan maksaman eldkemaksun ja palkansaajan saaman
eldkeoikeuden valilla on tiukka, niin palkanmenetyksen veroluonne on vahainen, eika silla
pitdisi olla vaikutuksia tydévoiman tarjontaan. Muissa tydnantajan rahoittamissa vakuutuk-
sissa yhteys korkeampien maksujen ja saadun vakuutusturvan korvausasteiden valilla on
heikommin havaittavissa. Tyontekija voi tosin hyotya sosiaalivakuutuksesta jopa enemman
kuin vapaaehtoisesta vakuutuksesta, koska pakollisuus poistaa kadnteisen valikoitumisen
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riskin. Toisaalta vakuutusturva, joka on kaikille sama, ei ole valttamatta halutun suurui-
nen, mika nakyy maksujen suhteen valinnanvaraa omaavien yrittdjien kayttaytymisessa
(Benzarti, ym. 2019). Suomessa tydeldkkeet eivat perustu maksettujen maksujen suuruu-
teen, vaan saatuihin palkkoihin. Tyénantajamaksujen nousun palkkoja alentava vaikutus
ilman vastaavaa etuuksien paranemista vastaa puhdasta veroa.

Suomessa, kuten useimmissa muissakin maissa tydelakemaksut ovat verovahenteiset ja
elakkeet verolliset. Jos tydnantajamaksujen kohtaanto on taysin palkoilla, yritysten voitto
ja yhteisdverotulo eivdat muutu maksujen muutoksen vuoksi. Sen sijaan palkansaajan mak-
sama verojen madra on pienempi, koska palkka on pienempi. Ndin valtio menettaa vero-
tuloja tydnantajamaksuista palkansaajien marginaaliveroasteen mukaisesti. Vastineeksi

se saa verotuloja tydelakkeistd, mutta saadut verotulot ovat pienemmat kuin menetetyt,
koska eldakkeiden veroaste on matalampi progression vuoksi (Lassila ja Valkonen 2018).
Jos tydnantajamaksujen kohtaanto on voitoilla, verottajan veromenetykset verovahen-
nysten vuoksi ovat matalan yhteiséveroprosentin vuoksi lahella eldkkeista kerattya veroa.
Toisaalta silloin myos tyodllisyys reagoisi enemman maksunkorotuksiin. Tydeldkemaksujen
korotukset on sovittu jaettavaksi tasan tydnantajien ja tyontekijoiden kesken, mutta kil-
pailukykysopimuksessa kasvatettiin pysyvasti tyontekijoiden maksuosuutta ja tydnantaja-
maksua alennetaan valiaikaisesti koronakriisin vuoksi.

Suomessa kokeiltiin valiaikaista tydnantajan kansanelake-, tydttdmyys-, tapaturma- ja
sairausvakuutusmaksujen alentamista Pohjois-Suomessa ja saaristokunnissa. Alennus oli
korkeintaan 30 000 euroa yritystd kohden vuodessa. Korkeamadki ja Uusitalo (2009) tutki-
vat alennuksen vaikutuksia palkkoihin ja tyollisyyteen ajanjaksolla 2003-2005. Tulosten
mukaan noin puolet alennuksesta kdytettiin korkeampiin palkkoihin. Tutkijat tulkitsevat
tuloksen niin, etta tyévoiman kysynnan ja tarjonnan palkkajoustot ovat yhta suuret. Tyo-
voiman kysynta kasvoi 1,3 %, mika vastaa palkkajouston arvoa 0,6, mutta tulos ei ollut ti-
lastollisesti merkitseva.

Toisessa kokeilussa alennettiin pienipalkkaisten ikdantyneiden tyontekijoiden (55-64-vuo-
tiaat) tydonantajamaksuja vuosina 2006-2010. Huttunen ym. (2013) tutkivat alennuksen
vaikutuksia palkkoihin ja ty6llisyyteen. Tulosten mukaan toimenpiteelld ei ollut merkitse-
via vaikutuksia tydmarkkinoille osallistumiseen eika palkkoihin. Osallistumisjoustoksi ar-
vioitiin noin 0,1. Sen sijaan ty6tunnit lisddntyivat hieman jo toissa olevilla yli 58-vuotiailla,
ja tyotuntien joustoksi arvioitiin tdssa ryhmassa noin 0,2. Tutkijat tulkitsevat tydvoiman
kysynnan jouston olleen lisdapalkkausten suhteen matala ikdantyneilla tyontekijoilla, ja ko-
keilun olleen tehoton.

Benzarti ja Harju (2020) tutkivat tydnantajan kansaneldke- ja sairausvakuutusmaksun maa-

raytymisen muuttumisen vaikutuksia. Poistoihin sidottu porrastus lakkautettiin vuonna
2010. Tulosten mukaan maksun nousu ei vaikuttanut palkkoihin, mutta vdhensi etenkin

168



TYOPOLITIIKKA JATYOLLISYYSASTE: TUTKIMUKSEEN PERUSTUVIA JOHTOPAATOKSIA

vahan koulutetun tydvoiman kysyntaa. Investoinnit ja tuotanto alenivat. Tutkijoiden mu-
kaan maksujen kohtaanto on kokonaan yrityksilla ja tyon ja pddoman substituutio on va-
haistd. Tama tulos poikkeaa huomattavan paljon muissa tutkimuksissa saaduista.

Ruotsissa alennettiin tydnantajamaksuja (muita kuin eldkemaksuja) nuorten tyontekijoi-
den osalta merkittavasti 2007 ja 2009. Tasta uudistuksesta tehtiin useampi tutkimuksia.
Seuraavaksi kuvataan niista kolmen tuloksia. Kaikissa verrattiin tyollisyysvaikutuksia ero
eroissa -asetelmalla ikarajan ylapuolella olleisiin. Skedinger (2014) tutki toimenpiteen vai-
kutuksia vahittdiskaupan yrityksissa. Tulosten mukaan toimenpiteelld ei ollut juurikaan
vaikutuksia palkkoihin ja tehtyihin tyétunteihin, mutta tyollistyneiden maara nousi 1,7
prosenttia. Tydvoiman kysynnan palkkajousto oli -0,19 talla toimialalla. Maksun alennus
tulkittiin kalliiksi keinoksi tyollisyyden parantamisessa.

Tutkimuksen Egebark ja Kaunitz (2018) tulosten mukaan nuorten ty6llisyysaste nousi vuo-
den 2007 uudistuksen vuoksi noin 2,5 prosenttiyksikkoa ja 2009 uudistuksessa vield 1,8
prosenttiyksikkod. Myos palkat nousivat, kuitenkin niin, etta palkkojen nousu noin pro-
senttiyksikolla jai huomattavasti pienemmaksi kuin tydvoimakustannusten lasku (maksu
aleni runsaat 10 prosenttiyksikkod). Tutkijoiden tulkinnan mukaan tyontekijdjarjestot oli-
sivat todennakoisesti vastustaneet suurempaa palkankorotusta, koska se olisi muuttanut
palkkarakennetta nuorten eduksi. Tyollisyyden muutos vastasi tydvoiman kysynnan palk-
kajouston keskimadrdista arvoa -0,3, mutta se oli kohderyhman nuorimmilla suurempi.
Maksun alennus tulkittiin tehottomaksi keinoksi parantaa nuorten tyollisyytta.

Saez ym. (2019) tutkivat samaa vuoden 2007 uudistusta samanlaisella asetelmalla, jossa
verrattiin ikarajan yla- ja alapuolella olleiden tydllisyytta ja palkkoja. Tulosten mukaan
nuorten tyo6llisyys nousi toimenpiteen vuoksi 2-3 prosenttiyksikkda. Nuorten palkat eivat
nousseet suhteessa vanhempien palkkoihin, mutta yrityksissa, jossa oli paljon nuoria tyon-
tekijoita, palkat nousivat keskimdaraista enemman. Maksujen alennus kasvatti yritysten
voittoja ja investointeja ja osa voitoista jaettiin kaikille tydntekijoille korkeampien palk-
kojen muodossa. Tutkijat tulkitsivat tulokset niin, etta vain nuorten palkkojen olisi pitanyt
nousta, jos yleisesti hyvaksytty ajatus palkkojen suuresta joustavuudesta maksujen suh-
teen pitaisi paikkaansa. Toinen johtopdatos oli, ettd maksun alennus oli hyvaa politiikkaa,
koska tyollisyysvaikutukset olivat merkittavat ja suurimmat korkean nuorisoty6ttémyyden
alueella.

Ruotsissa toteutettiin vuonna 2007 myds kaksi uudistusta, joiden oli tarkoitus lisata ikaan-
tyneiden tyon kysyntda ja tarjontaa. Kyseisend vuonna kdytt6on otettu tydtulovdahennys
oli huomattavasti (vajaat 10 000 kruunua vuodessa) suurempi niilla, jotka tayttavat kysei-
sena vuonna 65 vuotta. Sen lisaksi ikdantyneiden muut tydnantajamaksut kuin elakemak-
sut poistettiin, mika laski kokonaismaksua runsaat 16 prosenttiyksikkoa. Verokiilan pie-
nentyminen oli siis suuri. Laun (2017) tutki toimenpiteiden yhteisvaikutusta ero-eroissa

169



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:33

-asetelmalla, jossa verrattiin ikdrajan ala- ja ylapuolella olevien tyollisyytta poikkileikkaus-
aineistolla. Verojen jdlkeisen tulon osallistumisjoustoksi saatiin 0,22. Huomattava osa lisa-
tyollisyydesta johtui tyduran jatkumisesta. Suurimmat vaikutukset olivat pieni- ja keskitu-
loisilla. Suurituloisilla ja yrittdjilla oli jo ennestaan korkeampi tyollisyysaste 65-vuotiaana.
Tulokset ovat sikali hyvin vertailukelpoiset Suomeen, ettd meilld on samanlainen joustava
tyoelakejarjestelmd, jossa eldkkeelle jaannin mydhentaminen on helppoa. Erona Ruotsiin
on, etta siella tyypillisin eldkkeellesiirtymisika on 65 vuotta. Tama kirjoittamaton normi on
saattanut pienentaa toimenpiteen vaikutusta.

Espanjassa otettiin vuonna 2009 kayttoon tydnantajan matalammat sosiaaliturvamak-
sut uusille tyontekijoille kahdeksi vuodeksi. Osa-aikaisessa tydssa alennus oli suhteessa
huomattavasti suurempi. Tutkimuksen Kyyrd ym. (2019) mukaan osa-aikatyon lisdanty-
nyt kaytto lyhensi laman aikana uuden kokoaikaisen tyon [6ytymiseen johtanutta aikaa.
Toisaalta vuonna 2011 toteutetun suuremman ja pitkakestoisemman alennuksen jalkeen
havaittiin lukkiutumisen osa-aikaiseen ty6hon lisdantyneen niin, etta siirtyminen kokoai-
kaiseen tyohon viivastyi. Tutkijoiden mukaan osa-aikaista tyontekoa tukeva tyonantaja-
maksun alennus saattaa edistda kokoaikatyohon paasya heikkoina taloudellisina aikoina,
mutta vain jos tukijakso on lyhyt.

Collischon ym. (2020) tutkivat Minijob-ohjelman tydnantajamaksujen nousun vaikutuksia
tyollisyyteen ja muiden tydpaikkojen syrjaytymiseen Saksassa. Yksi kuudesta saksalaisesta
tyontekijasta osallistuu jarjestelmaan ja Minijobs-tyopaikkojen osuus on noin 40 prosent-
tia pienimpien yritysten tydvoimasta. Jarjestelmassa tyontekijat eivat maksa ehtojen mu-
kaisesta tyOsta veroja ja tyontekijamaksuja, Tulosten mukaan toteutetut tyonantajamak-
sujen nostot vahensivat merkittavasti Minijobs-tyontekijoiden kysyntaa. Syrjaytymisvaiku-
tus on kuitenkin suuri: yksi Minijobs-tyontekija syrjayttaa puoli muuta tyontekijaa alle 10
hengen yrityksissa. Jarjestelman julkisen talouden kustannuksia lisda se, etta syrjaytettyjen
tyontekijoiden palkka olisi ollut huomattavasti suurempi, samoin kuin maksetut verot.

Usein tehty oletus tydnantajamaksujen kohdentumisesta kokonaan tyontekijan palkkoi-
hin ei saa tukea naista tutkimuksista. Sen sijaan nayttaa silta, ettd maksujen muutoksilla on
ainakin lyhyelld aikavalilla vaikutusta myds voittoihin ja tydllisyyteen. Tulosten yleistetta-
vyyteen taytyy liittda varauksia. Ensinnakin ne kuvaavat lyhyen ja keskipitkan aikavalin vai-
kutuksia, ja todellinen kohtaanto maaraytyy pitkalla aikavalilla. Keskitetty palkkojen maa-
raytyminen heikentad mahdollisuutta siihen, etta jossakin tyontekijoiden ryhmassa palkat
muuttuisivat merkittavasti enemman kuin muissa ryhmissa. Lisaksi elakemaksut, joilla on
suora yhteys saatuihin eldkkeisiin, eivat muuttuneet. Toimenpiteissa muutettiin sellaisia
tyOnantajamaksuja, jotka tyontekijat voivat tulkita veroluonteisiksi. Ruotsin nuorten tyolli-
syytta koskevan uudistuksen tapauksessa mielenkiintoista on kolmen tutkimuksen saman-
lainen tulos, mutta erilainen tulkinta.
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54 Muut verot ja tyollisyys

5.41 Kulutuksen verottamisen vaikutuksista

Kulutusverojen kohtaannon katsotaan usein osuvan kuluttajiin vaikka yritykset tilittavat
arvonlisdaveron ja muut hyodykeverot verottajalle. Taustalla on ajatus kilpailullisista mark-
kinoista ja vahdisesta kysynnan hintajoustosta. Arvonlisdverotuksessa yritys voi véahen-
taa tuotantopanoksiin liittyvdan veron maksamastaan myynnin verosta, jolloin vero ei
kumuloidu tuotantoketjussa. Niissa harvoissa tapauksissa, joissa myynti on arvonlisave-
rotonta (esimerkiksi terveydenhuolto), tuotantopanosten arvonlisavero ei ole vdahennys-
kelpoinen. Kulutuksen verotuksen tyollisyysvaikutukset voivat olla merkittavat, vaikka
kohtaanto olisikin padosin kuluttajilla. Kulutuksen veron nosto alentaa palkan ostovoimaa
ja kannustaa siten vahentamaan tyontekoa, tai nostamaan palkkavaatimusta. Verrattuna
tyon verotukseen veropohja on kuitenkin laajempi, koska vero kohdentuu my®os tulonsiir-
toihin, padaomatuloihin, kertyneeseen varallisuuteen ja harmaan talouden tuloihin. Arvon-
lisaveroasteen vdliaikaisia ennalta ilmoitettuja muutoksia on kdytetty suhdannepolitiikan
valineena (D'Acunto ym. 2018).

Tutkimukset eivat puolla valitonta ja taysimaaraista yhteytta arvonlisdveroasteen muutos-
ten ja kuluttajahintojen valilla silloin kun kyse on henkil6kohtaisista palveluista (Benzarti
ym. 2020, Harju, ym. 2018a). Kokeiluissa, joiden tarkoitus oli parantaa pienten yritysten
toimintaedellytyksid, huomattiin, ettd kohdennettujen veronalennusten vaikutukset tuo-
tantoon ja tyollisyyteen olivat vahaiset (Kosonen 2015, Benzarzi ja Carloni 2019). Veron-
alennuksista merkittdva osa kaytettiin voittojen kasvattamiseen. Nama tulokset ovat saatu
henkilokohtaisia palveluja (ravintolat, kampaamot) koskevista tutkimuksista. Naiden pal-
velujen osalta matalamman arvonlisaveron vaikutuskanavia on useita: tulovaikutus, hinta-
suhteiden muutoksesta aiheutuva kulutushyddykkeiden korin muuttuminen ja kotitalous-
tuotannon vaheneminen. Kaikkien ndiden kanavien olisi pitanyt lisata kevyemmin vero-
tettujen palvelujen kysyntaa. Nayttaa kuitenkin silta, ettei naille palveluille ole kuluttajan
nakokulmasta laheista substituuttia, eikd toiminnan laajentaminen hintakilpailun avulla
ole yrittdjan nakdkulmasta riittdvan houkuttelevaa. Yleisella arvonlisdveroprosentin muu-
toksella on havaittu nopeampi ja laajempi siirtyminen hintoihin (Buettner ym. 2019).

5.4.2 Yhteisoveron palkka- ja tyollisyysvaikutuksista

YhteisOvero pienentda investoinnista saatavaa nettovoittoa ja vahentaa investointeja, tuo-
tantoa ja sita kautta tyovoiman kysyntaa (output effect). Toisaalta pddomakustannusten
nousu kannustaa korvaamaan padaomaa tyolla (substitution effect). Mita suurempi tyon ja
padoman hintasuhteen muutos vaaditaan padgoman korvaamiseksi tyolld, sitd todennakaoi-
sempaa on, ettd tuotantovaikutus dominoi, ja tydvoiman kysynta vahenee yhteiséveron
noustessa.
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Toinen tydvoiman kysyntdan olennaisesti vaikuttava asia on yritysten mahdollisuus siirtaa
tuotantoa ulkomaille. Mita suurempi on kotimaan ja kohdemaan yhteiséveroasteiden ero,
sitd houkuttelevampaa on siirtaa tuotantoa ja tyopaikkoja. Kolmas tekija on yritysten mah-
dollisuudet siirtaa voittoja ulkomaille. Jos voittojen siirtdminen matalan verotuksen maa-
han on helppoa, yhteiséverolla on vain vahan vaikutusta monikansallisten yritysten koti-
maiseen tuotantoon, tydllisyyteen ja palkkoihin. Fuest ym. (2018) osoittavat taman palk-
kojen osalta Saksassa. Kansainvalinen yhteiséverotuksen koordinaatio ja tietojenvaihto
on vaikeuttanut voittojen siirtamistd. Toisaalta T&K-intensiivisten digitaalisten tuotteiden
yleistyminen on vaikeuttanut arvon syntymisen sijainnin ja maiden verotusoikeuksien ar-
viointia, samoin kuin eri maissa sijaitsevien tuotantoyksikdiden valilla liikkuvien aineetto-
man paaoman korvausten hinnoittelun valvontaa.

Yhteisdveron kohtaantoa on tutkittu Iahinna kolmella tavalla. Makromalleilla voidaan
simuloida yhteisOveron vaikutuksia kansantalouteen ja sen osana palkkoihin ja tyollisyy-
teen. Toinen tapa on selittda eri maiden tyodllisyysasteita yhteisoveroasteilla. Kolmas tapa
on kadyttaa osavaltioiden verotuseroja tyollisyyserojen selittamiseen liittovaltioissa.

Tutkimuksessa Valkonen ym. (2014) simuloitiin vuonna 2014 toteutetun 4,5 prosenttiyk-
sikdn yhteisdveron alennuksen vaikutuksia Suomen talouteen kalibroidulla dynaamisella
avoimen talouden yleisen tasapainon mallilla (FOG) ja estimoidun monen maan makro-
mallin (NiGEM) Suomen lohkolla. FOG-mallitulosten mukaan 4,5 prosenttiyksikon lasku
yhteisdveroasteessa nostaa reaalipalkkoja vajaalla prosentilla ja tyétuntien maaraa 0,3 pro-
sentilla hyvin pitkalla aikavalilla. NIGEM-simuloinnissa palkat reagoivat hitaasti siten, etta
ne ovat viiden vuoden padsta noin prosentin verran korkeammat ja kymmenen vuoden
padsta vajaat pari prosenttia korkeammat kuin ilman veromuutosta. Ty6llisten maara ei
juuri muutu, ja tyotunnit vahenevat hieman. NiGEM-malli sopii paremmin lyhyen aikavalin
vaikutusten tarkasteluun, koska siina on nimellisjaykkyyksia.

Harju, ym. (2020) tutkivat saman yhteisGveroasteen laskun vaikutuksia pienyrityksiin rekis-
teriaineistolla. Tutkimusasetelmana oli verrata yhteisdveron alaisia osakeyhtigita ja henki-
I6veron alaisia henkildyhtidita ero eroissa -menetelmalla. Osakeanneilla rahoitetun inves-
toinnin ndkdkulmasta investointien tuottovaatimus ei alentunut, koska samaan aikaan
kiristettiin osinkoverotusta. Tulosten mukaan yritysten investoinnit eivat kasvaneet, mutta
liikevaihto ja panoskaytto lisdantyivat verotuksen keventyessa. Tutkijoiden mukaan kyse
oli yrittajapanoksen kasvusta.

Fuest ym. (2018) tutkivat osavaltioiden yhteis6verojen muutosten vaikutuksia palkkoi-
hin Saksassa yhdistetylla yritys-tyontekijdaineistolla. Tulosten mukaan veron kohtaanto
on noin puoliksi ty6lla, ja se kohdentuu erityisesti vahan koulutettuihin, nuoriin ja nai-
siin. Samansuuruiseen kohtaantoarvioon paatyy saksalaisella yritysaineistolla Dwenger
ym. (2019) tutkimuksessa, jossa huomioitiin my&s investointien kautta tuleva vaikutus.
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Arulampalam ym. (2012) tutkivat yhteisdveron muutoksen suoraa vaikutusta palkkoihin
ja palkkasummaan (ilman investointien kautta tulevaa tyévoiman kysyntadvaikutusta) eu-
rooppalaisella yritysaineistolla, jossa my6s suomalaiset yritykset olivat mukana. Tulosten
mukaan prosenttiyksikdn korotus yhteisdveroasteessa pienentda palkkasummaa pitkalla
aikavalilla 0,49 prosenttia. Yhteisoveron kohtaantoon vaikuttaa myds se, missa maarin yri-
tykselld on hinnoitteluvoimaa. Yhdysvalloissa kuluttajahintojen jouston yritysveroasteen
suhteen on todettu olevan merkittava (0,17). Jousto on suurempi pienituloisten suosi-
missa tuotteissa (Baker ym. 2020).

Empiiriset tutkimukset, joissa on analysoitu yhteisdveron vaikutusta ty6ttdmyyteen ovat
tuottaneet ristiriitaisia tuloksia. Feldmannin (2011) tutkimuksen mukaan yhteiséveron
korotus vahentda tyottomyyttd, mika viittaa siihen, ettd padoman ja tyon hintasuhteiden
muutos lisaa tydvoiman kysyntad enemman kuin mita tuotantovaikutus vahentaa sita.
Zirgulis ja Sarapovas (2017) saavat toisaalta tuloksen, jonka mukaan yhteiséveron korotus
prosenttiyksikolla nostaa tyottomyysastetta 0,4 prosenttiyksikkdd. Molemmat kayttavat
maapaneelia. Tutkimusten ongelmana on selittavan muuttujan mahdollinen endogeeni-
suus: yhteisdveroa saatetaan alentaa korkean tyottémyyden vuoksi. Maapaneelissa voi olla
myos vaikea erottaa muiden yhtdaikaisten tapahtumien ja maiden valisten institutionaalis-
ten erojen vaikutus tuloksiin.

Tutkimustulosten perusteella yhteisovero vaikuttaa voimakkaasti palkkoihin. Luotetta-
vimmat tutkimukset, jotka on tehty osavaltioaineistoilla, viittaavat siihen, ettd noin puolet
yhteiséveron laskusta kohdentuu tydntekijoiden hyvaksi. Nimellispalkat eivat juurikaan
jousta alaspain, mutta palkankorotukset ovat pienemmat osavaltioissa, joissa yhteisoveroa
on korotettu. Valitettavasti ndissa tutkimuksissa ei ole eroteltu tyollisyysvaikutuksia. Suo-
malaisten listaamattomien yhtididen monimutkainen verojarjestelma (erityisesti nettova-
rallisuuteen sidottu veroprosentti) tekee yhteiséveron kannusteiden ja niiden vaikutusten
tutkimisen hankalaksi.

5.5 Tyon verotus ja verotulot

Verotuksen muutosten vaikutukset verotuloihin lasketaan usein staattisesti kertomalla ve-
ropohja veroasteella. Veronkiristyksen tuottama verotulojen summa on kuitenkin todelli-
suudessa pienempi kuin staattisessa laskelmassa veronmaksajien reaktioiden vuoksi. Ve-
rotuksen kevennyksen osalta puhutaan usein itserahoitusasteesta, joka mittaa kayttayty-
mismuutoksen vaikutusta verotuloihin. Kdyttaytymismuutos jaetaan usein kahteen osaan:
reaalitaloudelliseen muutokseen ja verotettavan tulon vahentamiseen muilla keinoin,
kuten muuntamalla tuloja vdhemman verotettuun muotoon. Tyon tarjontajoustojen tulki-
taan heijastavan preferensseja, mutta verotettavan tulon jouston osalta myds verotuksen
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saannot (esimerkiksi vahennys- ja tulonmuuntomahdollisuudet) ja verojen keradmistapa
(esimerkiksi verojen vahentaminen suoraan tuloista kolmannen osapuolen toimesta) vai-
kuttavat siihen, kuinka paljon verotuksen kiristyminen vaikuttaa veropohjan suuruuteen.

Jos kdyttaytymismuutos on niin suuri, etta verotuksen kiristys vahentaa verotuloja, ollaan
ns. Laffer-kayran laskevalla osalla. Silloin verotuksen kevennys lisda yhta aikaa verotuloja

ja veronmaksajien hyvinvointia. Kotakorpi ja Matikka (2017) arvioivat, etta korkein ansio-
tulojen marginaaliveroaste ei ollut Suomessa vuonna 2014 todennakdisesti Laffer-kdyran
vaaralla puolella. Laskelma on kuitenkin herkka verotettavan tulon joustolle ja tulonmuun-
non maaralle. Lundbergin (2017a, 2017b) mukaan korkein marginaalivero on Suomessa ja
Ruotsissa yli maksimaalisen verotuoton antavan veroasteen, jos tydnantajamaksujen koh-
taanto oletetaan tydntekijoille.

Verotettavan tulon jousto mittaa verotuksen muutoksen vaikutuksia verotettavaan tuloon.
Siina on siis mukana seka reaalitaloudellinen etta muu toiminta verotettavan tulon va-
hentamiseksi. Jos tyon verotuksen kohtaanto olisi taysin tyontekijoilla, verotettavan tulon
joustoa palkkaverojen suhteen voitaisiin mitata verotettavan palkkatulon muutoksella.
Yleisemmadssa tapauksessa on otettava huomioon myds muiden tuloveropohjien, kuten
padomatulojen ja voittojen muutokset. Verotettavan tulon jousto kuvaa kattavasti vero-
tuksen aiheuttamia tehokkuustappioita, jos tulomittarina on kaikki tulot ja kaikki reaktiot
verotukseen vaikuttavat samalla tavoin hyvinvointiin®.

Verotettavan tulon jousto mittaa tulojen muutosta marginaaliveron muuttuessa. Margi-
naaliveron vaikutusta mitataan muutoksella kdteen jaavassa tulossa 1-marginaaliveroaste
(net-of-tax rate, NTR). Kun marginaalivero nousee, NTR pienenee, jolloin tydvoiman tar-
jonnan vaheneminen ja muut reaktiot pienentavat verotettavaa tuloa. Ndin verotettavan
tulon jouston NTR:n suhteen pitaisi olla positiivinen. Jouston mittaaminen on hankalaa,
koska progressiivisessa jarjestelmassa tulo vaikuttaa marginaaliveroon. Siksi NTR:n sijaan
kdytetdan usein instrumenttimuuttujaa.

Verotettavan tulon jouston pitaisi olla suurempi kuin tyétunti- ja osallistumisjoustojen,
koska se ottaa huomioon tyévoiman tarjonnan vahenemisen lisaksi muut verotettavaa
tuloa vahentavat muutokset kayttaytymisessa (Saez ym. 2012). Muita kuin Pohjoismaita
kasittelevissa tutkimuksissa tulojen mittarina kdytetdan yleensa kotitalouksien kaikkia ve-
rotettavia tuloja, koska niita verotetaan samalla marginaaliveroasteella. Pohjoismaisessa

97 (Doerrenberg ym. 2017) osoittavat kuitenkin, etta tulos ei pade, jos verovahennysten kdytto reagoi veromuu-
toksiin ja jos niilla on ulkoisvaikutuksia. Esimerkkina ovat toimet, jotka kasvattavat verovahennyksia ja samalla hyo-
dyttavat muita kuin veronmaksajaa. Silloin tehokkuustappiot ovat pienemmat kuin verotettavan tulon muutok-
sesta voisi paatelld. Yleisemmin sanottuna, jos verotettavan tulon pienentdaminen muilla tavoin kuin tyon tarjontaa
vahentamalla tuottaa erilaiset hyvinvointivaikutukset, verotettavan tulon jousto ei ole riittava mittari hyvinvointi-
muutoksille.
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eriytetyssa tuloverojarjestelmdssa voidaan tutkia erikseen ansiotuloverotuksen vaikutusta
palkkasummaan.

Verotettavan tulon joustoestimaatteja koskevan meta-analyysin (Neisser 2018) mukaan
verotettavan tulon joustot keskittyvat tarkastelluissa 51 tutkimuksessa useimmiten valille
0-1. Analyysiin valitut tutkimukset olivat tehty joko instrumenttimuuttujamenetelmalla tai
ero eroissa -menetelmalla. Kun verotettavaa tuloa mitataan bruttotulolla, joustojen keski-
arvo on 0,30 ja jos vahennysten jdlkeiselld nettotulolla, keskiarvo on 0,39.

Kreiner ym. (2015) tutkivat verotettavan tulon joustoa tilanteessa, jossa toteutettiin vuo-
denvaihteessa ylimman marginaaliveron merkittava kevennys. Verotettavan tulon valit-
tomaksi joustoksi saatiin 0,1. Tutkimuksessa osoitetaan kuitenkin, ettd suurin osa vaiku-
tuksesta johtuu siitd, etta palkkatuloa siirrettiin joulukuulta tammikuulle. Tama kertoo
toisaalta matalasta verotettavan tulon joustosta ja toisaalta siitd, etta suurituloisilla on
neuvotteluvoimaa tydnantajan palkkapaatoksiin.

Matikan (2018) mukaan verotettavan ansiotulon jousto on Suomessa 0,16. Tulokset perus-
tuvat asetelmaan, jossa on seurattu 25-60-vuotiaiden yksildiden reaktioita kunnallisve-
roasteen vaihteluun vuosina 1995-2007. Suurin osa verotettavan tulon joustosta johtuu
reaktioista, jotka vaikuttavat epasadannollisten tuloerien suuruuteen ja verovahennysten
kayttoon. Joustot ovat suurimmat naisilla ja pienituloisilla, mika on vastoin ajatusta siita,
ettd suurituloisilla on parhaat mahdollisuudet sopeuttaa verotettavaa tuloaan. Sen sijaan
tyotuntien tarjonta tai palkka eivat ndyttaisi reagoivan verotuksen muutoksiin. Tdma se-
littanee verotettavan tulon jouston mataluuden suhteessa esimerkiksi edelld mainittuun
Neisserin (2018) joustoja kuvaavan katsauksen keskiarvoon. Tydévoiman tarjonnan joustoa
vahentdnee se, ettd Matikka tutki tuntien tarjonnan muutosta kokopaivatyontekijéiden
nettopalkan muuttuessa.

Yrittajien osalta yhden tulolajin jouston mittaaminen ei anna riittavaa kuvaa reaktioista
verotuksen muutoksiin. Harju ja Matikka (2016) jakoivat listaamattomiin yhtiéihin kuulu-
vien osakeyhtididen verotettavan tulon jouston verotuksen valttamisestd (tulonmuunto)
johtuvaan osaan ja reaalitaloudellisiin paatoksiin. Aineistossa oli yhdistetty yritystason
otospohjainen rekisteriaineisto omistajien tuloveroaineistoon. Tulosten mukaan verotetta-
van osinkotulon jousto osinkoveron suhteen on huomattavan suuri. Suurin osa tasta joh-
tuu tulonmuunnosta, mika tarkoittaa sitd, etta veron hyvinvointitappio on pienempi kuin
joustosta voisi paatella. Yrittajien osinkotulo my&s kasautuu voimakkaasti sellaiseksi, etta
se pysyy matalasti verotetun osinkotulon piirissa. Tulos on samanlainen kuin Iso-Britanni-
asta saatu (Adam ym. 2017).

Ansiotulojen verotus vaikuttaa edelld mainittujen ansio- ja padomatulojen liséksi yhteiso-
veron ja tyonantajien sosiaalivakuutusmaksujen tuottoon. Naiden osalta kyse on pitkalti
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ansiotulojen veron lopullisesta kohtaannosta. Mitd vdhemman tydvoiman tarjonta joustaa
nettopalkan muuttuessa, sitd paremmin staattinen ansiotuloverolaskelma kuvaa verotulo-
jen muutosta ja sité pienempi on verotuksen hyvinvointitappio. Julkisen talouden nako-
kulmasta ansiotuloverotuksen muutokset vaikuttavat myos kulutusverojen tuottoon ja
tyollisyysvaikutusten kautta vield tulonsiirtojen tarpeeseen. Jos verotuksella on merkitta-
via palkkavaikutuksia, niin ne ndkyvat myds julkisissa menoissa, koska suurin osa julkisten
palvelujen kustannuksista on palkkamenoja®. Kaikkien naiden vaikutuskanavien tutkimi-
nen vaatisi monimutkaisia eri osapuolien dynaamisen paatdksenteon, markkinahintojen
muodostumisen ja yksityiskohtaisen julkisen talouden kuvauksen siséaltavia simulointi-
malleja, joita ei ole ainakaan toistaiseksi ole kdytettavissa. Reaalitaloudellisten muuttujien
lisaksi olisi huomioitava myos verojen valttaminen muilla keinoin.

Yhteenvetona ansiotuloverotuksen vaikutuksista verotuottoon on, etta verotettavan tulon
jousto on suhteellisen vahainen, silloin kuin kyseessa ovat kokoaikatydssa olevat palkan-
saajat. Tama johtuu pddosin matalista tyon tarjonnan joustoista, mutta myos véhan verova-
hennysmahdollisuuksia sisaltava verojarjestelma, verraten korkea veronmaksuhalukkuus ja
tyonantajan tekema ennakonpidatys vaikuttavat asiaan. Pienituloisten osallistumisveroas-
teiden alentaminen on merkinnyt sitd, etta heidan tyollistymisensa vaikuttaa valittdmasti
melko vahan julkiseen talouteen, erityisesti jos se ei ole kokopdivatoimista ja soviteltu pai-
vdraha on kdytdssd. Suojaosuudet kannustavat mikrosimulaatiomallin tulosten perusteella
lahinnad osa-aikaty6hon (Kotamaki, 2014). Toisaalta epatyypilliset tydsuhteetkin parantavat
tyollistymismahdollisuuksia jatkossa, etenkin jos tydpaikat ovat yksityisella sektorilla.

5.6 Yhteenveto

Tyon verotuksen vaikutuksia tydvoiman tarjontaan on tutkittu Suomessa vahan. Tutki-
musten tulokset ovat kuitenkin linjassa erityisesti muista Pohjoismaista saatujen tulosten
kanssa. Padhuomio on, ettd sadnndllista kokopdivatyota tekevien palkansaajien tyévoiman
tarjonta reagoi varsin vahan verotuksen muutoksiin. Miehilla joustot ovat matalammat
kuin naisilla. Tydmarkkinoille osallistumisen suhteen joustot ovat myds keskimaarin mata-
lat, mutta kun tarkastellaan tiettyja erityisryhmia ja verotuksen ja tulonsiirtojen kokonai-
suutta, saadaan esille pienten lasten &itien reaktiot kotihoidon tukeen ja ikadntyneiden
tyontekijoiden varhainen tyduran lopetus tyottomyyseldkeputken turvin. Myds vanhuus-
elakkeen nostoon oikeuttava alaikdraja, joka sekin edustaa taloudellista kannustetta, on
tehokas tyduran pituuden sdatelija. Naissa tapauksissa tyon tarjontapaatoksissa painaa to-
denndkoisesti myos vapaa-ajan suuri arvostus.

98 Taman kanavan merkitys on tullut esille Etlan dynaamisen yleisen tasapainon mallin simulaatioissa, joilla tutkit-
tiin yritysverotuksen (Valkonen ym. 2014) ja eldkkeiden verotuksen (Lassila ja Valkonen 2018) vaikutuksia.
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Tyévoiman tarjonnan verojoustot ovat todennakdisesti pitkalla aikavalilla tutkimuksen
kohteena enimmakseen olleita lyhyen aikavalin joustoja suuremmat tarjontamuutoksiin
liittyvien kitkatekijoiden ja inhimillisen pddoman kartuttamista koskevien kannusteiden
kautta. Tosin korkeakoulutuksen osalta aloituspaikat ovat Suomessa keskeisin rajoite.

Tyévoimaan osallistumista on tuettu 2010-luvulla verotuksen kevennysten lisdksi tyotto-
myysturvan ja asumistuen suojaosilla ja sovitetulla tyottdmyysturvalla. Ongelmana on,
ettd tuet kohdistuvat vahvimmin osa-aikaiseen ty6hon, jolloin ainakaan matalapalkkaisten
osallistumisella ei saada suuria julkisen talouden sdastoja ja riskind on osa-aikatyon jaa-
minen pysyvadksi. Kdytossa olevat tyotulo- ja ansiotulovahennykset koskevat hyvin laajaa
tuloaluetta ja ovat siten verotulomenetysten nakokulmasta kalliita.

Ty6tuntien ja tydmarkkinoille osallistumisen lisaksi verotuksen vaikutuksia tutkitaan vero-
tettavan tulon muutosten avulla. Lahtokohtana on, etta verotuksen kaikki kdyttaytymista
muuttavat vaikutukset ndakyvat veropohjassa. Myos verotettavan tulon jousto nayttaa
palkkaverotuksessa olevan matala seka Suomessa etta muissa Pohjoismaissa. Tama on lin-
jassa sen kanssa, ettd tydvoiman tarjonnan joustot ovat matalat ja tavallisen palkansaajan
mahdollisuudet vaikuttaa muuten verotettavaan tuloon ovat vahaiset. Tuloksesta poikkea-
vat selvasti ne yrittdjat, joiden verotettavan tulon joustot ovat suuret merkittavia kannus-
tekynnyksia sisdltavan tuloverotuksen vuoksi. Suuret joustot eivat kuitenkaan tarkoita suu-
ria verotuksen tyollisyysvaikutuksia, koska kyseessa on valtaosin tulojen muuntaminen.

Tyon verotuksen vaikutuksia tydvoiman kysyntdan on tutkittu Idhinna tydnantajan sosi-
aaliturvamaksun muutosten avulla, jotka tarjoavat usein luotettavia tutkimusasetelmia
alueellisten sovellusten tai ikdrajojen vuoksi. Tulosten mukaan merkittava osa tydnantaja-
maksujen muutoksesta on mennyt joko palkkoihin tai voittoihin. Tyollisyysmuutokset ovat
olleet sen verran vahaiset, ettd maksujen alennukset tulkitaan kalliiksi tavaksi parantaa
yleisesti tydllisyytta. Toisaalta tyo6llisyyden parantaminen on matalasuhdanteessa todenna-
koisesti tehokkaampaa tydvoimakustannusten alentamisen kuin tyon verotuksen keven-
tamisen kautta, koska tyon kysynnan palkkajoustot ovat suuremmat kuin tyon tarjonnan.
Ty6nantajamaksujen alennuksen siirtyminen palkkoihin on myds vahdisempaa taantu-
massa. Lisaksi tydnantajamaksujen laskulla voidaan korvata palkkojen jaykkyytta alaspdin.

Kulutusveron vaikutuksia tyollisyyteen on tutkittu Iahinna henkildkohtaisissa palveluissa.
Tulosten mukaan veronalennukset ovat ndkyneet vain véahan hinnoissa ja tyollisyydessa. II-
meisesti voittojen kasvu ei ole edistanyt liilketoiminnan laajentamista. Yhteiséveron osalta
ei ole etukdteen selvad, ovatko veronkevennyksen negatiiviset vaikutukset tydn kysyntdan
tyon ja padoman hintasuhteen muutoksen vuoksi suuremmat kuin positiiviset skaalavai-
kutukset kasvaneiden investointien kautta. Vahaisen empiirisen tutkimuksen tulokset ovat
ristiriitaiset.
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Tyon verotuksen tulevaisuuden nakymat ovat haasteelliset (Kalin, ym. 2019). Verotulojen
ja elakemaksujen tarve tulee kasvamaan merkittavasti ikddantyneen vaestdn kasvun ja il-
mastonmuutoksen torjunnan kustannusten vuoksi. Lisaksi onnistunut ymparistopolitiikka
vahentda ymparistoverojen tuottoa. Matala syntyvyys synkentda ennusteita tydvoiman
madrasta. Digitalisaatio ja teknologinen kehitys saattavat heikentaa ja polarisoida tyovoi-
man kysyntaa.

Kaynnissa oleva koronakriisi tulee kasvattamaan julkista nettovelkaa ja aiheuttamaan mer-
kittavia paineita tuloverotuksen kiristdmiseen ja sosiaalivakuutusmaksujen nousuun myo-
hemmin. On todennakdistad, etta hyvinvointivaltion lupauksista tullaan jossakin madrin tin-
kimaan, mutta tyon verotuksen kiristymista on silti vaikea valttaa. Verorakenteen muutos
tyon verotuksesta ymparistolle haitallisen kulutuksen ja maan hinnan nousun verottami-
seen tukisi tyollisyysasteen nostotavoitetta.
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5.8 Liitteet

LITE 1. OSALLISTUMISVEROASTEET

Osallistumisveroaste = (1 - (kdytettavissa oleva tulo annetulla palkkatulolla - kdytettavissa
oleva tulo, kun ei palkkatuloa)) / annettu palkkatulo. Kuviot ovat julkaisusta Kyyra, ym. (2018).

Kuvio 1. Ansiosidonnaista tydttomyyskorvausta saavan osallistumisveroaste

Yksin asuva Puoliso téissa

Osallistumisveroaste
01234567881
Osallistumisveroaste
01234567881

100 400 70O 1000 1300 1600 19200 100 300 500 700 900110013001 50017001200

Palkkatulo (euroalkk) Palkkatulo (euroa/kk)
Puoliso tydton (ansiopaivaraha) Puoliso tyotdn (peruspaivéraha)

Osalllstumisveroaste
01234567891
Osalllstumisveroaste
01234567891

100 400 70O 1000 1300 1600 1900 100 400 70O 1000 1300 1600 1900

Palkkatulo (euroa/kk) Palkkatulo (euroaskk)
2013 ————- 2014
----------- 2015

Kuvio 2. Peruspdivarahaa tai tyomarkkinatukea saavan osallistumisveroasteet
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100 400 700 1000 1300 1600 1900 100 400 700 1000 1300 1600 1900
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6 Politiikkajohtopaatokset

Tahan lukuun on koottu koko raportin politiikkajohtopaatokset tiiviissa muodossa. Aluksi
esitelladn kaikkia kasiteltyja aiheita lapileikkaavia yleisia johtopaatoksia. Taman jalkeen
esitelldan johtopaatokset aktiivisen tydvoimapolitiikan, tyottomyysturvajarjestelman, tyo-
kyvyttdmyyden etuusjarjestelmien ja tyon verotuksen osalta. Naihin yksityiskohtaisempiin
johtopaatoksiin on kirjattu mukaan raportin luku, josta tarkemmat perustelut ja varaukset
johtopaatokselle 10ytyvat. Lisdksi jokainen raportin luku sisaltaa yhteenvedon, jossa kysei-
sen luvun johtopdatoksia on kasitelty laajemmin.

Johtopaatoksia lukiessa on hyva pitaa mielessa kaksi seikkaa:

1. Raportin tarkoituksena on ollut arvioida tydpolitiikkaa tyollisyysasteen nostamisen
nakokulmasta. Tasta syysta johtopaatoksissa korostuu tyollisyysnakokulma, vaikka
monien politiikkatoimenpiteiden ensisijainen tarkoitus on usein muu kuin tyollisyyden
edistaminen. Johtopadtoksia ei pida tulkita siten, ettd toimenpiteiden ensisijainen
tarkoitus ei olisi tarkea, tai ettei sita tulisi huomioida.

2. Tyopolitiikkaa koskevat tutkimukset tarkastelevat tyypillisesti toimenpiteisiin tehtavien
muutosten vaikutuksia esimerkiksi tyollisyyteen. Usein tutkitut muutokset ovat melko
pienia ja tama on yksi syy siihen, miksi my6s havaitut vaikutukset ovat usein pienia.
Tulosten perusteella ei voida tyypillisesti arvioida, mita tapahtuisi, jos jokin toimenpide
lakkautettaisiin kokonaan.

YLEISIA JOHTOPAATOKSIA

1. Tyopolitiikalla voidaan vaikuttaa tyollisyyteen, mutta sen vaikutukset ovat rajalliset.
Tama johtuu kahdesta syysta. Ensinnakin, pienilla politiikkamuutoksilla ei voida
saada aikaan isoja tyollisyysvaikutuksia. Tama nakyy mm. siten, etta aktiivisen
tyovoimapolitiikan toimenpiteiden tai ammatillisen kuntoutuksen vaikutus
toimenpiteeseen osallistuneiden tyollisyyteen on melko pieni. Myds esimerkiksi tyon
tarjonta reagoi useimmissa ryhmissa heikosti tyon verotuksen keventdamiseen. Toiseksi,
merkittavat politiikkamuutokset saattaisivat tarkoittaa toimenpiteen ensisijaisesta
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tarkoituksesta tinkimista. Esimerkiksi tyottomyysturvan kestoa ja tasoa leikkaamalla
voidaan lyhentaa tyottomyysjaksoja, mutta samalla tingitdaan tyottomyysturvan
vakuutusroolista.

. Tyopolitiikan toimenpiteilla on merkittavia sivuvaikutuksia. Aktiivisen
tyovoimapolitiikan toimenpiteet voivat vaikuttaa enimmakseen siihen kuka
tyollistyy, eika tyollisyysasteeseen (substituutiovaikutus). Tydnetsinnalla voi
olla negatiivisia ulkoisvaikutuksia: yhden ty6ttoman aktiivisempi tyonetsinta
vahentdad muiden ty6ttémien tydllistymisen todenndkoisyyttd. Tama vaikuttaa mm.
tyottomyysturvajarjestelman muutosten tyollisyysvaikutuksiin. Tydeldkekuntoutuksella
ja tyovoimapoliittisella koulutuksella on puolestaan merkittavia lukitusvaikutuksia, eli
toimenpiteeseen osallistumisen aikana tydllistytaan tai palataan téihin heikommin kuin
ilman toimenpidetta. Tyottomyysturvajarjestelma ja tyon verotus vaikuttavat hyodyke-
ja tydmarkkinoiden toimintaan, mika valittyy ndiden toimenpiteiden vaikuttavuuteen.
Sivuvaikutukset tulisi huomioida toimenpiteiden vaikutusarvioissa.

. Tyovoimapolitiikan interventioiden vaikuttavuutta heikentaa se, etta eri instrumentit
voivat olla substituutteja toisilleen. Tydkyvyttdmyyden etuusjarjestelmaa kiristamalla
naiden etuuksien kayttd pienenee, mutta tama nakyy osin tyottomyysetuuksien
kayton lisddntymisend. Tyottomyysturvan kiristdminen puolestaan saattaa nakya
toimeentulotuen kayton kasvuna.

. Tyopolitiikan palvelujen kohdentamisessa ja oikea-aikaisuudessa on parantamisen
varaa. Tama edellyttdisi vastauksia seuraaviin kysymyksiin:

a.Miten palvelut voidaan kohdentaa heille, jotka niista eniten hyotyvat?
b.Missa vaiheessa palveluita tulisi tarjota?

Naihin kysymyksiin on 16ydettavissa vastauksia, mutta ne edellyttdvat Suomessa teh-
tavaa tutkimusta ja toimenpiteiden toteutuksen uudistamista. Vastaukset kysymyksiin
ovat myos erilaisia eri toimenpiteissa. Esimerkiksi aktiivisen tydovoimapolitiikan ja tyoky-
vyttdmyyden etuusjarjestelmdn toimenpiteiden optimaalinen ajoitus on todenndkoi-
sesti hyvin erilainen.

. Suhdannetilanne vaikuttaa tyopolitiikan toimenpiteisiin. Se vaikuttaa ensinnakin
jarjestelmien piiriin hakeutumiseen ja toiseksi optimaalisiin jarjestelmiin kullakin
ajanhetkelld. Esimerkiksi tyokyvyttomyyden etuusjarjestelman piiriin hakeudutaan
useammin noususuhdanteessa. Aktiivisen tydvoimapolitiikan keinovalikoima
ja tyottomyysturvajarjestelman piirteet voisivat riippua suhdannetilanteesta.
Kaytannossa on kuitenkin vaikea toteuttaa suhdannesidonnaisia toimenpiteit, silla
suhdannetilanteen arviointi ei ole yksinkertaista ja toimenpiteiden toteutuksessa on
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viiveitd. Niiden kaytto edellyttdisi toimenpiteiden perustumista ennalta maarattyihin ja
lapindkyviin sddntoihin, jotka madradvat muutokset molempiin suuntiin.

6. Tyollisyyden edistamisessa tulee hyddyntaa myos osa-aikaisia jarjestelmia.
Ty6ttdmyysturvan osalta suojaosa ja soviteltu tyottdomyysturva ja osatyokyvyttomyyden
etuusjdrjestelmien osalta osasairauspdivaraha ovat keinoja lisdta tyohon osallistumista
ja sadstaa sosiaaliturvakustannuksia.

7. Tyopolitiikan toimenpiteiden kustannusvaikuttavuutta ei tunneta. Toimenpiteisiin
liittyva paatoksenteko edellyttdisi tallaista tietoa. Esimerkiksi aktiivisen
tyovoimapolitiikan ja ammatillisen kuntoutuksen osalta luotettavia kustannus-
hyotyanalyyseja ei ole olemassa. Kustannus-hyotyanalyysien toteuttamiseen tulisi
panostaa, jotta yhteiskunnan resurssit voidaan kohdentaa kustannusvaikuttaviin
toimenpiteisiin. Tama edellyttaisi parempaa tietoa toimenpiteiden kustannuksista
yksilotasolla.

8. Monet tydvoimapolitiikan toimenpiteet liittyvat toisiinsa ja kaytannossa
toimenpiteet koostuvat usein monialaisista palveluista, mutta tallaisten
toimenpidekokonaisuuksien vaikuttavuudesta ei ole olemassa arvioita. Monialaisia
palveluita koskevia vaikuttavuustutkimuksia tarvitaan, ja ne tulisi suunnitella yhta aikaa
toimenpidekokonaisuuksien suunnittelun kanssa.

AKTIIVINEN TYOVOIMAPOLITIIKKA

1. Aktiivisella tydvoimapolitiikalla on sivuvaikutuksia, jotka heikentavat sen vaikutusta
tyollisyysasteeseen (luvut 2.1.1, 2.3.2, 2.4.2, 2.5.3). Keskeinen ongelma on se, etta
aktiivinen tyévoimapolitiikka voi heikentda niiden tyodllistymismahdollisuuksia, jotka
eivat osallistu toimenpiteisiin (substituutiovaikutus). Aktiivinen tyévoimapolitiikka voi
siis vaikuttaa lahinna siihen, kuka tydllistyy, eika tyollisyysasteeseen. Tama huomio patee
kaikkiin alla esitettyihin johtopaatoksiin.

2. Aktiivisen tydvoimapolitiikan toimeenpanoa voidaan tehostaa kdyttamalla
tilastollisia paatossaantoja toimenpiteiden kohdentamisessa (luku 2.7). Tilastollisilla
padtossaannailla toimenpiteita voidaan kohdistaa paremmin ja tutkimustulosten
mukaan tama johtaa tyodllisyysasteen nakokulmasta parempaan lopputulokseen kuin
tyOvoimatoimistojen virkailijoiden tekemat toimenpiteiden kohdistamiset. Tilastollisten
paatdssaantojen kayttd edellyttda kuitenkin huolellista mallinnusta ja tilastoaineiston
keradmista.
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. Tydnhaun tukea voidaan tehostaa (luku 2.5.2) kolmella eri tavalla. Ensiksi, tutkimukset
osoittavat, ettd keventamalla tydvoimatoimistojen virkailijoiden tyokuormaa tyonhaun
tuen tyollisyysvaikutukset paranevat. Toiseksi, tapaamisten tulisi alkaa melko

nopeasti tyottomyysjakson alun jalkeen. Kolmanneksi, tuoreen tutkimuksen mukaan
tietokoneavusteisella tydnhaulla voidaan parantaa tyottomien tyollistymista. Tydnhauen
tuen osalta on kuitenkin muistettava, ettd se parantaa ty6llisyytta lIahinna lyhyella
aikavalilla.

. Yksityisen sektorin palkkatuki parantaa siihen osallistuneiden ty6llisyyttd, julkisen
sektorin palkkatuki ei (luku 2.3.1). Yksityisen sektorin palkkatuki on vaikuttavimpia
aktiivisen tydvoimapolitiikan valineitd, jonka vaikutukset nakyvat myos pidemmalla
aikavalilla. Palkkatuen laajentaminen kasvattaisi kuitenkin sen sivuvaikutuksia, joten
vaikutus tyollisyysasteeseen ei valttamatta ole kovin merkittava (luku 2.3.2)

. Julkisen sektorin palkkatuki on enemmankin passiivisen tydvoimapolitiikan valine (luku
2.3.1). Sita kaytetaan myos tyottdmyysturvan tydssaoloehdon tayttamiseen. Taman

on todettu kansainvalissdkin tutkimuksissa heikentévan julkisen sektorin palkkatuen
vaikuttavuutta.

. Tyovoimapoliittinen koulutus parantaa siihen osallistuneiden tyollisyytta pidemmalla
aikavalilla (luku 2.4.1). Silld on kuitenkin merkittava lukitusvaikutus: koulutukseen
osallistumisen aikana tyollistytdan muita huonommin (luku 2.4.2). Tydvoimapoliittinen
koulutus on myos kallista muihin toimenpiteisiin verrattuna.

. Aktiivisen tydvoimapolitiikan keinovalikoiman tulisi vaihdella suhdanteittain (luku
2.6). Matalasuhdanteessa voi kdyttaa toimenpiteita, joilla on lukitusvaikutuksia.
Talla perusteella matalasuhdanteessa voi olla jarkevaa panostaa enemman
tyovoimapoliittiseen koulutukseen

. Monialaisista palveluista ja aktiivisen tydvoimapolitiikan kustannusvaikuttavuudesta
tarvitaan lisaa tutkimusta. Olemassa olevien tutkimusten perusteella ei voida arvioida
monialaisten palveluiden tai ylipaatdan toimenpidekokonaisuuksien vaikuttavuutta.

. Kustannus-hyotyanalyyseja on myos tehty erittdin vahan, mika johtuu pitkalle siita,
ettd kustannustietoja on usein heikosti saatavilla. Kustannustietojen kerdamiseen tulisi
panostaa tyovoimahallinnossa. Olemassa olevat kustannus-hyotyanalyysit eivat ole
kovin rohkaisevia aktiivisen tydovoimapolitiikan kustannustehokkuudesta.
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TYOTTOMYYSTURVAJARJESTELMA

1. Ty6ttomyysturvan enimmaiskeston lyhennys ja etuuksien tason laskeminen molemmat
lyhentavat tyottomyysjaksojen pituuksia etuuksien saajien joukossa (luvut 3.2.1
ja 3.2.2). Ulkomaiset tutkimukset ovat arvioineet yksilotason tydllisyysvaikutusten
keskimaadrin jakautuvan tasaisesti likviditeetti- ja moraalikatovaikutusten kesken.
Tutkimustietoa tarvitaan lisaa siita, ovatko enimmaiskestoon vai tasoon kohdistuvat
muutokset vaikuttavampia. Lisdaksi vakuutushyddyn ja haitallisten kannustinvaikutusten
tasapainottavan tyottdmyysturvan tasoa ei ole arvioitu empiirisesti Suomessa.

2. Tyottomyysturvan enimmaiskeston lyhennys ja etuuksien tason laskeminen
vaikuttaisivat vahentavan tyottomyytta myos kokonaisvaikutukset huomioon ottaen,
mutta yksilotason vaikutusten summaaminen nayttaisi yliarvioivan kokonaisvaikutuksia
(luku 3.4.2).

3. Aleneva aikaprofiili mahdollisesti tehostaa tydllistymisen kannustimia ja siten
tyollistymista, mutta voi myds johtaa tehottomampaan ty6ttémyysturvan allokointiin
ja alhaisempaan vakuutushydtyyn (luku 3.2.3). Vakuutushyddyn ja haitallisten
kannustinvaikutusten tasapainottavan aikaprofiilin muoto on mahdollisesti hyvin
kontekstisidonnainen.

4. Ty6ttomyysturvan luomat haitalliset kannustinvaikutukset ovat pienemmat lasku-
kuin noususuhdanteen aikana (luku 3.4.2). Lisaksi tydnhaun ulkoisvaikutukset ovat
voimakkaampia lasku- kuin noususuhdanteiden aikana. Suhdanneriippuvaisuus
voi my0s tehostaa tyottomyysturvan toimintaa automaattisena vakauttajana. Siten
tyottdmyysturvan tarjoama suoja voisi olla suhdanneriippuvainen tarjoten enemman
turvaa laskusuhdanteiden aikana ja vdihemman noususuhdanteiden aikana.

5. Muutokset tyottomyysturvan enimmaiskestossa tai etuuksien tasossa eivat selkedsti
vaikuta tyottomyyden pdattavien tyosuhteiden laatuun (luku 3.4.1). Ty6ttomyysturvan
anteliaisuuden vaikutus alkavien tydsuhteiden laatuun vaikuttaa riippuvan
anteliaisuuden vaikutuksesta tyottomyyden kestoon. Lyhyella ty6ttomyysjaksolla
tyottdomyysturva mahdollistaa kattavamman ja valikoivamman tyonetsinndn
mahdollisesti johtaen laadukkaampaan tyontekijoiden ja tydnantajien kohtaantoon,
mutta tyottomyyden pitkittyessa tyollistymismahdollisuudet ja siten alkavien
tyosuhteiden laatu kuitenkin heikkenee.

6. Kotimaisten arvioiden mukaan tyéttomyysturvan enimmaiskeston lyhentdamisen
kokonaisvaikutukset tuloeroihin Gini-kertoimella mitattuna ovat pienet (luku
3.4.3). Vaikutus pienituloisuusasteeseen on hiukan suurempi, mutta myos pieni.
Ty6ttdmyysturvan tuloerovaikutuksia on tarkasteltu Iahinna simulointitutkimuksilla,
joiden tulokset perustuvat oletuksiin tyollisyysvaikutuksista. Lisdksi ei tiedetd, kuinka
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tyottdmyysturvan muutosten tyollisyysvaikutukset jakautuvat tyottdmien joukossa.
Anteliaamman tyottomyysturvan on havaittu olevan yhteydessa vahdisempaan
koyhyyteen tyottomien joukossa.

Ty6skentely tyottomyyden ohella nayttaisi edistavan erityisesti huonossa tyémarkkina-
asemassa olevien tyollistymista (luku 3.2.4). Siten soviteltua tyottdmyysturvaa voisi
yrittad kohdentaa enemman heikossa tydmarkkina-asemassa oleville, esimerkiksi
valittamalla osa-aikaisia avoimia tydpaikkoja ensisijaisesti heille. Lyhyet kokoaikaiset
tyollisyysjaksot voivat toimia erityisesti koeaikoina rekrytoinnissa. Soviteltuun
tyottomyysturvaan ja suojaosaan liittyvassa monitoroinnissa tulisi I10ytaa keinoja osa-
aikatyon vastentahtoisuuden ja vapaaehtoisuuden valvontaan.

Tyo6ttomyysturvan lisapadivien alaikdrajan nostaminen on lisannyt idkkaiden tyollisyytta
(luku 3.2.5). Alaikarajojen nostamiset eivat myoskaan ndyta lisanneen poistumia
tyovoiman ulkopuolelle eika tyokyvyttdmyyseldkkeen tai sairauspdivarahan saamista.
Lisapaivien alaikdrajan noston vaikutus idkkdiden tyollisyyteen ei todennakoisesti ole
lineaarinen, joten alaikdrajojen edelleen nostamisen mahdollisista vaikutuksista ei voida
varmuudella sanoa ennen kuin viimeisempien (vuosien 2010, 2014 ja 2020) rajojen
nostojen vaikutuksia on arvioitu.

Tutkimuksissa on havaittu, etta tydnantajat kohdistavat irtisanomisia tyottémyysturvan
lisapdiviin oikeutettuihin ikdadntyneisiin tyontekijoihin (luku 3.2.5). Ruotsin kaltaisen
senioriteettisddnnon avulla tydnantajia voidaan mahdollisesti estda kohdistamasta
irtisanomisia ikdantyneisiin tydntekijoihin, mutta talla ei ole havaittu olevan merkittavaa
vaikutusta ikdantyneiden irtisanomisiin Ruotsissa.

10. Tyottomyyden todenndkdisyys usein kasvaa tydssaoloehdon taytyttya, ja

11.

ainakin osittain tama johtuu tyonantajien toiminnasta (luku 3.3.1). Tydnantajien
tyottomyysturvan hyddyntdmista olisi mahdollista vahentda kohdistamalla
tyottomyysturvajarjestelman kustannuksia voimakkaammin niille tydnantajille, jotka
jarjestelmaa kuormittavat. Téllainen niin kutsuttu kokemusperdinen hinnoittelu

tai maksuluokkamalli (experience rating) on kaytdssa tydkyvyttomyyseldkkeiden
rahoituksessa. Irtisanomisen hinnan nostaminen luonnollisesti voi kuitenkin myos
vahentaa palkkausta, joten kokemusperdisen jarjestelman tyollisyysvaikutukset eivat
ole selkedt ilman empiirista tutkimusta.

Monitoroinnilla ei yksindan ole suuria ty6llisyysvaikutuksia (luku 3.3.2). Tydnhaun

tuki ja monitorointi yhdessa voivat kuitenkin tehostaa tyottomien tyollistymista,

ja usein matalin kustannuksin verrattuna moneen muuhun tyévoimapalveluun

(luku 2.5). Liian tiukka monitorointi yhdistettyna sanktioihin voi kuitenkin ajaa
tyottomat vastaanottamaan huonolaatuisempia tyopaikkoja tai siirtymaan tyévoiman
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ulkopuolelle (luvut 3.3.2 ja 3.3.3). Monitoroinnin syrjayttamisvaikutuksista ei tiedeta
tarpeeksi: yhteen ryhmaan kohdistuva monitorointi voi syrjayttad muiden ryhmien
monitorointia ja palveluita resurssien ollessa rajatut.

Sanktioiden varoitusten on todettu olevan tyo6llisyysvaikutuksiltaan vahintaan yhta
tehokkaita kuin itse toimeenpannut sanktiot (luku 3.3.3). Tosin sanktioiden varoituksia
on tutkittu vahemman kuin sanktioita. Suomessakin sanktioiden varoitusjarjestelma
voitaisiin ottaa kaytt6on. On mahdollista, etta tyottomat eivat aina ole tietoisia
velvoitteiden laiminlydnnistd seuraavista sanktioista, jolloin varoitukset tarjoaisivat
mahdollisuuden korjata kdyttaytymista ilman tyottomyysetuuden menetysta.

. Tyollistymisbonuksia kasittelevan tutkimuksen perusteella ei voida juuri sanoa,

nopeuttavatko ne kustannustehokkaasti tyottomien tyollistymista (luku 3.3.4). Ne
saattaisivat olla tehokkaita oikein kohdennettuina, mutta aihe vaatisi hyvin suunnitellun
satunnaiskokeen toteuttamisen Suomessa.

TYOKYVYTTOMYYTEEN JA OSATYOKYVYTTOMYYTEEN LIITTYVAT ETUUDET JA
JARJESTELMAT

1.

2.

3.

Sairauspadivdrahan ja tyokyvyttomyyselakkeen myontamiskriteereita tiukentamalla
on mahdollista vahentda nadiden etuuksien kayttoa (luku 4.2.1). Etuuksien
vaihtoehtoisuuden vuoksi ei kuitenkaan ole selvaa, missa maarin tiukennukset
lisdisivat tydhon osallistumista ja tyodllisend olemista. Tyokyvyttdmyysetuuksien
mydntamiskriteerien tiukentaminen todennakdisesti lisdisi muun muassa
tyottomyysetuuksien kayttoa. Etuusjarjestelmien muutokset tulisi suunnitella
kokonaisuutena.

Sairauspadivarahan ja tyokyvyttomyyseldakkeen korvaustasoa madaltamalla on
mahdollista vahentda ndiden etuuksien kadyttoa (luku 4.2.2). Ei kuitenkaan ole selvaa,
missa maarin korvaustason madaltamiset lisdisivat tyohon osallistumista ja tyollisena
olemista. Tyokyvyttomyysetuuksien korvaustason vaikutukset riippuvat vaihtoehtoisten
etuuksien korvaustasoista. Etuusjdrjestelmien korvaustasoa koskevia muutoksia tulisi
suunnitella kokonaisuutena.

Karenssiajan kayttoonotto tai korvaustason madaltaminen sairauspdivarahan
alkuvaiheessa ei valttamatta lisaisi kokonaisuudessaan tyohon osallistumista,
silla epatoivottuina sivuvaikutuksina meneilldan olevien poissaolojen pituuksien
oletettaisiin kasvavan (luku 4.2.2).
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4. Tyokyvyttomyyseldkkeen saamisen aikaista tyontekoa on mahdollista lisata tydonteon
kannustavuutta parantamalla (luku 4.2.3). Tydntekoon parhaiten kannustavien mallien
[6ytaminen edellyttad kuitenkin lisatutkimusta. Uusien mallien kdyttéonotto kannattaisi
suunnitella siten, ettd niiden kannustinvaikutuksia voidaan arvioida.

5. Osasairauspaivarahan kayttoa lisadmalla voidaan lisata tydhon osallistumista ja sdastaa
sosiaaliturvakustannuksia (luku 4.3.2). Osasairauspdivarahan kdyton lisaamiseksi
Suomen jarjestelmaa tulisi muokata muiden pohjoismaisten mallien mukaisesti,
missa a) sairauspoissaoloa madratessa osasairauspaivaraha on ensisijainen tai ainakin
tasavertainen vaihtoehto taydelle sairauspadivdrahalle, b) osasairauspdivdarahan
aste (nykyisin aina 50% taydesta sairauspdivadrahasta) voi vaihdella tietylla valilla
tyokyvyn aleneman mukaan ja c) tydnantajien oletetaan jarjestdvan osa-aikaista tyota
osasairauspaivarahan kayton yhteydessa.

6. Niin sanotun 30-60-90 pdivan sadannon vaikutuksista tarvitaan lisatutkimusta (luku
4.3.1). Pitkittyneiden sairauspoissaolojen tarkistuskohtia suunniteltaessa tulee
kuitenkin kiinnittaa erityistd huomiota siihen, etteivat niiden yhteydessa kdynnistetyt
toimet hidasta "normaalia” tyohon paluun prosessia. Tarkistuskohtien mahdollinen
soveltaminen tyoikaisillg, joilla ei ole ty6terveyshuoltoa, kannattaa toteuttaa tavalla,
joka mahdollistaa jarjestelman vaikuttavuuden arvioinnin.

7. Kelan ammatillisen kuntoutuksen vaikuttavuudesta ja kustannustehokkuudesta
tarvitaan luetettavaa tutkimustietoa (luku 4.3.3). Toimenpiteet kohdistuvat tydeldmaan
huonosti kiinnittyneisiin henkildihin, joiden tydllistyminen voi olla vaikeaa, mutta
joiden keskuudessa vaikuttavuuspotentiaali voi olla suuri.

8. Tyoeldakekuntoutuksen vaikuttavuus tydohon osallistumiseen on vaatimaton (luku 4.3.3).
Toimenpiteet kohdistuvat tydeldmaan hyvin kiinnittyneisiin henkilihin, joista suuri
osa luultavasti palaisi tai jatkaisi joka tapauksessa toissa. Lukitusvaikutuksen vuoksi
kuntoutukseen osallistuminen jopa hidastaa avoimilla tydmarkkinoilla jatkamista.
Lisaksi tyoelakekuntoutuksen kustannukset ovat suuret. Jarjestelman kehittamiseksi
tarvitaan tutkimustietoa yksittdisten palvelujen kustannustehokkuudesta seka
siitd, miten palveluja saadaan kohdistettua niista eniten hyotyville. Epatyypillisissa
tyosuhteissa tyoskentelevien ja yrittdjien erityiset palvelutarpeet tulee selvittaa.

9. Tulee selvittaa, onko ammatillisen kuntoutuksen toimenpiteiden kohdentamisessa

tehokasta hyddyntaa tilastollisia paatossaantoja samaan tapaan kuin aktiivisessa
tyovoimapolitiikassa (luku 2.7).
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10. Ammatillinen kuntoutus (luku 4.3.3) ja aktiivinen tydvoimapolitiikka (luku 2) tarjoavat
osittain samantapaisia toimenpiteitd, mutta muodostavat erilliset jarjestelmansa.
Tama hetkisen tutkimustiedon perusteella on vaikea sanoa, lisaisiko jarjestelmien
vdlisen yhteistyon edistaminen tyohon osallistumista. Monialaisten palveluiden
yhteisvaikutuksista tarvitaan lisatutkimusta.

11.Seka 30-60-90 pdivan saanto (luku 4.3.1), osasairauspdivarahan kaytto (luku
4.3.2) etta tyoeldakekuntoutus (luku 4.3.3) lisadavat "osatyokyvyttomyyspolun”
kayttod, missa tayden tyohon paluun ja tdyden tyokyvyttomyyseldkkeen sijaan
jaadaan osatyokyvyttomyyseldkkeelle. Tarvitaan edelleen tutkimusta siitd, miten
"osatyokyvyttomyyspolun” kdytto vaikuttaa kokonaisuudessaan tydurien pituuteen.

12. Ty6nantajien toimia taloudellisesti kannustavilla jarjestelmilla voi olla potentiaalia
vahentaa tyokyvyttomyysetuuksien kayttoa ja sita kautta lisata tydhon osallistumista
(luku 4.3.4). Vaikutuksista ja epatoivotuista sivuvaikutuksista tarvitaan kuitenkin
enemman tutkimusta.

13. Tyokyvyttomyyteen liittyvien etuuksien ja jarjestelmien vaikutusten vaihtelusta
taloussuhdanteiden mukaan tarvitaan lisatutkimusta. Tietoa voisi hyddyntdaa toimien
suunnittelussa, toimeenpanossa seka niiden vaikutusten arvioinnissa.

TYON VEROTUS

1. Ansiotuloverotuksen yleinen kevennys on kallis tapa parantaa tyollisyytta. Tydvoiman
tarjonnan joustot ovat keskimaarin matalat nettopalkkojen suhteen.

2. Ansiotuloverotuksen kohdennetut kevennykset ovat ongelmallinen tapa kannustaa
tyontekoon. Esimerkkina on pienituloisten verotuksen kevennys, koska tdssa ryhmassa
tydvoiman tarjonta on joustavinta. Marginaaliveron kevennys kannustaisi pienituloisia
tekemdan lisatyotunteja. Toisaalta se jyrkentdisi progressiota ja heikentaisi kannusteita
siirryttdessa suurempiin tuloihin. Toinen vaihtoehto on alentaa osallistumisveroastetta
esimerkiksi tyStulovahennykselld. Jos se muotoillaan niin, etta se poistuu siirryttdessa
keskituloihin, marginaalivero ja keskimdardinen veroaste nousevat jyrkasti
poistumisalueella. Jos se taas poistuu hitaasti tulojen kasvaessa, se vahentaa paljon
verotuloja. Tyétulovahennyksen pienillda muutoksilla ei ole tutkimusten mukaan
vaikutusta tyollisyyteen (5.2.2).

3. Verotuksen ja tulonsiirtojen yhteisvaikutus heikentaa merkittavasti kannusteita

osallistua tydmarkkinoille tietyissa erityisryhmissa. Tulonsiirrot vahentavat tyotulojen
tarvetta ja verotus pienentda nettopalkkaa. Kotihoidon tuki alentaa pienten lasten
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aitien osallistumisastetta ja tyottdmyysturva- ja eldkejarjestelma ikdantyvien
tyontekijoiden osallistumisastetta (5.2.4).

4. Tyévoiman kysynndn lisdédminen yleisia tydnantajamaksuja alentamalla on kallis tapa
parantaa tyollisyytta. Maksujen alennus menee osittain voittojen ja palkkojen nousuun
ja vain pienelta osin suoraan tydvoiman kysyntadn. Tietoa siitd, kuinka paljon valilliset
vaikutukset investointien ja kulutuskysynndn kasvun vuoksi parantaisivat tyollisyytta,
ei juuri ole. Sama verotuksen kohtaannon jakautuminen ja valillisten vaikutusten

todentamisongelma koskee yhteiséveron alennuksen vaikutuksia tydvoiman kysyntdan
(5.4.2).

5. Kohdennetut suuret tydnantajamaksujen alennukset parantavat kohderyhman

tyollisyytta jonkin verran. Ongelmana saattavat olla kuitenkin lukkiutumis- ja
syrjayttamisvaikutukset (5.3.2).

6. Kohdennetut arvonlisaveron alennukset eivdt ole parantaneet tyollisyytta. Nayttaa
siltd, etta henkilokohtaisiin palveluihin kohdennetut alennukset ovat menneet paaosin

voittojen kasvattamiseen. Hintavaikutukset ovat olleet ainakin lyhyella aikavalilld pienet
(5.4.).

7. Tyollisyyden parantaminen on matalasuhdanteessa todenndkdisesti tehokkaampaa
tyovoimakustannusten alentamisen kuin tyon verotuksen keventamisen kautta. Tyon
kysynnéan joustot ovat suuremmat kuin tydn tarjonnan (5.3.1). Tydnantajamaksujen
alennuksen siirtyminen palkkoihin on vahdisempaa taantumassa. Lisaksi
tyonantajamaksujen laskulla voidaan korvata palkkojen jaykkyytta alaspain.

Jotta maksujen alennusta voitaisiin kdyttaa taantumassa, niitd on nostettava
noususuhdanteessa.

8. Kulutuskysyntaa voidaan ajoittaa valiaikaisilla kulutusveroasteen muutoksilla.

Taantumissa kotitalouksien saastamisaste nousee. Ennalta ilmoitetut veroalennukset
siirtavat kulutusta.
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