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ESIPUHE

Opetus- ja kulttuuriministerion ja sosiaali- ja terveysministerion asettama kolmikantai-
nen tyoryhma (VN/6536/2022) jatti 9.5.2022 esityksensa jatkotoimenpiteiksi jatkuvan
oppimisen lisadmiseksi tydeldmassa. Yhtena jatkotoimenpiteena tydryhma esitti tyoryh-
man tarkastelemista etuuksista ja tuista tehtdvia ulkopuolisia arviointeja. Virkavalmiste-
lussa pdadyttiin ratkaisuun, jossa arviointi tehddan opetus- ja kulttuuriministeridssa. Tama
raportti esittda taman arvioinnin tulokset.

Arviointi kattaa kolme kokonaisuutta: ammattitutkintostipendi, koulutusvahennys ja kou-
lutuskorvaus, seka aikuiskoulutustuki. Arviointi perustuu rekisteriaineistojen tilastolliseen
tarkasteluun. Tavoitteena on analysoida etuuksien ja tukien vaikuttavuutta ja vaikuttavuu-
teen liittyvia tekijoitd, huomioiden olemassa oleva tietopohja. Selvityksessa ei tehda poli-
tiikkasuosituksia, vaan selvityksella on pyritty tuomaan jatkuvan oppimisen etuuksia ja
tukia koskevaan paatoksentekoon uutta tietoa.

Kiitdan kommenteista virkahenkil6ita opetus- ja kulttuuriministeriossa ja muissa ministeri-
Oissd, seka tutkijandkokulmasta tukea tarjonneille Antti Kauhaselle, Elina Kilpi-Jakoselle ja
Tuomas Pekkariselle. Puutteet ja virheet ovat allekirjoittaneen.

Allan Seuri, neuvotteleva virkamies
Maaliskuu 2023
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YHTEENVETO

Tassa selvityksessa tarkasteltiin ammattitutkintostipendid, koulutusvahennysta ja -kor-
vausta, seka aikuiskoulutustukea. N&illa etuuksilla ja tuilla pyritdan tukemaan jatkuvaa
oppimista, kuten opintojen ja tutkintojen suorittamista ja tydnantajan tarjoamaa tayden-
nyskoulutusta. Jatkuvaa oppimista tuetaan yhteiskunnassa myds muilla kysynta- ja tarjon-
tapuolen toimenpiteilla.

Ammattitutkintostipendin osalta selvityksessa tuotettiin uutta tietoa stipendin kdyttoas-
teesta ja siitd, mitka tekijat ovat yhteydessa etuuden alikdytt6on. Rekisteriaineistojen
perusteella selvityksessa arvioidaan, etta stipendin kayttoaste on noin 80 %, tai vastaavasti
ettd noin viidennes stipendiin oikeutetuista ei hae sita. Se, millaisena ongelmana alikayt-
toa pidetadn ja miten sita voisi mahdollisesti korjata, riippuu siita, miksi kaikki stipendiin
oikeutetut eivat sita hae. Onko kyse siitd, etta henkil ei tieda etuuden olemassaolosta,
vai siitd, ettd henkilo arvioi vaarin tyohistoriaehtonsa tayttymisen, vai siitd, ettad henkil®d
tietda olevansa oikeutettu etuuteen, mutta ei silti hae sita? Tilastollinen tarkastelu viittaa
siihen, etta osa potentiaalisista tuensaajista ei ymmarra vuosiansioihin perustuvaa ty6his-
torian kertymista, ja ansioperusteiseen tyohistoriatarkasteluun siirtyminen vuodesta 2007
on lisannyt alikayttoa. Alikaytto oli kuitenkin yleista jo ennen tata uudistusta, joten tama
tekija selittaa alikayttda vain pienelta osin.

Ammattitutkintostipendilla pyritdan kannustamaan tutkintojen suorittamiseen. Selvityk-
sessa tarkasteltiin stipendin vaikuttavuutta hyédyntaen vuoden 2005 uudistusta, jossa

30 vuoden alaikdraja poistettiin. Tarkastelussa verrataan ryhmia, joihin alaikarajan poistu-
minen vaikutti (alle 30-vuotiaat, joilla on vahintaan viisi vuotta ty6historiaa) ryhmiin, joi-
hin alaikdrajan poistuminen ei vaikuttanut (vahintddn 30-vuotiaat, joilla on vahintaan viisi
vuotta tyShistoriaa tai alle 30-vuotiaat, joilla on alle viisi vuotta tyohistoriaa). Tarkemmin
rajatuissa vertailuissa tilastollisesti merkitsevia vaikutuksia tutkintojen suorittamiseen ei
|6ydeta. Toisaalta tilastollisella tarkastelulla ei voida my&skaan hylata sellaisia efektikokoja,
joiden puitteissa stipendia voitaisiin mahdollisesti pitda kustannustehokkaana tapana kan-
nustaa tutkintojen suorittamiseen. Yleisesti ottaen ammattitutkintostipendi on haaste vai-
kuttavuutta koskevan tietopohjan kannalta, koska sen kohderyhma on hyvin laaja ja sen
kannustinvaikutukset stipendin suuruudesta johtuen ovat todennakéisesti hyvin pienia.
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Koulutusvahennyksen ja koulutuskorvauksen kayttoonotto vuonna 2014 ei luonut sellai-
sia kohde- ja verrokkiryhmia, joita vertaamalla tukien vaikutuksia voitaisiin luotettavasti
arvioida. Tukiin ei my&skaan ole tehty sellaisia uudistuksia, jotka téllaisen tarkastelun mah-
dollistaisivat. Kyselyihin perustuvien aikasarjojen perusteella vuoden 2014 ympaérilla ei kui-
tenkaan tapahtunut mitaan sellaisia muutoksia tydnantajan jarjestamaan koulutukseen
osallistumisessa, jotka kertoisivat tukien lisanneen merkittavasti koulutukseen osallistu-
mista. Aikasarjatarkastelujen perusteella nama tuet nayttavat siis kohdistuvan pitkalti kou-
lutukseen, joka olisi toteutettu muutenkin.

Aikuiskoulutustuen osalta selvityksessa tarkasteltiin tukea osana koulutusjarjestelmaa
ja tydmarkkinoita laajemmin. Nakékulmana tydmarkkinoiden osalta ovat tyéllisyysvai-
kutukset palkkojen tai tydmarkkina-aseman kautta tarkasteltuna, mutta kokonaistarkas-
telu yleistyy ainakin osittain mys muihin nakdkulmiin, kuten hyvinvointiin tai tyossa
jaksamiseen.

Koulutusjarjestelman osalta aikuiskoulutustuki on koulutuksen kysyntatuki, joka kannus-
taa hakeutumaan opintoihin. Tallaisen kysyntatuen jarjestelmatason vaikutukset riippuvat
siitd, miten koulutuksen tarjonta reagoi kysynnan muutoksiin. Mikali koulutuksen tarjonta
on rahoitus- tai suoritepaatoksin kiinnitetty tietylle tasolle, etuusmuutosten aikaansaamat
muutokset opintoihin hakeutumisessa vaikuttavat lahinna siihen, ketka kouluttautuvat.
Vaikka aikuiskoulutustuki lisdisikin opintoihin osallistumista siihen oikeutettujen keskuu-
dessa, se ei valttamatta lisaa koulutukseen osallistuvien maaraa yhteiskunnan tasolla.

Tyémarkkinoiden nakdkulmasta aikuiskoulutustuen rahoittaminen kasvattaa tyon vero-
kiilaa, ja silla on tata kautta tyollisyytta heikentava vaikutus. Mikali aikuiskoulutustuki lisaa
koulutukseen osallistumista, se heikentaa tyollisyyttd myos sitd kautta, ettd tuensaajat
vahentavat tydopanostaan keskittydkseen opintoihinsa. Nama lisdopinnot todennakdisesti
kasvattavat henkilon tuottavuutta pidemmalla aikavalilla. Jarjestelmatason vaikutusten
osalta on kuitenkin huomioitava myos joko koulutuksen jarjestamisen kustannukset (jos
koulutuksen tarjonta ja mddrarahat joustavat) tai koulutusjarjestelman kautta syntyvat syr-
jaytysvaikutukset (jos koulutuksen tarjonta ei jousta).

Aikuiskoulutustuen osalta selvityksessa replikoitiin Kauhasen (2021) kaltaistamismenetel-
maan perustuva tarkastelu tuen vaikuttavuudesta. Tarkastelussa havaittiin, ettd tuensaanti
aiheuttaa keskimadrin noin vuoden palkkatuloja vastaavan negatiivisen vaikutuksen palk-
katulojen kertymaan lyhyelld ja keskipitkalla aikavalilla. Kahdeksan vuotta sen jalkeen,
kun henkild on saanut ensimmadista kertaa tukea, palkkatulot ylittavat verrokkiryhman
palkkatulot.
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Selvityksessa tarkasteltiin lisdksi vuoden 2010 uudistusta, joka muutti tuen enimmais-
kestoa eri tavalla riippuen kertyneesta tyohistoriasta. Vaikuttavuuden arvioinnin nako-
kulmasta ryhmat, joissa enimmaiskesto nousi uudistuksessa voimakkaasti, muodostavat
tarkastelun kohderyhman, ja ryhmat, joissa enimmaiskesto laski hieman, muodosta-

vat tarkastelun verrokkiryhman. Odotetusti aikuiskoulutustuen kaytto yleistyi voimak-
kaasti kohderyhmassa verrattuna verrokkiryhmaan. Tama tuen kayton yleistyminen ei
kuitenkaan heijastunut vastaavalla tavalla uusien opintojen aloittamiseen. Tarkastelu viit-
taa siihen, etta aikuiskoulutustuella tuetaan pitkalti opintoja, jotka henkil6 olisi aloitta-
nut muutenkin. Merkittavia vaikutuksia ei havaita myoskdan kohde- ja verrokkiryhmien
opintopistekertymiin.

Kolmikantainen tyoryhma esitti etuuksien ja tukien arvioinnin lisdksi tietyn aikuiskoulutus-
tukea koskevan politiikkauudistuksen selvittamista. Taman uudistuksen selvittamista ei ole
sisdllytetty tahdn raporttiin, mutta liitteessa 3 esitetaan tilastollinen tarkastelu tallaisen sel-
vityksen tueksi.
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1 Ammattitutkintostipendi

Ammattitutkintostipendista sdadetdan laissa aikuiskoulutusetuuksista, 15 & - 15 ¢ 8. Sti-
pendi on kertakorvauksena maksettava etuus. Stipendiin on oikeus henkil6lla, joka on
suorittanut ammatillisen perustutkinnon, ammattitutkinnon tai erikoisammattitutkinnon.
Stipendid on haettava Tydllisyysrahastosta vuoden kuluessa tutkinnon suorittamisesta.

Stipendin mydntamisen edellytyksena on viiden vuoden tydhistoria. Tydssdoloaika laske-
taan tyosuhteista vuotta 2007 edeltavalta ajalta, ja elaketta kartuttavien vuosiansioiden
perusteella taman jalkeiselta ajalta. Esimerkiksi vuoden 2022 tydssdaolokuukaudet saadaan
jakamalla vuosiansiot 577:114, enintaan kuitenkin 12 kuukautta. Toisin kuin aikuiskoulutus-
tuessa, ammattitutkintostipendin myontdperusteissa ei ole tydssaoloon rinnastettavaa
aikaa (kuten perhevapaat tai asepalvelus). Stipendid ei mydnnetd 68-vuotiaille tai tita van-
hemmille. Stipendin suuruus on talla hetkella 414 euroa, ja tdma on verotonta tuloa.

Stipendin tarkoitus on tukea aikuisten ammatillista kehittymista ja osaamisen uudistu-
mista. Arvioitaessa sitd, mita yhteiskunnallisia vaikutuksia ammattitutkintostipendilla on,
yksi mittari on se, onko stipendilla vaikutuksia tutkintojen suorittamiseen. Tata voidaan
pyrkia arvioimaan stipendiin tehtyjen uudistusten kautta, joskin on huomattava, etta sti-
pendi on varsin pieni suhteessa toisen asteen koulutuksesta saatavaan taloudelliseen hyo-
tyyn. Tama tarkoittaa sitd, etta stipendin mahdolliset vaikutukset ovat mahdollisesti niin
pienid, ettd niitd ei voida havaita tilastollisesti, vaikka kaytossa olisi hyva tutkimusasetelma
ja suuri otos.

Toisaalta stipendiin voi liittyd my0s alikdyttod. Koska stipendia taytyy erikseen hakea, on
mahdollista, ettd kaikki siihen oikeutetut eivat stipendia saa. Stipendin alikdyton arvi-
ointi auttaa arvioimaan sitd, kenelle tdma tukimuoto kohdistuu, ja missa ryhmissa stipen-
din tunnettuutta voisi mahdollisesti pyrkia lisadmaan. Alikdytto on teoriassa yhteydessa
myds stipendin vaikuttavuuteen: jos stipendia ei tunneta, ei silla mydskaan ole toivottuja
kannustinvaikutuksia.

Osion ensimmaisessa alaluvussa tarkastellaan ammattitutkintostipendin alikayttoa. Tar-
kasteluissa pyritdan arvioimaan stipendin kdyttdastetta vuonna 2020, seka sitd, mitka
tekijat ovat yhteydessa alikdayttoon, seka alikayton kehitysta yli ajan. Osion toisessa ali-
luvussa arvioidaan stipendia kahden siihen tehdyn uudistuksen ndkékulmasta. Osiossa
1.2.1 pyritaan arvioimaan sitd, onko siirtymisella ansioperusteiseen tydssdolon maaritte-
lyyn ollut mahdollisesti vaikutusta stipendin alikayttoon. Osiossa 1.2.2 hyédynnetadn vuo-
den 2005 alaikdrajan poistumista sen arvioimiseksi, mika on stipendin vaikutus tutkintojen
suorittamiseen.

1
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1.1 Ammattitutkintostipendin alikaytto

Ammattitutkintostipendin alikdyton arvioiminen edellyttaa stipendin saamisen ehto-

jen replikoimista mikroaineistoilla. Suoritetut toisen asteen ammatilliset tutkinnot
havaitaan luotettavasti aineistosta, kuin myds henkilon ika (stipendin yldikdraja-ehto).
Stipendin ehtona kaytettavan tyohistorian arviointi onnistuu todennakdisesti kohtalai-
sen hyvin. Poikkeuksen muodostaa ulkomaanty®d, jota ei mikroaineistoista havaita, mutta
joka huomioidaan stipendin tyohistorian maarittamisessa. Taman poikkeuksen merkitys
vdestotasolla on kuitenkin todenndkdisesti pieni. Tybhistorian replikointia ammattitutkin-
tostipendin ja aikuiskoulutustuen osalta kasitelldan tarkemmin liitteessa 1.

Kuviossa 1.1 on esitetty vuosilta 2005-2020 ammattitutkintostipendien ja toisen asteen
ammatillisten tutkintojen maarat. Ammattitutkintostipendien osalta kuvio kuvaa suori-
tettujen ammattitutkintostipendien jakaumaa tutkinnon suoritusvuoden mukaan. Toisen
asteen ammatillisten tutkintojen osalta kuviossa on eritelty vuosina 2005-2017 ammatilli-
sen aikuiskoulutuksen tutkinnot.' Ennen vuoden 2018 uudistusta ammatillisesta koulutuk-
sesta saddettiin erikseen kahdessa laissa: laissa ammatillisesta peruskoulutuksesta ja laissa
ammatillisesta aikuiskoulutuksesta. Ennen uudistusta ammattitutkintostipendi oli rajattu
ammatillisesta aikuiskoulutuksesta annetun lain perusteella mydnnettyihin tutkintoihin.
Uudistuksen jdlkeen, eli vuodesta 2018, erottelua ei enaa ole tutkinnoissa eikd ammattitut-
kintostipendin ehdoissa.

Kuvio 1.1. Ammattitutkintostipendin ja ammatillisten tutkintojen méaarat 2005-2020.
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W Tutkintoja, joista maksettu ammattitutkintostipendi
Tutkintoja yhteensd
m Ammatillisen aikuiskoulutuksen tutkintoja yhteensa

1 Tutkinnot on eritelty EDUC_TREK-aineiston koulutusmuotoa kuvaavan kouljat-muuttu-
jan avulla.
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Kuviossa 2.1 esitetdan vuonna 2020 tutkinnon suorittaneet ja vuonna 2020 suoritetusta
tutkinnosta ammattitutkintostipendin saaneet 1-vuotisikaryhmittdin. Tarkastelu on rajattu
vahintaan 23-vuotiaisiin, koska tdta nuoremmille ammattitutkintostipendeja ei aineiston
perusteella myonnetty. Kuviossa viivalla ndkyy ammattitutkintostipendin saaneiden osuus
kussakin ikaryhmadssa. Osuus odotetusti nousee ian my6td, kun kertyneen tydhistorian
maarakin kasvaa. Yli 50-vuotiaissa, jossa ryhmassa viisi vuotta tyohistoriaa tayttyy toden-
nakoisesti melko usein, osuus jaa noin 82 prosenttiin.

Kuvio 1.2. Vuonna 2020 tutkinnon suorittaneet ja ammattitutkintostipendin saaneet 1-vuotisikdryhmit-
tdin (vasen pystyakseli), ja ammattitutkintostipendin saaneiden osuus (oikea pystyakseli).
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Kuviossa 1.3 esitetadn vastaava tarkastelu kuin kuviossa 1.2, mutta ikdryhmien sijaan tyo-
historian suhteen. Tyohistorian paattely vaikuttaa toimivan siind mielessa, ettd ammatti-
tutkintostipendien maara kasvaa huomattavasti 5 tyohistoriavuoden kohdalla.? Kertynyt
tyohistoria rajautuu aineistosyista enintdan 33 vuoteen.

2 Ammattitutkintostipendeja myodnnetaan jonkin verran myos henkiléille, joilla aineiston
perusteella on alle viisi vuotta ty6historiaa. Tama on kuitenkin hyvin vahaista 0-3 vuoden
tyohistorian osalta. Neljan vuoden ty6historian osalta tama on yleisempad, mika voi joh-
tua siita, etta tyohistoria on maaritelty tutkinnon suorittamisvuotta edeltavasta kalenteri-
vuodesta taaksepdin laskien, ja osa tutkinnon suorittaneista kerryttaa tydssaoloa myos sina
vuonna, kun tutkinto suoritetaan.
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Stipendin saaneiden osuus kasvaa nopeasti, ja osuus ylittda 70 prosenttia jo 8 vuoden tyo-
historian kohdalla. Osuus ei kuitenkaan yksittdisia poikkeuksia lukuunottamatta ylita 90
prosenttia.

Kuvio 1.3. Vuonna 2020 tutkinnon suorittaneet (vasen pystyakseli) ja ammattitutkintostipendin saaneiden
osuus (oikea pystyakseli) tyohistorian mukaan.
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Keskimadrin ammattitutkintostipendin kdyttéaste vuonna 2020 oli 79 prosenttia. Tama tar-
koittaa sita, etta niista toisen asteen ammatillisen tutkinnon vuonna 2020 suorittaneista,
joilla aineistosta paatellen oli vahintadn 5 vuotta tyohistoriaa, 79 prosenttia oli my0s saa-
nut ammattitutkintostipendin vuonna 2020 suoritetusta tutkinnosta. Alikayton kautta tul-
kittuna tama tarkoittaa sita, ettd noin viidennes ammattitutkintostipendiin oikeutetuista ei
hakenut kyseista etuutta.

Tarkastellaan seuraavaksi sitd, miten stipendin kdyttdaste on kehittynyt yli ajan, ja mitka
taustatekijat ovat yhteydessa alikayttoon.

Kuviossa 1.4 esitetdan arvio stipendin kdyttoasteesta vuosina 2009-2020 enintdan 40-vuo-
tiaiden keskuudessa. lkaryhmdrajaus on tehty tahan tarkasteluun siksi, ettd tydsuhdetie-
toja on aineistossa saatavilla vain vuodesta 1987 eteenpdin. llman ikdrajauksia pidemmalle
historiaan ulottuvissa tarkasteluissa tutkinnon suorittaneiden ty6historia jaisi vahdisem-
maksi, ja tata kautta kdyttoaste tulisi yliarvioiduksi sitd enemman mita vanhempia vuosia
tarkastellaan. lkdraja on valittu niin, ettd tarkastelussa voidaan huomioida kaikki vahintaan
18-vuotiaiden tekema tyo vuodesta 1987 lahtien.
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Stipendin kayttdaste pysyy tarkastelujaksolla 75 prosentin ympérilld, laskien kuitenkin
hieman 77 prosentista vuonna 2009 73 prosenttiin vuonna 2020. Vuoden 2018
ammatillisen koulutuksen uudistuksen yhteydessa kdyttoaste laskee, minka jalkeen se
on jdlleen noussut. Vuonna 2017, eli viimeisena vuonna ennen uudistusta ja viimeisena
vuonna jolloin eri koulutusmuodot on eroteltu aineistossa, noin viisi prosenttia (eli noin
2 000 henkil6d) ammatillisesta peruskoulutuksesta saddetyn lain mukaisen tutkinnon
suorittaneista taytti aineiston perusteella viiden vuoden tyohistoriaehdon.

Kuvio 1.4. Ammattitutkintostipendin kayttdaste vuosina 2009—-2020 enintdan 40-vuotiaiden, stipendiin
oikeutettujen keskuudessa.
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Stipendin alikayton selittamisessa kaytetaan vuosien 2018-2020 aineistoa. Aineistorajaus
on tehty siksi, etta se kuvaisi mahdollisimman hyvin nykytilannetta, mutta siina olisi riit-
tavasti havaintoja, jotta eri ulottuvuuksia koskevat tarkastelut olisivat luotettavia. Rajaus
vuoteen 2018 on tehty siksi, ettd tama on ensimmainen ammatillisen koulutuksen uudis-
tuksen jdlkeinen vuosi aineistossa.

Kuviossa 1.5 esitetdan stipendin kayttoaste eri ryhmissd, ensin sukupuolen ja ian mukaan.
Miesten kayttoaste on hieman (3 %-yksikk6d) naisia matalampi. lan mukaan tarkasteltuna
kayttdaste alle 30-vuotiaiden keskuudessa (59 %) on huomattavasti vanhempia ikaluokkia
matalampi. Kuviossa esitetdan lisaksi kayttoaste valikoiduissa maakunnissa ja valikoiduilla
koulutusaloilla (koulutusluokituksen 2-numerotaso). Tarkasteluun on valittu darihavainnot,
seka yleisin maakunta (Uusimaa) ja kaksi yleisinta koulutusalaa (kaupan ja hallinnon alat,
seka terveysalat). Maakuntien valilla suurin (10 %-yksikkdd) on Pohjanmaan ja Etela-Kar-
jalan valilla, ja alojen valilla (27 %-yksikkod) taidealojen ja kasvatusalojen valilla. Kuviossa
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esitetddn kadyttdaste myos tutkintotyypin mukaan; kayttdaste on ammatillisen perus-
tutkinnon suorittaneilla matalampi kuin ammattitutkinnon tai erikoisammattitutkinnon
suorittaneilla.

Kuvio 1.5. Ammattitutkintostipendin kayttdaste vuonna 2020 sukupuoli- ja ikdryhmissa seka valikoiduissa
maakunnissa ja valikoiduilla koulutusaloilla.
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Eri tekijoiden selitysvoimaa stipendin kaytolle voidaan arvioida myds regressiotarkaste-
lussa. Tassa tarkastelussa kdytetaan aineistoa, joka sisdltaa vuosina 2018-2020 suoritetut
toisen asteen ammatilliset tutkinnot, tiedon siitd, onko tutkinnon suorittanut henkil® saa-
nut ammattitutkintostipendin ko. vuonna suoritetusta tutkinnosta, seka taustatekijoita.
Regressiotarkastelussa ammattitutkintostipendin saamista selitetddn nailla taustatekijoilla.
Vakioidut erot ovat samansuuntaisia kuin vakioimattomat erot, mutta yleensa absoluut-
tisesti hieman pienempia. Esimerkiksi alle 30-vuotiaiden ja 40-49-vuotiaiden kayttoastei-
den vakioimaton ero on noin 19 %-yksikkda, mutta vakioitu ero noin 16 %-yksikk6d. Tama
tarkoittaa sitd, etta osaltaan nuorempien ja vanhempien kdyttdaste-eroa selittavat muut
taustatekijat, kuten tutkintotyyppi. Toisaalta aloja koskevien tulosten osalta regressiotar-
kastelussa ainoastaan taidealat erottuvat kdyttdasteeltaan muista kuviossa 1.5 tarkastel-
luista aloista. Esimerkiksi terveysalojen kaupan ja hallinnon aloja matalampi kayttoaste
"selittyy”silla, etta ndilla terveysaloilla on nuorempia tutkinnonsuorittajia. Kuten keskiar-
vojen vertailu, my0ds regressiotarkastelu kuvaa asioiden valisia tilastollisia yhteyksia, eika
siita voida suoraan paatella sita, mitka asiat aiheuttavat alikayttoa.
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Alikayton merkitys etuuden toimivuuden arvioinnin ja politiikkasuositusten kannalta riip-
puvat siitd, mista syista etuutta alikaytetaan. Alikaytto voi johtua esimerkiksi siitd, etta hen-
kilo ei tieda etuudesta, siita etta henkil® arvioi vadrin, ettd tyohistoriaehto ei tayty, tai siits,
ettd henkil6 tietdd olevansa oikeutettu etuuteen mutta ei tasta huolimatta hae sita. Myos
eri keinoilla vahentaa stipendin alikdyttda on eri vaikutuksia sen toimivuuden kannalta.
Esimerkiksi alikdyton vahentaminen informoimavalla valmistuvia opiskelijoita stipendin
olemassaolosta vahentaa kylla alikdyttod, mutta ei tuo esille stipendin kannustinvaikutuk-
sia siind ryhmassa, joka harkitsee opintojen aloittamista. Tallainen muutos siis todennakaoi-
sesti vain lisdisi etuusmenoa ilman etuudella tavoiteltujen kayttaytymishyotyjen kasvua.

1.2 Ammattitutkintostipendin uudistukset

Ammattitutkintostipendiin on tehty 2000-luvulla kolme suurempaa uudistusta. Etuuk-
siin ja tukiin tehtdvat uudistukset ovat vaikuttavuuden arvioinnin kannalta tarkeitd, koska
niissa voi syntya luonnollisia koeasetelmia, joiden avulla syy-seuraussuhteita voidaan
uskottavasti tutkia (Ilmakunnas 2022).

Vuonna 2005 stipendin taso nousi 238 eurosta 330 euroon, minka lisaksi stipendin alaika-
raja (30 vuotta) poistui (510/2005). Tatad uudistusta hyddynnetdén osiossa 1.2.2 sen arvioi-
miseksi, mita vaikutuksia stipendilla mahdollisesti on tutkintojen suorittamiseen.

Vuonna 2009 tydssdolon madrittelyd uudistettiin siten, ettd tyossdolo maaritetdan vuo-
desta 2007 eteenpadin vuosiansioiden perusteella (368/2009). Osiossa 1.2.1 esitetdan
tarkastelua siita, mita vaikutuksia talla uudistuksella on mahdollisesti ollut stipendin
kayttoasteeseen.

Aikavalilla 1.8.2013-31.12.2017 stipendin taso oli noin 60 € tai 15 % korkeampi henkilGille,
joilla ei ollut perusasteen jalkeista tutkintoa (502/2013 ja 798/2017). Tata uudistusta voisi
potentiaalisesti hyddyntada sen arvioimiseksi, mika vaikutus stipendin tasolla on tutkinto-
jen suorittamiseen tai stipendin kdyttoasteeseen. Taman uudistuksen tarkastelu on kuiten-
kin selvitettavien asioiden priorisoinnissa jatetty tdman raportin ulkopuolelle.

1.2.1 Siirtyminen ansioperusteiseen tydssaolon maarittelyyn vuodesta
2007 eteenpain

Ammattitutkintostipendin tydssaolon madrittely muutettiin ansioperusteiseksi vuonna
2009 (368/2009), ja tydssaoloaikaa alettiin laskea ansioperusteisena vuodesta 2007 lah-
tien. Vastaava muutos oli tehty aikuiskoulutustukeen, ty6ttémyysturvaan ja vuorottelu-
vapaaseen jo aiemmin (1252/2006). Muutosten taustalla oli vuoden 2005 alusta voimaan
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tullut tyoeldkelainsdddannon muutos, jonka myota tydsuhteita ei enda rekisterdity aiem-
malla tarkkuudella Elaketurvakeskuksessa. Ansioperusteisen tydssaolon maarittelyn jaka-
jaksi asetettiin 423 euroa kuukaudessa, ja tdma raja kiinnitettiin ansiotasoindeksiin.

Koska useimmat tydssakayvat ansaitsevat enemman kuin 423 euroa kuukaudessa (tai
ansiotasoindeksilla tarkistettuna hieman yli 570 euroa kuukaudessa vuonna 2022), ansio-
perusteinen tydssdolo kertyy nopeammin kuin tydsuhteiden kautta maaritelty tydssaolo.
Esimerkiksi kuukauden tydskentely 1500 eurolla vuonna 2022 kerryttda ansioperus-

teista tyossdoloa kahdella kuukaudella. Yksinkertaisessa aineistotarkastelussa vuonna
2020 18-64-vuotiailla henkililla 80 prosentilla tydsuhdeperusteinen ja ansioperustei-

nen tydssadolo olivat yhta suuria (tyypillisesti 12 tai 0 kuukautta), mutta noin 15 prosentilla
ansioperusteinen tydssdolo (ammattitutkintostipendin eurorajalla) oli korkeampi kuin tyo-
suhdeperusteinen tydssaolo.?

Tyollisyysrahaston verkkosivuilta [6ytyy selkedt ohjeet siitd, miten tyohistoria maaritel-
laan vuodesta 2007, ja sivuilta [0ytyy myds laskuri, jolla omaa ansioperusteista tyohisto-
riaa voi arvioida. Tasta huolimatta on mahdollista, etta kaikki potentiaaliset etuudensaajat
eivat ymmarra ansioperusteisen tydssdaolon kertymista. Kun henkild pohtii omalla kohdal-
laan, onko hanella viisi vuotta tyohistoriaa, on mahdollista, etta han laskee tydssa vietettya
aikaa sen sijaan etta jakaisi vuosiansioitaan laissa maaritellylld, ansiotasoindeksiin kiinnite-
tylld eurorajalla.

Ajatellaan, ettd meilld on kaksi henkilda, joista molemmilla on vahintdan viisi vuotta
nykylain mukaista tyohistoriaa. Henkildista ensimmainen on kuitenkin tydskennellyt tyo-
suhteissa vain nelja ja puoli vuotta, mutta jalkimmainen on tydskennellyt viisi ja puoli
vuotta. On mahdollista, ettd naista henkilbista jalkimmadinen hakee todenndksdisemmin
ammattitutkintostipendia, koska han on luottavaisempi tyohistoriaehdon tayttymiseen
omalla kohdallaan.

Kuviossa 1.6 on esitetty tallainen vertailu aineiston perusteella. Kuviossa esitetdan ammat-
titutkintostipendin kayttdaste vuosina 2018-2020 tutkinnon suorittaneille, joilla oli
nykylain mukaista tydssaoloa 5-10 vuotta tutkinnon suorittamista edeltdvan kalenterivuo-
den lopussa. Tutkinnon suorittaneet on jaoteltu nykylain mukaisen tydssaolon lisaksi sen
mukaan, miten heiddn nykylain mukainen tydssdolonsa vertautuu kontrafaktuaaliseen,

3 Tarkastelussa kadytetty FOLK Perus-moduulin tydssaolokuukausia kuvaavaa tyokk-muut-
tujaa (tydsuhdeperusteinen mittari) ja FOLK Tulo-moduulin palkkatuloja kuvaavaa
palk-muuttujaa (ansioperusteinen mittari). Yrittdjana tehtya tyota on putsattu yrittdjasta-
tusta kuvaavalla amas1-muuttujalla seka palk-muuttujalla niin, etta jos henkilon status on
yrittaja tai hanen palkkatulonsa ovat nolla, hdanen tydssdolonsa asetetaan molemmilla mitta-
reilla (tydsuhde- ja ansioperusteinen) nollaksi.
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puhtaasti tydsuhdeperusteiseen tydssdaolon madrittelyyn. Nama madrittelyt eroavat siten,
etta kontrafaktuaalisessa tyossdaolon maarittelyssa tydssdaolo maaritelldan tyosuhdeperus-
teisesti my6s vuodesta 2007 eteenpdin. Molemmat tydssdolomuuttujat on maaritelty alas-
pain pyoristettyina kokonaislukuina, eli jos henkilon tydssaolot aineiston perusteella ovat
eri madritelmilla 5,2 ja 5,7 vuotta, kuviossa tama henkilé6 menee kategoriaan "tyohistoriat
yhta pitkat”. Noin 70 prosenttia tutkinnon suorittaneista sijoittuu kategoriaan "tydsuhde-
perusteinen tyohistoria matalampi’, noin 23 prosenttia kategoriaan "ty6historiat yhta pit-
kat”, ja noin 7 prosenttia kategoriaan "tydsuhdeperusteinen tyohistoria korkeampi”. Koska
viimeisessa kategoriassa on melko vahan henkil6ita, kannattaa kuviota tarkastellessa ver-
rata lahinna kahta ensimmaista kategoriaa. Yhteensa kuvion taustalla on noin 34 000 tut-
kinnon suorittanutta henkil6a vuosilta 2018-2020.

Kuvion perusteella alikdytto on korkeampaa, jos henkilon tydsuhdeperusteinen tydhisto-
ria on nykylain maarittelya matalampi. Ero nakyy erityisen voimakkaana tyohistoriaehdon
laheisyydessa (5-6 vuotta nykylain mukaan kertynytta tyShistoriaa).

Kuvio 1.6. Ammattitutkintostipendin kayttoaste, vuosina 20182020 tutkinnon suorittaneet henkilt,
joilla nykylain mukainen tydhistoria 5-10 vuotta, eroteltuna sen mukaan, miten puhtaasti tydsuhteisiin
perustuva tydssaolon madrittely suhteutuu nykylain mukaiseen tydssdolon madrittelyyn.
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Eri kategorioiden henkil6t eivadt tietenkaan ole taysin samanlaisia muilta osin, ja nama
muut eroavaisuudet voivat potentiaalisesti selittaa myds alikayttoa. Esimerkiksi henkil6t,
joilla on matalampi tydsuhdeperusteinen tydhistoria, ovat mitad todennakdisimmin kartut-
taneet tydssdaoloa korkeammalla palkkatasolla.
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Sekoittavia tekijoita ei voida taysin uskottavasti poissulkea, mutta havaittavia tekijoita voi-
daan vakioida regressiotarkastelussa. Tarkastelussa selitettdvana muuttujana oli ammat-
titutkintostipendin saaminen (dummy-muuttuja), ja estimointiotos rajattiin henkilihin,
jotka olivat oikeutettuja stipendiin (tydhistoria- ja tutkintoehdot).

Tarkastelussa vakioitiin erindisten demografisten taustamuuttujien (ks. osion 1.1 loppu)
lisaksi edeltavan viiden vuoden kaytettavissa olevat tulot (logaritmoituna). Tama huomioi
ainakin osittain sitd, jos korkeampituloiset hakevat stipendia eri herkkyydella kuin pienem-
pituloiset. Tarkastelussa vakioitiin lisdksi henkilon tydhistoria (lineaarisesti). Kiinnostuk-
sen kohteena oleva selittava muuttuja on tydsuhde- ja ansioperusteisen tyohistorian ero
(lineaarisena).

Tarkastelussa eri tyohistoriamaaritelmien ero henkilotasolla selittaa tilastollisesti merkitse-
valla tavalla stipendin kdyttdastetta niin, etta vuoden ero nostaa todennakoisyytta saada
ammattitutkintostipendi noin 2-4 prosenttiyksikolla. Tama tarkoittaa esimerkiksi sitd, etta
jos verrataan kahta tutkinnon suorittanutta henkild, joista molemmilla on kuusi vuotta
nykylain mukaista tyohistoriaa, mutta ensimmaiselld on kuusi vuotta tydsuhdeperusteista
tyohistoriaa ja jalkimmaiselld seitsemdn vuotta tydsuhdeperusteista tyohistoriaa, jalkim-
mainen saa ammattitutkintostipendin noin 2-4 prosenttiyksikk6a todennakdisemmin.

Asian mittaluokkaa voidaan vield havainnollistaa seuraavalla tavalla. Noin kolmasosalla
stipendiin oikeutetuista tyohistoriaa oli kuviossa 1.6 esitetyt 5-10 vuotta. Ajatellaan, etta
ero nakyy vain tdssa joukossa. Jos tdssd joukossa ryhman “tydsuhdeperusteinen tydhisto-
ria matalampi” kayttdaste olisi ollut samalla tasolla kuin ryhmalla "ty6historiat yhta pitkat”,
keskimdardinen kayttoaste olisi ollut noin 6 %-yksikkoa korkeampi 5-10 vuotta tydhisto-
riaa omaavien joukossa, eli noin 2 %-yksikkda vaestotasolla.

Verrataan tata kuviossa 1.4 esitettyyn kdyttoasteen alenemaan vuosina 2009-2020. Kayt-
tdaste on laskenut talla ajanjaksolla noin 4 %-yksikkoa. Tarkastelujakson alkupaassa ansio-
perusteisen ja tydsuhdeperusteisen tyossaolon madritelmien ero oli todennakoisesti pieni,
koska ansioperusteista tydssdoloa on kertynyt vain vuodesta 2007 eteenpdin. Tassa yksin-
kertaisessa tarkastelussa siis noin puolet alikdyton kasvusta edellisen 12 vuoden aikana
selittyisi siirtymalla ansioperusteiseen tydssaolon maarittelyyn.

Edella esitetty on arvio ilmion mahdollisesta mittaluokasta alikdayton kannalta. Eri tyo-
historiamaaritelmiin liittyy luonnollisesti mittavirhetta, erilaiset sekoittavat tekijat voivat
sekoittaa tarkastelua, eikd vuoden 2007/2009 uudistuksen kontribuutiota alikdyton kas-
vuun voida taysin tarkkaan arvioida. Yleiselld tasolla voidaan kuitenkin todeta, etta siir-
tyma ansioperusteiseen tydssaolon maarittelyyn vauhditti tyohistorian kertymista ja tata
kautta stipendiin oikeutettujen maaran kasvua, ja etta todenndkoisesti osa stipendiin
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oikeutetuista ei tdysin hahmota ansioperusteista tydssaolon kertymista, ja ettd todenna-
koisesti tama laskee stipendin kayttdastetta ja selittdaa osaltaan arvioitua kayttdasteen las-
kua vuosina 2009-2020.

Kokonaisuuden kannalta on kuitenkin syyta korostaa, etta alikaytto oli yleista jo ennen siir-
tymistd ansioperusteiseen tydssdolon maarittelyyn, ja tdssa alaosiossa tarkasteltu selityste-
kija on alikayton kokonaisuuden kannalta pienehkd.

1.2.2 Alaikarajan poistuminen vuonna 2005

Vuoden 2005 uudistuksessa (510/2005) poistettiin ammattitutkintostipendin 30 vuoden
alaikaraja ja stipendin taso nousi 238 eurosta 330 euroon. Alaikadrajan poistuminen tuottaa
nk. luonnollisen koeasetelman, jonka avulla ammattitutkintostipendin vaikuttavuutta voi-
daan periaatteessa arvioida. Arvioinnin kdytdnnon toteutuksen osalta tilanne on kuitenkin
heikompi: johtuen todenndkdisesti stipendin pienuudesta ja stipendin tavoitteena olevan
tapahtuman (tutkinnon suorittamisen) harvinaisuudesta kohderyhmassa tulokset ovat
herkkia eri valinnoille, eika tassa tehdyn tarkastelun perusteella voida vetaa voimakkaita
johtopaatoksia stipendin vaikuttavuudesta. Tata taustaa vasten osio Iahinna havainnollis-
taa stipendiin liittyvan tietopohjaisen paatoksenteon rajoitteita.

Vuoden 2005 uudistuksen kohderyhman — ryhman, jonka oikeus stipendiin muuttui uudis-
tuksen myota — muodostavat alle 30-vuotiaat, vahintdan 5 vuotta tyohistoriaa omaavat
henkilot. Mahdollisia verrokkiryhmia — ryhmia, joiden oikeus stipendiin ei uudistuksessa
muuttunut - ovat alle 30-vuotiaat, joilla on vdhemman kuin 5 vuotta tyohistoriaa, ja yli
30-vuotiaat, joilla on vdhintdaan 5 vuotta tyohistoriaa. Uudistuksen vaikutuksia tutkinnon
suorittamisen todenndkdisyyteen voidaan tdssa asetelmassa tutkia nk. erot-eroissa-me-
netelmalla (engl. difference-in-differences). Tarkasteluun valitaan 26-34-vuotiaat henki-
I6t vuosina 2002-2008. Tarkastelusta poistetaan 30-vuotiaat, koska taméan ryhman osalta
ei ole tietoa siitd, ovatko he olleet 29- vai 30-vuotiaita suorittaessaan tutkinnon vuo-

den aikana. Tarkasteluaikavalin alkupiste on valittu ammattitutkintostipendia koskevan
aineiston saatavuuden perusteella ja loppupiste niin, ettd uudistuksen jalkeista ajanjak-
soa olisi saatavilla, kuitenkin niin etta valtytaan finanssikriisin mahdollisista sekoittavilta
vaikutuksilta.*

4  Stipendiin oikeuttavat tutkinnot todennakoisesti kestivat uudistuksen aikoihin noin 1-2
vuotta, riippuen aiemmasta osaamisesta. Tall6in uudistuksen vaikutukset eivat todennakoi-

sesti ndy taysimaardisesti viela vuosina 2005-2006, mutta mikali kayttaytymisvaikutuksia on,
ndita pitdisi nakya tarkastelujaksolla jo vuosina 2007-2008.

21



OPETUS- JA KULTTUURIMINISTERION JULKAISUJA 2023:13

Regressiotarkasteluissa kunkin vuonna t havaitun henkildn i tulemamuuttujaa (ammatti-
tutkintostipendin saanto tai tutkinnon suorittaminen) selitetaan pienimman neliGsumman
regressiolla, jossa kdytetdan selittavind muuttujina indikaattoria, onko havainto uudistuk-
sen jalkeiseltd ajalta, indikaattoria siitd kuuluuko henkild uudistuksen kohderyhmaan, ja
naiden muuttujien interaktiota. Taman interaktiomuuttujan kerroin on tarkastelussa kiin-
nostuksen kohteena.

Y. = ao + a,I(vuosi > 2005) + a,I(kohderyhmé = 1) + b * I(vuosi > 2005) * I(kohderyhma = 1)

Tulokset esitetadn edelld esitetyn tarkastelun lisaksi tarkastelulle, jossa vakioidaan vuosi
dummy-muuttujilla seka taustatekijoista henkilon ikd, ian nelio, sukupuoli, seka 1-numero-
tason koulutusaste ja koulutusala dummy-muuttujina.®

Taulukossa 1.1 on esitetty tdman tarkastelun tuloksia. Uudistus vaikutti odotetusti koh-
deryhman todennakdisyyteen saada ammattitutkintostipendi. Vaikutus on kuitenkin
vdestotasolla pienehkd, noin 1 prosenttiyksikko, koska stipendin saamisen ehtona oleva
tutkintojen suorittaminen ei ole vaestdtasolla vuositarkastelussa kovin yleista. Vaikutus
tutkintojen suorittamisen todennakdisyyteen ei ole yhta selked. Useimmat estimaatit eivat
ole tilastollisesti merkitsevia (5 prosentin merkitsevyystasolla). 29-vuotiaiden, 5 vuotta tyo-
historiaa omaavien henkildiden todenndkdisyys suorittaa toisen asteen ammatillinen tut-
kinto ennen uudistusta (vuonna 2004) oli noin 1,2 %-yksikkoa. 0,1 %-yksikon suuruinen
vaikutuskin tarkoittaisi suhteellisesti lahes 10 prosentin kasvua tutkinnon suorittamisen
todennéakdisyydessa, mika olisi suurehko vaikutus huomioiden kannustimen suuruus.

5 Tassa ei ole esitetty nk. pre-treatment-trendien tarkastelua tai testaamista. Tassa esitet-
tyjen tulosten lisdksi tarkastelussa tehtiin event study-regressioita, ja ndissa ei havaittu poik-
keavia trendeja uudistusta edeltavalla ajanjaksolla.
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Taulukko 1.1. Regressiotuloksia erot eroissa-tarkastelusta ammattitutkintostipendin vuoden 2005 uudis-
tuksessa (ks. teksti). Kertoimet esittavat uudistuksen estimoitua vaikutusta prosenttiyksikdina (todennakdi-
syyteen saada stipendi tai todenndkdisyyteen suorittaa tutkinto). Tahdet kuvaavat estimaatin tilastollista
merkitsevyyttd 5/1/0,1 prosentin merkitsevyystasolla (*/**/***).

Ei vakiointia Taustekijat vakioitu
Stipendi Tutkinto Stipendi Tutkinto
Vertailu 1:

Alle ja yli 30-vuotiaat, joilla 5 vuotta tydhistoriaa

Perustarkastelu: 26—29-vuotiaat vs. 0,8%** 0,1%** 0,7%** 0
31-34-vuotiaat

Rajattu 28-29- vs. 31-32-vuotiaisiin 0,7%** 0 0,7%** 0
Vertailu 2:

Alle 30-vuotiaat, joilla alle tai yli 5 vuotta tyohistoriaa
Perustarkastelu: 26—29-vuotiaat 0,9%** 0,2%** 0,9%** 0,2%%*

Rajattu henkildihin, joilla 2-4 vs. 5-8 vuotta 0,8%** 0 0,8%** 0
tydhistoriaa

Yhteenvetona voidaan todeta, etta uudistus selvasti vaikutti kohderyhman todennakdisyy-
teen saada ammattitutkintostipendia. Epdaselvempaa on, vaikuttiko uudistus siihen, mihin
kannustettiin: kohderyhman todenndkoisyyteen suorittaa tutkinto. Tarkastelun perusteella
voidaan uskottavasti todeta, etta suurin osa ammattitutkintostipendin saaneista olisi suo-
rittanut tutkinnon ilmankin stipendia, mika ei ole yllattavaa. Vaikka estimoidut vaikutuk-
set ejvat useinkaan eroa tilastollisesti merkitsevalla tavalla nollasta, ei tarkastelulla voida
myoskaan hylata sellaisia efektikokoja, joita voidaan pitaa merkittavina suhteessa tutkin-
non suorittamisen pohjatodennakdisyyteen ja kannustimen suuruuteen.

Ammattitutkintostipendin haaste tietoon perustuvan paatoksenteon kannalta on se, etta
stipendi on niin pieni, etta hyvin pienetkin vaikutukset tutkinnon suorittamisen toden-
nakoisyyteen voivat olla kustannustehokkaita, riippuen toki siita miten kustannustehok-
kuutta arvioidaan. Tavoiteltujen kayttaytymisvaikutusten kannalta kysymys on siitd, etta
kuinka monelle ammattitutkintostipendin noin 26 000 saajasta stipendi oli ratkaiseva
opintoihin hakeutumisen ja niiden suorittamisen kannalta - eli kuinka moni ei olisi suorit-
tanut tutkintoa, ellei stipendia olisi ollut olemassa.
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Tilastolliseen tarkasteluun liittyy aina epdtarkkuutta, jolloin edes hyvalla tutkimusase-
telmalla ei voida valttamatta tuottaa paatoksenteon kannalta riittavan tarkkaa tietoa
tuki-instrumentin vaikuttavuudesta. Politiikkavaikutusten arviointi paatoksenteon tueksi
on erityisen haastavaa ammattitutkintostipendin kaltaisissa tilanteissa, joissa politiikkatoi-
men kohderyhma on laaja, ja toimenpiteen vaikutukset ovat todennakoisesti hyvin pienia.
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2 Koulutusvahennys ja koulutuskorvaus

Koulutusvahennyksella ja koulutuskorvauksella korvataan tyonantajille tyontekijoiden
tdydennyskoulutuksesta aiheutuvia kustannuksia. Tuet otettiin kdyttd6n vuonna 2014.
Vuonna 2020 koulutuskorvausta maksettiin 11,6 miljoonaa euroa, ja koulutusvdahennyksia
myodnnettiin yhteisoasiakkaille noin 49,5 miljoonan euron osalta, mika vastaa noin 10 mil-
joonan euron alenemaa yhteiséveron tuotossa.®

Koulutuskorvauksen ja koulutusvahennyksen kayttéonotto ei mahdollista niiden vaiku-
tusten luotettavaa arviointia. Kdytettavissa olevat kyselyihin perustuvat tilastotiedot tyon-
tekijoiden osallistumisesta tydnantajan tarjoamaan koulutukseen eivat kuitenkaan nayta
merkittavia muutoksia tukien kadyttdonoton ymparillda vuonna 2014. Kuviossa 2.1 esitetdan
Tyoolobarometriin perustuvia tietoja siitd, kuinka suuri osuus palkansaajista on osallistu-
nut tydnantajan kustantamaan koulutukseen viimeisen 12 kuukauden aikana, ja mikad on
ollut koulutuspaivien maara keskimaarin koulutuksessa olleiden keskuudessa. Koulutuk-
seen osallistuneiden keskiarvo uudistusta edeltavind vuosina 2010-2013 oli keskimaarin
54 %, ja uudistuksen jdlkeisind vuosina 2014-2017 54 %; vastaavat keskiarvot keskimaarai-
sista koulutuspadivista ovat 5,0 ja 4,5.

6 Koulutusvahennysta mydnnettiin kokonaisuuden kannalta vahdisissa maarin myos
henkildasiakkaille.
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Kuvio 2.1. Tydnantajan kustantamaan koulutukseen osallistuminen viimeisen 12 kuukauden aikana, 2001-
2020: osallistuneiden osuus ja koulutuspdivien maard keskimaarin koulutuksessa ollutta kohden. Tieto-
Iahde: Tydolobarometri.
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Koulutukseen osallistuneiden osuus (vasten pystyakseli)

e Koulutuspdivien madra keskimadrin koulutuksessa ollutta kohden (oikea pystyakseli)

Koulutusvahennysta koskevaa aineistoa ei onnistuttu saamaan analyysikdyttoon ennen
selvityksen valmistumista. Tasta syysta tassa osiossa keskitytadn koulutuskorvaukseen.
Koulutusvahennysta koskevia tietoja on esitetty kevdaan 2022 kolmikantatyéryhman
loppuraportissa. Tassa osiossa tarkastellaan koulutuskorvausta Tyollisyysrahaston toi-
mittamien tyonantajatason tietojen ja tydnantajien tdydennyskoulutusta koskevien kyse-
lytietojen avulla.

Lain koulutuksen korvaamisesta (1140/2013) mukaista koulutuskorvausta voi saada
yhteisd, jolla ei ole oikeutta verottajan mydntamaan koulutusvahennykseen elinkei-
notulon verottamisesta annetun lain (360/1968) 56 §:n 6 momentin tai maatilatalou-
den tuloverolain (543/1967) 10 f §:n 6 momentin perusteella. Koulutuskorvausta voivat
saada tuloverolain 20 ja 21 §:ssd tarkoitetut yhteisét (esim. kunnat ja seurakunnat), tulo-
verolain 21 a §:ssa tarkoitetut yliopistot, yhdistykset, saatiot ja tuloverolain 21 b §:ssa
tarkoitetut ammattikorkeakoulut. Valtion virastot eivat ole oikeutettuja koulutuskor-
vaukseen vuodesta 2021 alkaen. Valtion virastot hakivat koulutuskorvausta vuodelta
2020 ja sita aikaisemmilta vuosilta valtiovarainministeri6lta. Koulutuskorvaus ei koske
kotitaloustyonantajia.

Tydllisyysrahaston tiedot sisdltavat tiedon tydnantajalle maksetusta koulutuskorvauksesta,

koulutuspaivien maardsta ja keskimdardisesta paivapalkasta. Tulorekisterin avulla voidaan
laskea tyOnantajien palkkasumma, ja palkkasumman ja keskimaardisen pdivapalkan avulla
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voidaan puolestaan paatelld kdanteisesti tydnantajan keskimaarainen henkildstomaara.
Ty6ssakayntitilaston yksikkotason aineisto sisdltaa tietoja paitsi tyontekijoistd, myos tyon-
antajista: tdssa erityisesti sektori ja toimiala. Tarkastellaan tassa vuotta 2020, joka on vii-
meinen vuosi, jolta tydssakayntitilaston tiedot ovat saatavilla.

Selvityksessa kdytossa olleen aineiston perusteella vuonna 2020 koulutuskorvauksia mak-
settiin noin 8 miljoonaa euroa. Tasta valtaosa, noin 7 miljoonaa euroa, maksettiin kunnille
(tai tarkemmin kunnille tai kuntien omistamille tydnantajille). Nama tyonantajat ilmoittivat
Tyollisyysrahastolle noin 330 000 koulutuspdivaa, ja tydnantajat edustavat noin 405 000
tyontekijaa (edelld esitetylla tavalla paateltyna).

Vaikka koulutuskorvauksen kokonaismeno on pientd suhteessa julkisten koulutuspanos-
tusten kokonaisuuteen, koulutuskorvauksen kdyttd on yleista kuntasektorilla. Tilastokes-
kuksen tydssakayntitilaston mukaan kunnissa oli vuoden 2020 lopussa 530 956 henkil6a.
Jos koulutuskorvauksen mukaiseen koulutukseen osallistuneet olisivat osallistuneet kou-
lutukseen tuen salliman kolmen koulutuspaivan verran, koulutuskorvauksella tuettuihin
opintoihin olisi osallistunut 110 000 kuntatydntekijaa. Tama vastaa hieman yli vildennesta
kuntatyontekijoista. Jos osa tyontekijoista osallistui koulutukseen alle kolmen pdivan ajan,
osallistuneiden maara ja osuus on luonnollisesti tatakin korkeampi.

Kuviossa 2.2 alla esitetdadn kuntatyonantajien kyselyyn perustuvia tietoja tdydennyskoulu-
tukseen osallistuneiden osuudesta ja osallistujien keskimaaraisista koulutuspaivista kun-
tien sosiaali- ja terveydenhuollossa. Kuviossa ei ndy merkittavia muutoksia vuoden 2014
ymparilla. Koulutukseen osallistuneiden keskiarvo uudistusta edeltdvina vuosina 2010-
2013 oli keskimaarin 69 %, ja uudistuksen jalkeisina vuosina 2014-2017 71 %; vastaavat
keskiarvot keskimaaraisista koulutuspaivista ovat 3,8 ja 3,4.
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Kuvio 2.2. Taydennyskoulutus kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa. Kuviossa esitetdan taydennyskoulu-
tukseen osallistuneiden osuus, ja osallistuneiden keskimaardiset koulutuspaivat. Kuvio perustuu Kunta- ja
hyvinvointialuetyonantajat KT:n kyselytietoihin.
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Tamakin aikasarjatarkastelu viittaa siihen, etta tuki paljolti vain korvaa koulutusta, joka
olisi muutenkin tapahtunut. Jos koulutuskorvaus olisi lisannyt koulutukseen muutenkin
osallistuvien keskimaaraisia koulutuspaivia kolmella, tdman pitaisi ndkya merkittavana
hyppdyksena yl6spdin kuvion tummansinisessa viivassa. Tallaista kuviossa ei ndy. Toisaalta
jos koulutuskorvaus olisi taysimaaraisesti kasvattanut koulutukseen osallistuneiden maa-
rad, koulutukseen osallistuneiden osuuden olisi pitanyt nousta noin 20 prosenttiyksikolla
vuodesta 2014 eteenpain.

Ei ole olemassa sellaista vertailuryhmasg, joka kertoisi luotettavasti sen, mita kuntien jar-
jestamalle taydennyskoulutukselle olisi tapahtunut ilman koulutusvahennyksen kayt-
toonottoa. On kuitenkin epatodenndkdistd, ettd ilman koulutuskorvauksen kdyttoonottoa
koulutuspadivien tai koulutukseen osallistuneiden maara olisi pysyvasti romahtanut
vuonna 2014. Yleisesti ottaen, huomioiden myds koulutusvahennyksen, vuoden 2014
uudistus ei vaikuta kasvattaneen tyontekijoiden osallistumista tdydennyskoulutukseen
tavalla, joka erottuisi aikasarjatarkastelussa.
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3 Aikuiskoulutustuki

Aikuiskoulutustuen tarkoituksena on tukea Suomessa asuvien palkansaajien ja yrittdjien
ammattitaidon kehittamista ja yllapitoa myontamalla eldkevakuutettuun ansiotyohon
perustuvaa tukea opiskelun ajalle. Aikuiskoulutustuesta saddetdan laissa aikuiskoulutuse-
tuuksista (1276/2000).

Aikuiskoulutustuen saannin ehtona on, etta palkansaajalla tai yrittdjalla on tyohistoriaa
vahintaan kahdeksan vuotta. Lisdksi palkansaajan osalta edellytetdan, etta palkansaajan
paatoiminen palvelussuhde samaan tydnantajaan on kestanyt tukikauden alkuun men-
nessa yhdessa tai useammassa jaksossa vahintaan vuoden ja ettd han on opintovapaalla
tai muulla koulutuksen perusteella mydnnetylla vapaalla. Aikuiskoulutustukea maksetaan
yhteensa enintdan 15 kuukauden ajalta. Tahan tukiaikaan on oikeus kerran tyéuran aikana
yhdessa tai useassa osassa. Tukikauden vahimmaispituus on kaksi kuukautta. Palkansaaja
voi saada kahta kuukautta lyhyemmidlle jaksolle soviteltua aikuiskoulutustukea.

Toisin kuin ammattitutkintostipendin, koulutusvahennyksen, ja koulutuskorvauksen koh-
dalla, aikuiskoulutustuen osalta on olemassa tutkimustietoa, myds rekisteriaineistoilla
tehtya tilastollista tutkimusta. Kauhanen (2021) tarkastelee aikuiskoulutustuen vaikutuk-
sia tyollisyyteen, ansiotuloihin ja ammatinvaihtamiseen kaltaistamismenetelmalla. Tulos-
ten perusteella aikuiskoulutustuki heikentaa tyollisyytta lyhyelld aikavalilla, mikd on tdmaén
kaltaisille tuille tavanomaista, kun tuensaajat vahentavat tydpanostaan osallistuakseen
koulutukseen. Taman negatiivisen lyhyen aikavalin tyollisyysvaikutuksen vastapainoksi
tutkimuksessa ei kuitenkaan havaita positiivista pidemman aikavalin ty6llisyysvaiku-
tusta. Kauhasen (2021) tutkimuksen lisdksi huomioitakoon Kauhanen & Virtanen (2022),
jotka tarkastelevat kaltaistamismenetelmalla aikuisten kouluttautumista muutenkin kuin
aikuiskoulutustuella.

Tassa osiossa tdydennetdan aikuiskoulutustukea koskevaa tietopohjaa eri suuntiin.

Osiossa 3.1 tarkastellaan aikuiskoulutustukea koulutusjarjestelman nakokulmasta. Tasta
nakokulmasta aikuiskoulutustuki lisda koulutukseen hakeutumisen kysyntdg, ja taman
lisakysynnan vaikutukset riippuvat keskeisesti siitd, miten joustavaa koulutuksen tarjonta
on. Mikali koulutuksen tarjonta ei jousta, aikuiskoulutustuki ei lisad koulutuksen maaraa,
mutta muuttaa sen kohdentumista.
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Osiossa 3.2 tarkastellaan aikuiskoulutustukea tydmarkkinoiden ndakokulmasta, erityisesti
tyollisyysvaikutusten osalta. Osiossa pyritadan tunnistamaan aikuiskoulutustuen tarkeim-
mat suorat ja epasuorat vaikutukset tydmarkkinoilla, minka liséksi osiossa esitellaan tulok-
sia Kauhasen (2021) kaltaistamistarkastelun replikoinnista.

Osiossa 3.3 tarkastellaan vuoden 2010 aikuiskoulutustuen uudistusta sen arvioimiseksi,
kuinka paljon oikeus aikuiskoulutustukeen lisaa uusien opintojen aloittamista aikuiskoulu-
tustukeen oikeutettujen keskuudessa.

3.1 Aikuiskoulutustuki ja koulutusjarjestelma

Aikuiskoulutustuen tarkoitus on turvata tydssakayvien, tyouraa jo kartuttaneiden ihmis-
ten toimeentuloa opintojen aikana, ja tata kautta lisata taman kohderyhman osal-
listumista koulutukseen. Koulutukseen osallistumisen lisdys voi puolestaan nostaa
kohderyhman osaamista ja parantaa heidan tyomarkkina-asemaansa pidemmalla aikava-
lilla. Samalla koulutukseen hakeutuminen voi syrjdyttdaa muita ihmisia koulutuksen ulko-
puolelle, jos koulutuksen tarjonta on kiinnitetty tietylle tasolle esimerkiksi maararaha- tai
suoritepaatoksilla.

3.1.1 Koulutusjarjestelman tarjontarajoitteet ja syrjaytysvaikutukset

Tassa osiossa arvioidaan aikuiskoulutustukea koulutusjarjestelman nakékulmasta. Koulu-
tusjarjestelman nakokulmasta aikuiskoulutustuki on tiettyyn vaestéryhmaan kohdistuva
koulutuksen kysyntatuki. Aikuiskoulutustuki siis kannustaa siihen oikeutettujen henkil6i-
den hakeutumista koulutukseen korvaamalla heille opintovapaasta syntyvaa ansionme-
netystd. Talla on todennakoisesti jonkinsuuruinen vaikutus opintoihin hakeutumiseen.
Vaikutuksen suuruus on empiirinen kysymys: kuinka moni aikuiskoulutustuella opiskele-
vista olisi opiskellut ilman aikuiskoulutustukea? Osa olisi ehka opiskellut my&s ilman tukea
omilla sadstoilla tai téiden ohessa, osa taas olisi jattanyt opintovapaan hakematta tai kayt-
tamatta ja olisi tydoskennellyt opiskelun sijaan. Tdssa osiossa lahdetdan oletuksesta, etta
aikuiskoulutustuki kasvattaa koulutukseen hakeutuvien ja koulutukseen paasevien maa-
rda verrattuna tilanteeseen, jossa tukea ei olisi.

Mita koulutusjarjestelmdssa tapahtuu, kun siihen kohdistuu lisakysyntaa? Tassa on kolme
vaihtoehtoa.

1. Koulutukseen kaytettdvat maardrahat eivat jousta, ja aloittajamaarat eivat

jousta. Uusi koulutukseen hakeutuva henkil6 syrjayttaa jonkun muun
koulutuksen ulkopuolelle.
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2. Koulutukseen kaytettavat maararahat eivat jousta, mutta aloittajamaarat
joustavat. Tama vahentaa koulutuksen resursseja opiskelijaa kohti, mika voi
heijastua koulutuksen laatuun.

3. Koulutukseen kdytettavat maararahat ja aloittajamaarat joustavat. Uusi
koulutukseen hakeutuva henkil6 tuottaa koulutusmenojen kasvun.

Koulutukseen hakeutuva henkil6 saa koulutuksesta hyotyad, ja mikali tama hy6ty heijastuu
mydhemmin positiivisesti tyollisyyteen tai ansiotasoon, myds julkinen sektori saa osansa
tasta hyodysta. Koulutukseen hakeutuva henkil® tuottaa kuitenkin myds kustannuksen, ja
se kuka taman kustannuksen kantaa, riippuu tilanteesta.

Ensimmaisessa tapauksessa edelld kustannus kohdistuu henkiloon, joka olisi paassyt kou-
lutuksen piiriin, mikali aikuiskoulutustuella opiskeleva henkil6 ei olisi sinne hakeutunut.
Toisessa tapauksessa kustannus kohdistuu opintojaan suorittaviin, ja kolmannessa tapauk-
sessa veronmaksajaan. Se, mika naista tapauksista toteutuu, ei ole selvag, ja riippuu mah-
dollisesti koulutusasteesta ja aikavalista.

Korkeakoulut mitoittavat sisadnottonsa huomioiden ministerididen kanssa sovitut tutkin-
totavoitteet, joskin kunkin vuoden sisaanoton vaikutus valmistumisiin ajoittuu vallitse-
van sopimuskauden ulkopuolelle. Ammatillisen toisen asteen koulutuksen maararaha on
budjettiperusteinen, ja perusrahoitus mydnnetdan koulutuksen jarjestdjille tavoitteellisina
opiskelijavuosina.

Jos aikuiskoulutustuen aiheuttama lisakysynta ei vaikuta korkeakoulujen tutkintotavoit-
teisiin tai ammatillisen koulutuksen tavoitteellisiin opiskelijavuosiin, eikd ndiden sektorei-
den maardrahoihin, koulutuksen kysynnan muutokset aiheuttavat syrjaytysvaikutuksia.
Jos aikuiskoulutustuki saa henkilon hakeutumaan koulutukseen, tdaman seurauksena joku
muu henkil6 ei padse koulutukseen. Jos ajatellaan aikuiskoulutustuen muutoksia, tata voi-
daan pitda ainakin lyhyelld aikavalilla todennakdisimpana skenaariona - erityisesti korkea-
koulusektorin koulutusohjelmissa, joihin ensisijaisten hakijoiden mdara ylittaa sisaanoton.

Pidemmalla aikavalilla kysymys on siitd, missa maarin koulutuksen kokonaistarjonta reagoi
muutoksiin koulutuksen kysynndssa. Jos aikuiskoulutustuki lakkautettaisiin tai kaksinker-
taistettaisiin, heijastuisiko tama korkeakoulujen tai toisen asteen ammatillisen koulutuk-
sen madardrahoihin tai tutkintotavoitteisiin/tavoitteellisiin opiskelijavuosiin ja koulutuksen
rahoitukseen? Tahdn ei voida antaa varmaa vastausta.

Yleisesti ottaen aikuiskoulutustuen, ja laajemmin opintoihin hakeutumiseen vaikutta-
vien politiikkatoimien, vaikuttavuus koulutustulemiin vaestotasolla riippuu siitd, missa
maarin koulutuksen tarjonta reagoi kysynnan muutoksiin. Tata taustaa vasten ei ole sel-
vaa, missa maarin aikuiskoulutustuki tukee vaeston koulutustasoa, vaikka se yksilotasolla
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vaikuttaisikin koulutukseen hakeutumiseen. Mitd enemman koulutus on tarjontarajoit-
teista, sita korostuneemmin erilaiset tuet vaikuttavat vain siihen, ketka opiskelevat, eivatka
siihen, kuinka paljon yhteiskunnassa opintoja suoritetaan.

3.1.2 Aikuiskoulutustuki ja tutkintosiirtymat

Tassa osiossa yhdistetaan aikuiskoulutustuella opiskelevien tausta ja heidan kohdetutkin-
tonsa ja arvioidaan aikuiskoulutustuella tuettuja siirtymia. Kokonaisuuden hahmottami-
seksi siirtymia jaotellaan tdssa seuraavin tavoin.

e Taydennyskoulutus. Tama kategoria sisaltda ei-tutkintoon johtavan
koulutuksen, ja my0s aineistosta havaitsemattomat koulutukset (ks. alla).

e Jatkokoulutus. Tama kategoria sisaltaa tutkintoon johtavan koulutuksen
samalla koulutusalalla, esimerkiksi Iahihoitajasta sairaanhoitajaksi.

e Uudelleenkoulutus. Tama kategoria sisaltaa siirtymat koulutusalojen valilla.

®  Muu koulutus. Tama kategoria sisaltaa siirtymat saman tai alemman tason
tutkintoon samalla koulutusalalla.

Osa ei-tutkintoon johtavasta koulutuksesta havaitaan aineistosta, osa ei. Tassa tehtavassa
tarkastelussa kaikki henkil6t, joille ei [0ydy aineistosta kirjoillaoloa tutkintoon johtavassa
koulutuksessa, on merkitty tdydennyskoulutus-kategoriaan.

Edelld esitetty jaottelu toteutetaan kayttamalld 2-numerotason koulutusastetta ja 3-nume-
rotason koulutusalaa. Tarkasteluun valitaan datasta vuonna 2020 ensimmaista kertaa
aikuiskoulutustukea saaneet, 12 745 henkil6a. Taulukossa 3.1 on esitetty tdman ryhman
jaottelu edella esitetylla tavalla.

Taulukko 3.1. Ensimmdista kertaa aikuiskoulutustukea vuonna 2020 saaneiden jakautuminen eri koulutus-
tyyppeihin. Tdydennyskoulutuksella tarkoitetaan tdssa ei-tutkintoon johtavaa koulutusta, ml. koulutus jota
ei havaita rekistereistd. Jatkokoulutuksella tarkoitetaan kouluttautumista samalla alalla, mutta korkeam-
malla koulutusasteella. Uudelleenkoulutuksella tarkoitetaan kouluttautumista eri alalla. Lopuksi kategoria
"Muu koulutus” sisaltaa ne havainnot, jotka eivat mene edellisiin kategorioihin (tutkintoon johtava koulutus
samalla alalla, mutta samalla tai matalammalla koulutusasteella).

Taydennyskoulutus Jatkokoulutus Uudelleenkoulutus Muu koulutus

20,0 % 245% 48,4 % 1%
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Seuraavaksi tarkastellaan tarkemmin edellisen taulukon mukaisia uudelleenkouluttautu-
jia, jotka muodostavat noin puolet uusista aikuiskoulutustuen saajista. Uudelleenkoulutus
sisaltdd monenlaista koulutusta niin investointiluonteisesta koulutuksesta uuteen ammat-
tiin kuin harrastusluonteisesta koulutuksesta, jossa ei haeta uutta osaamista vaan enem-
mankin koulutusta kulutushyddykkeena ja tuettua vapaata tyosta. Muodostetaan taman
ryhman henkilille arvio henkilon lahtdammatin ja kohdekoulutuksen tyottomyysriskista
sen arvioimiseksi, ovatko henkil6t kouluttautumassa kohti matalampaa vai korkeampaa
tyottomyysriskia.

Haetaan nadille saajille ammatti edellisen vuoden lopun tydssakdyntitilastosta, tai mikali
tama puuttuu, niin tata edeltdavan vuoden vastaavasta tilastosta. 0,6 prosentille henkil6ista
ei tdmdankaan jalkeen I6ydy ammattia ja 1,8 prosentilla henkilista tydssakayntitilaston
mukainen ammatti on tuntematon; nama havainnot poistetaan tarkastelusta.

Taman jalkeen lasketaan vuosien 2019 ja 2020 tietojen perusteella kunkin lahtéammatin
ja kohdekoulutuksen tyottomyysriski koko vaestdssa. Tyottomyysriski paatelldan paaasial-
lisen toiminnan perusteella niin, ettd henkild on siirtynyt tyottomaksi, mikali hanen paa-
asiallinen toimintansa on tydllinen vuoden 2019 lopussa ja tyotdon vuoden 2020 lopussa.
Tyo6ttomyysriski arvioidaan jakamalla tyottomaksi siirtyneiden maara tyollisten maaralla.
Tyottomyysriski lasketaan eri ammateille (2-numerotaso) ja koulutusluokille. Koulutus-
luokka muodostetaan tdssa yhdistamalla 2-numerotason koulutusaste ja 3-numerotason
koulutusala. Esimerkiksi katilot (AMK) kuuluvat tassa tarkastelussa muodostettuun koulu-
tusluokkaan 62-913. Ndin saadaan arvioitua kunkin aikuiskoulutustuella uudelleenkoulut-
tautuvan lahtéammatin ja kohdekoulutuksen ty&ttomyysriski.

Kuviossa 3.1 alla on esitetty kohdekoulutuksen ja Idhtéammatin tyottomyysriskien ero-
tuksen jakauma. Noin 60 prosentilla uudelleenkouluttautujista tyottdmyysriskien ero on
negatiivinen, eli tyypilliselle uudelleenkouluttautujalle kohdekoulutuksen tyottomyysriski
on matalampi kuin lahtéammatin tyottomyysriski. Merkittava osa (40 %) aikuiskoulutustu-
ella uuden alan tutkintoa opiskelevista kuitenkin opiskelee koulutuksessa, jonka suoritta-
neiden tyottomyysriski on korkeampi kuin henkilén oman ammatin tyottomyysriski.
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Kuvio 3.1. Vuonna 2020 aikuiskoulutustukea ensimmdistd kertaa saaneet tutkinto-opiskelijat Iahtoamma-
tin ja kohdetutkinnon tydttomyysriskin erotuksen suhteen. Lahtdammatin tyottomyysriski on laskettu hen-
kilon 2-numerotason ammattikoodin kautta, ja kohdetutkinnon tyottomyysriski suoritettavan tutkinnon
2-numerotason koulutusasteen ja 3-numerotason koulutusalan kautta. Tydttomyysriski on madritelty tyolli-
sestd tyottomaksi siirtyneiden osuudella ndissa ryhmissd vuoden lopun padasiallisen toiminnan kautta pda-
teltynd. Negatiivinen tyottomyysriskin erotus kuviossa tarkoittaa sitd, ettd kohdetutkinnon tydttomyysriski
on matalampi kuin ldhtdammatin ty6ttomyysriski. Kuviossa on esitetty tydttomyysriskin jakauma
persentiileittdin.
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Ty6- ja elinkeinoministerion Tydvoimatiekartat-hankkeessa (Larja & Peltonen 2023) on
tunnistettu sosiaali- ja terveydenhuolto toimialaksi, jota luonnehtii voimakas ja pahentu-
nut tydvoimapula. Tata taustaa vasten taulukossa 3.2 esitetadn tutkintosiirtymat sote-alan
nadkokulmasta. Sote-ala on tassa tunnistettu koulutusluokituksen koulutusalan 1-nume-
rotason "Terveys ja hyvinvointi” kautta. Taulukossa on esitetty vuonna 2020 aikuiskou-
lutustukea ensimmaista kertaa saaneiden kohde- ja Iahtotutkinnot sen suhteen, ovatko
ne sote-alaa edelld tunnistetulla tavalla. Lahes puolet aikuiskoulutustuen kaytosta liittyy
sote-alaan siind mielessa, etta henkilon 1ahto- tai kohdetutkinto on talla alalla. Noin vii-
dennekselld tuensaajista sote-ala on seka kohde- etta taustatutkinnossa (esimerkiksi lahi-
hoitajasta sairaanhoitajaksi kouluttautuvat). Tarkasteltaessa siirtymia alojen valilld voidaan
nahda, etta aikuiskoulutustuella rahoitetaan ldhes yhta paljon siirtymia poispain sote-
alasta kuin sita kohti.
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Taulukko 3.2. Vuonna 2020 aikuiskoulutustukea ensimmdistd kertaa saaneet tutkinto-opiskelijat sen
mukaan, ovatko henkildn tausta- ja kohdetutkinnot sote-alalta. Sote-alalla viitataan tassa koulutusluoki-
tuksen koulutusalajaottelun 1-numerotason kategoriaan “Terveys ja hyvinvointi”,

Kohdetutkinto ei sote Kohdetutkinto sote
Lahtotutkinto ei sote 53,9% 13,2 %
Lahtotutkinto sote 11,9 % 21,0%

3.1.3 Aikuiskoulutustuki korkeakoulusektorilla: ik, taustatutkinto ja
lapaisyaste
Valtioneuvoston koulutuspoliittisessa selonteossa on asetettu tavoite, ettd vahintaan 50
prosenttia nuorista aikuisista suorittaa korkeakoulututkinnon vuonna 2030. Lausunnos-
saan koulutuspoliittiseen selontekoon eduskunnan sivistysvaliokunta (SiVM 19/2021) on
todennut, ettd "nykyisten ennakointitietojen perusteella viimeistaan v. 2040 tavoitteen
tulisi olla, etta jopa 70 % nuorista aikuisista on suorittanut korkea-asteen tutkinnon” Tassa
yhteydessa on nuorten aikuisten koulutusastetavoite usein ymmarretty konkreettisemmin
25-34-vuotiaiden koulutusasteen kautta.

Suomalaista korkeakoulusektoria voidaan luonnehtia tarjontarajoitteiseksi. Tama tarkoit-
taa sitd, etta yleisella tasolla maassa tarjottavien korkeakouluopintojen kysynta ylittaa nii-
den tarjonnan, mika johtaa puolestaan siihen, etta korkeakoulutuksen maaran kannalta
ratkaisevaa on koulutuksen tarjonta, ei kysynta. Tahan luonnehdintaan viittaa seka se
empiirinen havainto, etta ensisijaisten hakijoiden maara jarjestelmatasolla ylittaa sisaan-
oton maaran, seka se jarjestelman seikka, etta opetus- ja kulttuuriministerion ja korkea-
koulujen vélisissa sopimuksissa sovitaan lukumaaraisista tutkintotavoitteista.

Annetulla sisddanotolla (ja huomioimatta rajat ylittavaa muuttoliikettd) sen, kuinka moni
25-34-vuotias suorittaa korkeakoulututkinnon, ratkaisee kolme tekijaa: koulutuksen aloit-
tavien ikdjakauma, lapdisynopeus, ja taustakoulutustaso. Mita vanhempana koulutus aloi-
tetaan, mita hitaammin ja harvemmin opinnot suoritetaan loppuun, ja mita useammin
opinnot aloittavalla on taustalla jo vahintaan samantasoinen tutkinto, sita tehottomampi
koulutusjdrjestelma on nuorten ikaluokkien koulutusastetavoitteen kannalta (mika ei tie-
tenkdan ole ainoa korkeakoulujarjestelmaén kohdistuva koulutuspoliittinen tai yhteiskun-
nallinen tavoite).
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Taulukossa 3.3 esitetdan aikuiskoulutustuella opiskelevien ja muiden vuoden 2018 uusien
korkeakouluopiskelijoiden tunnuslukuja idn ja taustatutkinnon osalta. Uudet korkea-
kouluopiskelijat on maaritelty niin, etta henkil6 on ollut syksylld 2018 lasna tutkintoon joh-
tavassa ammattikorkeakoulu- tai yliopistokoulutuksessa, jonka han on aloittanut vuonna
2018. Tarkastelu on lisaksi rajattu Suomen kansalaisiin, koska tarkastelua tehdaan myos
taustatutkintojen suhteen, ja nama eivat ole luotettavasti tiedossa kaikkien ulkomaalais-
ten osalta. Aikuiskoulutustukea kdyttaneiden joukko on maaritelty niin, etta henkild on
saanut aikuiskoulutustukea vahintaan yhtenda vuonna vuosina 2018-2020.

Taulukko 3.3: Aikuiskoulutustukea saaneet uudet korkeakouluopiskelijat ja muut uudet opiskelijat: ikd ja
korkeakoulututkinnon omaavien osuus. Aloittaminen on madritelty niin, ettd henkild on aloittanut vuonna
2018 | syklin uuden korkeakoulutuksen, jossa han on ollut [dsné ko. vuoden syyslukukaudella. Tarkastelu
rajattu Suomen kansalaisiin. Aikuiskoulutustukea kdyttaneet ovat se joukko, joka on saanut aikuiskoulutus-
tukea vuosina 2018—-2020.

Aikuiskoulutustukea Muut opiskelijat
kdyttaneet

Vuonna 2018 aloittaneet
Osuus / Ikm 16,2 % /7 889 83,8 % / 40 681
Keski-ika, vuotta 35,7 25,0
Alle 25-vuotiaiden osuus 0,0 % 66,0 %
Yli 34-vuotiaiden osuus 483 % 10,7 %
Korkeakoulututkinnon jo omaavien osuus 31,5% 9,0 %

Koulutusastetavoitteisiin vaikuttavat paitsi aloittajien ika ja taustatutkinnot, myds opin-
tojen kulku. Kuviossa 3.2 alla on esitetty lukuvuonna 2013/14 aloittaneiden korkea-
kouluopiskelijoiden ldpdisyasteet ammattikorkeakoulututkintoon tai alempaan
korkeakoulututkintoon. Aloittaneiden joukko on maaritelty niin, ettd henkil® on aloittanut
tutkintoon johtavassa koulutuksessa kyseisend lukuvuonna I syklin tutkinnossa. Aikuis-
koulutustukea saaneiden joukko on maaritelty niin, etta henkilé on saanut aikuiskoulutus-
tukea vahintdan yhtena vuonna vuosina 2013-2015.

Kuvion perusteella aikuiskoulutustukea saavien opinnot etenevat varsinkin alkuvaiheessa
muita opiskelijoita vauhdikkaammin. Tama voi selittya sill3, etta aikuiskoulutustuki itses-
saan mahdollistaa taysipainoisemman opiskelun kuin opintotuki (ainakin jos opintotu-
kea saava haluaa valttaa opintolainan kaytt6a), tai silla etta aikuiskoulutustukea saavilla on
enemman osaamista joka hyddyttda opintojen suorittamisessa (aiemmat opinnot ja tyo-
kokemus). Lapaisyasteiden ero kuitenkin supistuu pidemmalla tarkastelujaksolla hieman
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alle 10 %-yksikkdon. Kokonaisuutena kuitenkin aikuiskoulutustuella opiskelevien odo-
tettu kontribuutio nuorten aikuisten koulutusasteen nostamiseen on muita opiskelijoita
heikompi.

Kuvio 3.2: Aikuiskoulutustukea saaneiden ja muiden vuonna 2013 aloittaneiden korkeakouluopiskelijoiden
Idpdisyaste ammattikorkeakoulututkintoon tai alempaan korkeakoulututkintoon.
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Mikali aikuiskoulutustuella on vaikutus opintoihin hakeutumiseen, se muuttaa korkea-
kouluopiskelijoiden ja tutkinnon suorittaneiden koostumusta vanhempaan ja korkeammin
koulutettuun suuntaan. Tarjontarajoitteisessa jarjestelmdssa seurauksena on lisaksi se, etta
tuki syrjayttaa nuorempia ja vahemman koulutettuja jarjestelman ulkopuolelle. Aikuis-
koulutustuki on tietenkin kohdennettu vanhemmille, tydelamassa jo olleille henkildille, ja
ndilla henkil6illd usein on jo korkeakoulututkinto taustalla. Aikuiskoulutustuen tarkoitus

ei siis ole tukea tavoitetta nuorten koulutustason nostamisesta. Toisaalta aikuiskoulutus-
tuen tarkoitus ei ole mydskaan haitata timan tavoitteen saavuttamista. Tama vaikutus silla
kuitenkin on, mikali koulutusjarjestelma on tarjontarajoitteinen ja aikuiskoulutustuki lisaa
korkeakouluopintoihin hakeutumista siihen oikeutettujen keskuudessa.

3.2 Aikuiskoulutustuki ja tyomarkkinat

Aikuiskoulutustuki voi vaikuttaa tydmarkkinoihin monin eri tavoin. Yhtend summeeraa-
vana mittarina tydmarkkinavaikutuksiin voidaan pitaa tyollisyytta tai palkkatulojen sum-
maa, jotka kertovat samalla siitd, miten tuki vaikuttaa julkiseen talouteen ja tuottavuuteen.
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Aikuiskoulutustuki vaikuttaa tydmarkkinoihin myds useita reitteja pitkin.

1. Aikuiskoulutustuki lisdtessadn tuensaajien osallistumista opintoihin
vahentaad tuensaajien tydn tarjontaa. Tama nk. lukkiutumisvaikutus véahentaa
tyollisyytta lyhyella aikavalilla.

2. Aikuiskoulutustuki lisatessaan tuensaajien koulutusta lisda tuensaajien
osaamista, mika parantaa tyollisyytta ja ansioita pidemmalla aikavalilla.

3. Aikuiskoulutustuki rahoitetaan ty6ttomyysvakuutusmaksuilla, joiden
kerddminen heikentda tyonteon ja tydllistamisen kannustimia, milld on
negatiivinen vaikutus tyollisyyteen.

4. Koulutusjarjestelman kautta tulevat ulkoisvaikutukset riippuvat edellisen
osion mukaisesti siitd, mita koulutusjadrjestelmassa tapahtuu kun siihen
kohdistuu aikuiskoulutustuen tukemaa lisakysyntaa.

— Mikali maararahat joustavat, aikuiskoulutustuki lisaa tarvetta kerata
veroja koulutusmenojen rahoittamiseksi, milld on todennakdisesti
negatiivinen vaikutus tyollisyyteen.

—  Mikali maararahat eivat jousta ja tuensaaja syrjayttaa jonkun
opintojen ulkopuolelle, tdman henkildn tydn tarjonta kasvaa lyhyella
aikavalilla mutta osaaminen heikentyy pidemmalla aikavalilla. Koska
ndin koulutuksen ulkopuolelle syrjaytyvat henkilot ovat nuorempia,
vahemman koulutettuja ja matalammalla ansiotasolla, vaikutus
tyollisyyteen on todenndkdisesti negatiivinen. Kdytanndssa tassa on
kyse siitd, etta rajalliset opiskelupaikat olisivat tyollisyyden parantamisen
kannalta tehokkaammassa kaytdssa marginaalisella ulosjaaneella kuin
keskimaaradisella aikuiskoulutustuen saajalla.

Edella esitettyjen mekanismien mittaluokat ovat empiirisia kysymyksia. Kokonaisuu-

tena aikuiskoulutustuen vaikutus tyéllisyyteen on kuitenkin todennakdisesti negatiivi-
nen. Kdytannossa jotta aikuiskoulutustuki lisaisi tyollisyyttd, pitkdn aikavalin positiivisen
vaikutuksen tulisi ylittaa kolmen muun mekanismin negatiivisen vaikutuksen. Nain ei
todennékdisesti ole, koska kaltaistamistulosten perusteella se ei ylitd edes lukkiutumisvai-
kutuksen tuottamaa negatiivista vaikutusta palkkatuloihin, joskin tama riippuu siitd, miten
palkkahyddyn oletetaan kehittyvan pidemmalla aikavalilla.

Ensimmadista ja toista mekanismia - tuen vaikutusta tuensaajan itsensa tyollisyyteen lyhy-
elld ja pitkalla aikavalilla — on tarkasteltu kaltaistamismenetelmalla Kauhasen (2021) tutki-
muksessa. Tassa selvityksessa replikoitiin tdma kaltaistamistarkastelu kaytettavissa olevien
aineistojen puitteissa. Liitteessa 4.2 kerrotaan tarkemmin tasta replikoinnista ja eroista
suhteessa Kauhasen (2021) otokseen ja tuloksiin.
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Kauhasen (2021) keskeiset tulemamuuttujat ovat tydmarkkinoiden osalta tyollisyys paa-
asiallisen toiminnan kautta maariteltyna seka ansiotulot. Koska opintovapaa ei valttamatta
ndy tdysimaardisend paaasiallisen toiminnan kautta maaritellyssa tyollisyydessa ja aikuis-
koulutustuki veronalaisena tulona paikkaa pudotusta tulonsaajan ansiotuloissa, ndiden
muuttujien kautta tarkasteltavat vaikutukset voivat antaa liian lievan kuvan henkil6n tyon
tarjonnan vahenemasta lyhyella aikavalilla. Tata taustaa vasten kuviossa 3.3 alla on esi-
tetty kaltaistamistarkastelun tulokset henkilon vuositasolla saamien palkkatulojen osalta.
Kauhanen (2021) kayttaa tarkastelussaan aikuiskoulutustukea ensimmaista kertaa vuonna
2011 saaneita, koska tdma on ensimmadinen vuoden 2010 uudistuksen jalkeinen vuosi.

Palkkatulojen keskiarvo ennen aikuiskoulutustuella aloittamista on noin 30 000 euroa.
Tama vastaa likimaarin nk. lukkiutumisvaikutuksen summaa, joka kuviossa 3.3 on noin

27 700 euroa. Lyhyelld aikavalilla aikuiskoulutustuella aloittaminen tuottaa kaltaistamistar-
kastelun perusteella siis noin vuoden palkkatulojen menetyksen yksil6lle, ja naista palk-
katuloista suoraan ja valillisesti kerattavien verotulojen menetyksen julkiselle sektorille.
Kohderyhman henkil6t saivat vuosina 2011-2017, joina negatiivinen lukkiutumisvaikutus
nakyy kuviossa 3.3, aikuiskoulutustukea keskim&arin noin 10,8 kuukauden ajan.

Kuvio 3.3. Aikuiskoulutustuella aloittamisen estimoitu vaikutus vuoden aikana saatuun palkkatuloon.
Toteutettu Kauhasen (2021) tutkimuksen pohjalta kaltaistamismenetelmalld, ks. teksti. Vaaka-akseli kuvaa
vuotta aikuiskoulutustuella aloittamisesta, jossa 0 on ensimmdinen vuosi, jona aikuiskoulutustukea saa-
daan. Tarkastelu perustuu vuonna 2011 ensimmaista kertaa aikuiskoulutustukea saaneisiin, joten vuosi 0
kuviossa kuvaa vuotta 2011.
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Edella esitetyssa kuviossa vuonna aikuiskoulutustuella aloittamisen vaikutus henki-

I6n palkkatuloihin on esitetty 9 vuotta eteenpadin tuella aloittamisesta. Tama rajaus
johtuu siitd, etta vuoden 2020 palkkatiedot ovat viimeiset, jotka vuonna 2011 aloitta-
neille ja kaltaistetuille ei-aloittaneille on saatavilla valmisaineistoista. Aikuiskoulutus-
tuen tydmarkkina- ja julkisen talouden vaikutusten kannalta merkityksellistd on se, miten
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palkkavaikutus kehittyisi tatakin pidemmalla aikavalilla. Kauhanen & Virtanen (2021) kiin-
nittavat kustannus-hyoty-tarkasteluissaan pidemman aikavalin vaikutukset viimeisen
havaintovuoden tasolle. Bockerman ym. (2018) tarkastelevat kaltaistamismenetelmalla
ammattikorkeakoulussa aloittamisen vaikutuksia, ja havaitsevat etta palkkahyoty kasvaa
vield 16 vuotta aloittamisen jalkeenkin, joskin palkkahyddyn kasvu vaikuttaa hidastuvan.

Mikali aikuiskoulutustuki ei lisaa osallistumista koulutukseen, osion alussa esitetyista rei-
teista jaljelle jaa se, ettd aikuiskoulutustuki rahoitetaan ty6ttomyysvakuutusmaksuilla, ja
tdma heikentaa tyonteon ja tyollistdmisen kannustimia seka tyollisyytta.

3.3 Aikuiskoulutustuen uudistukset

Aikuiskoulutustukeen on tehty vuosien varrella useita uudistuksia.

Vuoden 2010 uudistuksessa (1276/2010) aikuiskoulutustuen tasoa nostettiin ja enimmais-
keston maaraytymista yksinkertaistettiin. Naistd muutoksista erityisesti jalkimmainen vai-
kutti erilaisiin potentiaalisiin tuensaajiin eri tavoin.

Vuoden 2017 uudistuksessa (1104/2016) tuen enimmaiskestoa lyhennettiin ja tasoa leikat-
tiin alentamalla tuen perusosaa.

Vuoden 2020 uudistuksella (450/2020) pyrittiin kannustamaan aiempaa enemman aikuis-
koulutustuen osa-aikaiseen kayttoon téiden ohessa. Uudistus tehtiin niin, etta se oli arvi-
olta kustannusneutraali, jolloin tuen taso tdysiaikaisella opintovapaalla laski ja osittaisella
opintovapaalla nousi suhteessa uudistusta edeltdvaan tilanteeseen.

Edellisten lisaksi aikuiskoulutustuen tyéssaolon maarittelyyn on tehty vastaava tydssdolon
madrittelyn muuttaminen ansioperusteiseksi kuin ammattitutkintostipendin maaritte-
lyssd, jota kasiteltiin aiemmin tassa selvityksessa (1253/2006). Vaikutusten tutkimisen mah-
dollisesti sallivien luonnollisten koeasetelmien nakokulmasta on hyva huomioida myos
aikuiskoulutustuen kokonaisuudistuksen (1276/2000) siirtymadsaannds, joka laski tyohisto-
riavaatimuksen 10 vuodesta 5 vuoteen 1.8.2006 lahtien.

Tassa selvityksessa hyodynnetdan vuoden 2010 uudistuksen enimmadiskeston muu-

tokseen liittyvaa vaihtelua sen arvioimiseksi, miten uudistus vaikutti uusiin opintoihin
hakeutumiseen.
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3.3.1 Aikuiskoulutustuen uudistus 2010

Aikuiskoulutustuen vuoden 2010 uudistus oli osa laajempaa ammatillisen suuntautuneen
aikuiskoulutuksen kokonaisuudistusta, joka tunnettiin nimella AKKU. AKKU-johtoryhma
luovutti toimenpide-ehdotukset sisdltaneen toisen valiraporttinsa 27.2.2009 (Opetusmi-
nisterio 2009). Nama toimenpidesuositukset sisalsivat keskeisilta osin ne uudistukset, joita
téssa osiossa tarkastellaan.

Vuoden 2010 uudistuksessa aikuiskoulutustuen taso nostettiin vastaamaan ansiosidonnai-
sen tyottomyyspdivdrahan tasoa ilman lapsikorotuksia, ylldpitokorvausta tai tyottomille
koulutusajalta maksettavaa korotusosaa. Tama muutos vaikutti kaikkiin potentiaalisiin
tuensaajiin melko samoin tavoin.

Tason liséksi uudistuksessa muutettiin tuen enimmaiskeston maarittymista. Ennen uudis-
tusta tyohistorian vahimmaisehto oli viisi vuotta, minka jalkeen etuusoikeutta kertyi tyo-
historian lineaarisen karttuman mukaan. Taman liséksi, kun henkil6lla oli tyohistoriaa
vahintaan kymmenen vuotta, hdanelld oli oikeus tuen etukateiskayttoon, joka perustui las-
kennalliseen jaljelld olevaan tyduraan eli kdytanndssa henkilon ikdan. Uudistuksessa enim-
maiskeston maadrdytymista yksinkertaistettiin niin, etta kahdeksan vuoden tyohistoria
oikeutti 18 kuukauteen aikuiskoulutustukea. Kuviossa 3.4 alla esitetaan uudistuksen vaiku-
tus 40-vuotiaalle tuensaajalle.

Kuvio 3.4. Aikuiskoulutustuen enimmaiskesto ja vuoden 2010 uudistus. Kuviossa on esitetty aikuiskoulu-
tustuen enimmdiskesto kuukausina kertyneen tyhistorian (vuotta) mukaan. Uudistuksen jalkeen (Uusi laki,
vihred) enimmadiskesto oli 18 kuukautta 8 vuoden tydhistorialla. Ennen uudistusta maaraytyi lineaarisen
karttuman mukaan (tummansininen), minka lisaksi laki mahdollisti tuen etukateiskdyton laskennalliseen
jaljelld olevaan tyduraan perustuen (vaaleansininen) 10 vuoden tydhistorialla.
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Enimmaiskeston muutos vaikutti eri tuensaajien potentiaaliseen enimmaiskestoon eri
tavoin. Tata vaihtelua hyddynnetdan tassa osiossa sen arvioimiseksi, miten aikuiskou-
lutustuki vaikuttaa uusien opintojen aloittamiseen. Tama ei ole triviaali kysymys, silla
osa aikuiskoulutustuella aloittavista olisi todenndkdisesti aloittanut opintonsa myds
ilman aikuiskoulutustukea, esimerkiksi opintorahalla tai ilman etuutta tdiden ohessa
tai omilla sdastoilla. Tassa kaytetty lahestymistapa on nk. erot eroissa-menetelma (engl.
difference-in-differences).

Tarkasteluun valitaan 25-50-vuotiaat Suomessa asuvat henkil6t vuosina 2005-2016. Tar-
kastelun alkuvuosi on valittu aikuiskoulutustukea koskevan tiedon saatavuuden perus-
teella, ja tarkastelu rajataan viimeiseen vuoden 2017 uudistusta edeltavaan vuoteen.
Tarkastelu rajataan henkilihin, jotka ovat olleet tydllisia edellisen vuoden lopussa.

Talla rajauksella pyritadn yksinkertaisella tavalla huomioimaan sitd, etta aikuiskoulu-
tustukea saadakseen henkilon on taytynyt olla nykyisessa ty6ssa tai yrittdjana vahin-
tdan vuoden ajan ennen tukikauden alkamista; vastaava rajaus tehdaan Kauhasen (2021)
tutkimuksessa.

Kullekin henkilolle maaritetdaan aineiston perusteella aikuiskoulutustuen perusteena toi-
miva tyOhistoria edeltdvan vuoden lopusta taaksepadin laskien. Tarkastelu rajataan hen-
kiloihin, joilla on 4-9 vuotta tyohistoriaa. Tarkastelun yldraja on valittu siksi, ettei vanhan
lain mukainen etukateiskdayttd monimutkaistaisi analyyseja, ja alaraja siksi, etta tarkaste-
lussa olevat henkilot olisivat vertailukelpoisia ja sisaltdisivat tydelamaan jo kiinnittyneita
henkiloita.

Eri henkildiden tyohistorian maarittelyyn liittyy mittavirhetta. Koska tyohistoria on maa-
ritettdvissa aineistosta vain vuodesta 1987 lahtien, mittavirhe voi myds muuttua ajassa.
Ty6historian maarittely vaikuttaa kuitenkin olevan riittavan tarkkaa, ja enimmaiskeston
muutosten vaikutus aikuiskoulutustuen kayttoon riittavan merkittava, etta uudistus nakyy
eri ryhmien aikuiskoulutustuen kaytdssa.

Kuviossa 3.5 alla esitetdan lahestymistapa ja paatulos kahden ryhman keskiarvojen kautta
tarkasteltuna. Tarkasteltavat ryhmat ovat 6 vuotta ja 8 vuotta tydhistoriaa omaavat henki-
I6t. Tarkastelun idea on, ettd nama ryhmat ovat riittavan samankaltaisia ollakseen vertai-
lukelpoisia: oletus on, ettd ilman uudistusta ndiden ryhmien kehitys olisi ollut samanlaista
tarkasteltavissa muuttujissa. Molemmissa ryhmissa on keskimaarin noin 80 000 henkiloa
kunakin vuonna.
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Vuoden 2010 uudistus nosti voimakkaasti jalkimmaisen ryhman (8 vuotta tyohistoriaa)
tuen tasoa ja tuen enimmaiskestoa. Tata voidaan pitaa tarkastelun kohderyhmana. Verrok-
kiryhmana talle toimivat 6 vuotta tydhistoriaa omaavat henkilot. Tassa ryhmassa oikeus
aikuiskoulutustukeen poistui: ennen uudistusta taman ryhman aikuiskoulutustuen enim-
maiskesto oli 3 kuukautta ja taso nykyista matalampi.

Uudistuksen voidaan odottaa vaikuttavan eri ryhmien todennakdisyyteen kayttaa aikuis-
koulutustukea. Tama nakyy vasemmassa paneelissa ylhaalla, jossa on esitetty aikuiskoulu-
tustuen kdyttoaste 6 ja 8 vuotta tyohistoriaa omaavien keskuudessa. Aikuiskoulutustuen
kaytto lahtee kohderyhmassa voimakkaaseen kasvuun vuodesta 2010 eteenpain. Verrok-
kiryhmassa ei tapahdu muutosta. Verrokkiryhman kayttdaste ei uudistuksen myéta painu
nollaan, mika heijastelee tyohistorian maarittelyyn liittyvaa mittavirhetta. Vasemmalla
paneelissa alhaalla on esitetty vastaava kuvio normalisoituna niin, ettd molemmat aika-
sarjat saavat arvon yksi vuonna 2009. Yhteenvetona voidaan todeta, aikuiskoulutustuen
kaytto ryhmissa kehittyi samankaltaisesti eri ryhmissa ennen uudistusta, ja etta kohderyh-
massa aikuiskoulutustuen kaytto noin viisinkertaistui vuodesta 2009 vuoteen 2016 kas-
vaen noin 1,7 %-yksikolla tarkastelujaksolla samalla kun verrokkiryhman kayttoasteessa ei
tapahtunut merkittavia muutoksia.

Oikeanpuoleisissa kuvioissa on kuvattu uusien opintojen aloittaminen naissa ryhmissa,
jalleen ylhaalld todenndkdisyytena ja alhaalla normalisoituna vuoteen 2009. Uusien
opintojen aloittaminen vuodelle T on maaritelty niin, etta henkil6 on kyseisena vuonna
tutkintoon johtavassa koulutuksessa, jonka han on aloittanut vuonna T. Uusien opintojen
aloittamisen todennakdisyys kehittyy melko samalla tavalla ennen uudistusta. Aikuiskou-
lutustuen kayton kasvusta huolimatta uusien opintojen aloittamisen todennakdisyys kas-
vaa samalla tavalla tarkastelluissa ryhmissa myds uudistuksen jalkeen. Tama indikoi sitd,
ettd aikuiskoulutustuen kasvanut kaytto ei juuri lisannyt opintojen aloittamista.
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Kuvio 3.5. Aikuiskoulutustuen saamisen todenndkdisyys ja opintojen aloittamisen todenndkdisyys vuosina
2005-2016 henkildilld, joilla on 6 vuotta (tummansininen) ja 8 vuotta (vaaleansininen) tychistoriaa. Alem-
missa kuvioissa todenndkdisyydet on normalisoitu (2009=1).

Aikuiskoulutustuen saamisen todenndkdisyys Opintojen aloittamisen todennakadisyys
0,025 0,06
002 0,05
0,04
0,015
0,03
0,01
0,02
0,005 00]
o — o ——— !
0 = 0
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
6 16
5 14
12
4
1
3 08
2 0,6
04
1
02
0

0

Taulukossa 3.4 alla on vield havainnollistettu Idhestymistapaa luvuilla. Taulukossa esitetdan
verrokkiryhman (6 vuotta tyohistoriaa) ja kohderyhman (8 vuotta tyohistoriaa) todenna-
koisyys saada aikuiskoulutustukea ja aloittaa opinnot vuosina 2009 ja 2016. Molemmissa
ryhmissa todenndkdisyys aloittaa uudet opinnot kasvoi talld ajanjaksolla 1,5 %-yksikolla,
vaikka todenndkdisyys saada aikuiskoulutustukea kasvoi kohderyhmassa 1,7 %-yksikkoa
enemman.

Taulukko 3.4. 6 vuotta ja 8 vuotta tydhistoriaa omaavien henkildiden todenndkdisyys saada aikuiskoulutus-
tukea ja aloittaa uudet opinnot vuosina 2009 ja 2016.

Verrokkiryhma: 6 vuotta Kohderyhma: 8 vuotta Ero
tyohistoriaa tyohistoriaa eroissa
2009 2016 Ero 2009 2016 Ero
Todennakoisyys saada 03% 04% 01% 04% 22% 1,8% 1,7 %
aikuiskoulutustukea
Todennakoisyys aloittaa 41% 56% 15% 35% 50% 15% 0,0%

uudet opinnot
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Taulukossa 3.5 alla esitetdan tuloksia regressiotarkasteluista. Regressiotarkasteluissa kun-
kin vuonna t havaitun henkilén i tulemamuuttujaa (aikuiskoulutustuen saanto tai uusi
opiskelija-status) selitetdadn pienimman neliGsumman regressiolla, jossa kdytetadan selit-
tavina muuttujina indikaattoria, onko havainto uudistuksen jalkeiselta ajalta, indikaatto-
ria siitd kuuluuko henkild uudistuksen kohderyhmaan, ja ndiden muuttujien interaktiota.
Taman interaktiomuuttujan kerroin on tarkastelussa kiinnostuksen kohteena.

Y;e = ap + ayI(vuosi > 2010) + a,I(kohderyhma = 1) + b * I(vuosi > 2010) * I(kohderyhma = 1)

Tulokset esitetaan edella esitetyn tarkastelun lisaksi tarkastelulle, jossa vakioidaan vuosi
dummy-muuttujilla (vuosi>2010-indikaattorin sijasta) seka taustatekijoista henkilon ika,
ian nelio, sukupuoli, seka 1-numerotason koulutusaste ja koulutusala dummy-muuttujina.

Perustarkastelussa kdytetdan vuosia 2005-2016 ja poistetaan vuosi 2010, ja kohde-
ryhmassa ovat henkil6t joilla tyShistoriaa on 8-9 vuotta ja verrokkiryhméssa henki-

I6t joilla tyOhistoriaa on 4-6 vuotta. Taulukossa esitetdan lisaksi valittuja vaihtoehtoisia
tarkasteluita.

e Poistetaan vuosi 2009 uudistusta edeltavalta ajalta. Talla pyritdan
huomioimaan sitd, ettd AKKU-tyéryhman toimenpidesuositusten
julkistaminen helmikuussa 2009 on mahdollisesti vaikuttanut opintoihin
hakeutumiseen samana vuonna.

® Rajataan tarkastelu vuosiin 2007-2012 (vuosi 2010 poistettu). Talla pyritdan
rajoittamaan kauempana uudistuksen toimeenpanosta tapahtuvien
mahdollisten sekoittavien tekijoiden vaikutusta.

® Rajataan kohderyhma henkiléihin, joilla tyohistoriaa on 8 vuotta, ja
verrokkiryhma henkil6ihin, joilla tyShistoriaa on 6 vuotta. Talla pyritaan
rajaamaan ryhmiin, jotka ovat mahdollisimman lahella toisiaan.

e Rajataan kohderyhma henkil6ihin, joilla tyShistoriaa on 8 vuotta, ja
verrokkiryhma henkil6ihin, joilla tyohistoriaa on 4 vuotta. Talla pyritdan
huomioimaan sitda mahdollisuutta, ettad opintoihin hakeutumiseen ei vaikuta
niinkdan se, onko oikeutettu aikuiskoulutustukeen opintojen alussa, vaan se,
onko oikeutettu tukeen jossain vaiheessa opintoja.

e Kaytetddn vaihtoehtoista mittaria uusien opintojen aloittamiselle: henkil®
on kirjoilla jossain koulutuksessa vuonna T, mutta ei ole kirjoilla missaan
koulutuksessa vuonna T-1.
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Taulukko 3.5. Regressiotuloksia erot eroissa-tarkastelusta vuoden 2010 aikuiskoulutustuen uudistuksesta
(ks. teksti). Tilastollista merkitsevyyttd ei ole merkitty taulukkoon. Kaikki aikuiskoulutustukea koskevat ker-
toimet ovat tilastollisesti merkitsevid 1 % merkitsevyystasolla. Opintojen aloittamisen osalta tilastollisesti
merkitsevid ovat ainoastaan 1. ja 2. spesifikaation tulokset ilman taustatekijoiden vakioimista (5 % ja 10 %
merkitsevyystasoilla, vastaavasti).

Ei taustatekijoiden vakiointia Taustatekijat vakioitu

Spesifikaatio Aikuiskoulu- Opintojen Aikuiskoulu- Opintojen
tustuki aloittaminen tustuki aloittaminen

1. Perustarkastelu 11% -0,1% 11% 0,0%
2. Vuosi 2009 poistettu 11% -0,1% 11% 0,0 %
3. Rajattu tarkastelu 2007-2012 0,6 % -0,1% 0,6 % 0,1%
4. Rajattu tarkastelu 6 ja 8 vuotta 1,0 % -0,1% 1,0% 0,0%
tydhistoriaa omaaviin
5. Rajattu tarkastelu 4 ja 8 vuotta 11 % -0,0 % 1,0% 0,0 %
tydhistoriaa omaaviin
6. Vaihtoehtoinen opintojen 11% 0,0% 11% 0,0 %

aloittamisen mittari

Tulosten perusteella vaikuttaa siltd, ettd vuoden 2010 aikuiskoulutustuen uudistus onnis-
tui lisddamaan aikuiskoulutustuen kayttod, mutta silla ei ollut havaittavia vaikutuksia opin-
tojen aloittamiseen. Tama tarkoittaa sitd, etta aikuiskoulutustuella uudistuksen myo6ta
aloittaneet olisivat aloittaneet opinnot muutenkin. Tulosten tulkintaan ja yleistettavyy-
teen vaikuttaa se, missa maarin aikuiskoulutustuki on syrjayttanyt opintotuella opiskelua
ja missa maarin omilla tuloilla opiskelua. Talta osin tulokset eivat ole tdysin selvia. Kuviossa
3.6 alla esitetadn opintorahalla opintojen aloittamisen todenndkdisyys (maariteltyna niin,
etta henkil6 on uusi opiskelija ja saa opintorahaa vuonna T) kuvion 3.5 mukaisissa ryh-
missa (6 ja 8 vuotta tyohistoriaa). Talla tavalla maaritelty opintorahalla aloittaminen ei
kehity taysin samalla tavalla tarkasteltavissa ryhmissa ennen uudistusta. Kehitys kuiten-
kin eriytyy selvasti uudistuksen jalkeen, kuitenkin vasta vuodesta 2012 lahtien. Tarkastelu
antaa viitteita siita, etta aikuiskoulutustuki mahdollisesti syrjaytti hieman opintorahalla
opiskelua, mutta todennakdisemmin aikuiskoulutustuki syrjaytti valtaosin muuta, ei-tuet-
tua opiskelua.

46



OPETUS- JA KULTTUURIMINISTERION JULKAISUJA 2023:13

Kuvio 3.6. Opintorahalla opintojen aloittamisen todenndkdisyys vuosina 2005-2016 henkildilld, joilla oli 6
vuotta tyGhistoriaa (tummansininen) ja 8 vuotta tydhistoriaa (vaaleansininen), médriteltyna niin, ettd hen-
kilo aloittaa uudet opinnot vuonna T ja saa samana vuonna opintorahaa.

Opintorahalla opintojen aloittamisen todenndkdisyys Normalisoitu opintorahalla aloittamisen todennékdisyys
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Vaikka aikuiskoulutustuki ei lisdisikdan opintojen aloittamista, on mahdollista, etta se aut-
taa tuensaajia suorittamaan taysipainoisemmin jo aiemmin aloitettuja opintoja tai sellaisia
opintoja, jotka olisi aloitettu myds ilman tukea. Kuviossa 3.7 alla tehddan taman osalta kar-
kea tarkastelu, jossa rajataan otos korkeakouluopiskelijoihin, joilla on 6 tai 8 vuotta tyohis-
toriaa. Rajaus tehddan siksi, etta opintosuoritustietoja on aineistossa vain korkeakoulujen
osalta. Uudistuksen alla vuonna 2009 noin 1,4 prosenttia 6 vuoden tydhistorian omaavista
korkeakouluopiskelijoista sai aikuiskoulutustukea, ja noin 2,8 prosenttia 8 vuoden tyohis-
torian omaavista; vuonna 2016 vastaavat lukemat olivat 1,4 prosenttia ja 11,9 prosenttia.
Oikeanpuoleista, normeerattua kuvaa tarkastelemalla voi nahda viitteita siita, etta opinto-
pisteiden maara kasvoi hieman nopeammin kohderyhmdssa vuoden 2010 jdlkeen, mutta
vaikutus on joka tapauksessa hyvin maltillinen.

Kuvio 3.7. Korkeakouluopiskelijoiden kevatlukukauden keskimdardiset opintopisteet 2005-2016 henki-
16illd, joilla oli 6 vuotta tydhistoriaa (tummansininen) ja 8 vuotta tydhistoriaa (vaaleansininen).

Korkeakouluopiskelijoiden keskimdardiset Korkeakouluopiskelijoiden keskimdardiset
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Lopuksi on huomioitava opintojen aloittamisen osalta se, etta edelld esitetty vuoden 2010
uudistuksen vaihtelua hyodyntava tarkastelu antaa erilaisen kuvan aikuiskoulutustuen vai-
kutuksista opintojen aloittamiseen kuin saman ajanjakson aineistoa hyodyntava kaltaista-
mistarkastelu. Kuviossa 3.8 alla on esitetty opiskelijoiden osuus kaltaistamistarkastelulla’
muodostetun aineiston kohde- ja verrokkiryhmissa. Kuvion perusteella aikuiskoulutustuen
saajista noin 85 % opiskeli ensimmaisena tukivuonna, kun vastaava luku verrokkiryhmdssa
oli noin 25 %.

Mika selittad eri menetelmilla saatavia eri tuloksia? Kaltaistamismenetelmassa mallinne-
taan kunkin henkilon todenndkoisyytta saada aikuiskoulutustukea (vuonna 2011) tausta-
muuttujien perusteella. Taman tarkastelun perusteella muodostetaan tilastollinen ennuste
kunkin henkilon todenndkoisyydesta saada aikuiskoulutustukea, ja kohde- ja verrokkiryh-
mat muodostetaan hakemalla jokaiselle aikuiskoulutustukea saaneelle pari, jonka ennus-
tettu todennakdisyys aikuiskoulutustuen saamiseen on mahdollisimman samankaltainen.
Oletuksena tdssd on, ettd on jokin havaitsematon tekija, joka vaikuttaa siihen, ettd saman
todennakoisyyden omaavista henkildista toinen hakeutuu aikuiskoulutustuelle ja toi-

nen ei, ja tama ulkopuolinen tekija ei ole yhteydessa mallilla tarkasteltaviin lopputulemiin
(kuten mydhempaan tyollisyyskehitykseen) sen jalkeen kun taustatekijat on vakioitu.

On todenndkoista, ettd tama havaitsematon tekija on yhteydessa paitsi todennakoi-
syyteen hakeutua aikuiskoulutustuelle, my&s todenndkdisyyteen hakeutua opintoihin
ylipaansa, jolloin kaltaistamisella ei pystyta tunnistamaan ndita kahta erikseen. Kaltais-
tamistarkastelulla ei tall6in voida arvioida aikuiskoulutustuen vaikutuksia opintoihin
hakeutumiseen.

Toisaalta opiskelijoiden osuuden eriytyminen kohde- ja verrokkiryhmissa vuonna T-1 aset-
taa kyseenalaiseksi kaltaistamisessa tehdyn oletuksen, ettd muut vuoden T-1 muuttu-

jat kuten ansiotulot ovat eksogeenisia sen suhteen, saako henkil6 aikuiskoulutustukea
vuonna T. Ei ole mydskaan selvad, onko opintojen aloittaminen vuonna T-2 eksogeenista
suhteessa aikuiskoulutustuella aloittamiseen vuonna T. On mahdollista, etta oikeus aikuis-
koulutustukeen vaikuttaa opintoihin hakeutumiseen kaksikin vuotta ennen ensimmaista

7 On syyta huomioida kuvion 3.8 osalta, ettd vuoden T-1 opiskelijastatus on jatetty pois
muuttujista, joiden perusteella kaltaistaminen tehdaan. Kauhanen (2021) kayttaa kaltaista-
miseen tietoa koulutukseen hakemisesta vuosien T-6 ja T-2 valilla, mutta han jattda vuoden
T-1 hakutiedon kayttamatta siksi, ettd paatos opintoihin hakeutumisesta tehdaan mahdolli-
sesti samanaikaisesti aikuiskoulutustuen hakemista koskevan paatoksen kanssa. Koska rep-
likoinnissa ei ole ollut kdytettavissa korkeakoulujen hakutietoja télta ajanjaksolta, taman
sijasta on kdytetty opinnoissa kirjoilla oloa.
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tukikautta. Kuten kuviossa 3.8 nakyy, osalla aikuiskoulutustuen saajista on opiskelupaikka
jo monen vuoden takaa, mutta opiskelijoiden osuus alkaa nousta jo kaksi vuotta ennen
ensimmaista tukikautta.

Kuvio 3.8. Opiskelijoiden osuus kaltaistamistarkastelun kohde- ja verrokkiryhmissd. Opiskelijoiden osuus
on paatelty kirjoillaolona EDUC_OPISK-aineistossa. Vuosi 0 kuvaa vuotta 2011, jolloin kohderyhmdn henki-
|6t saavat ensimmaistd kertaa aikuiskoulutustukea.
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Opiskelijoiden osuus

Aikuiskoulutustukea ensimmaista kertaa vuonna 2011 saaneet

e Kaltaistamisella muodostettu verrokkiryhmd

3.4 Yhteenveto

Kuviossa 3.9 alla on esitetty yksinkertaistettu havainnollistus aikuiskoulutustuen tyollisyys-
vaikutuksista eri vaikutuskanavien kautta. Aikuiskoulutustuen tyollisyysvaikutukset ovat
merkityksellisia esimerkiksi arvioitaessa tuen vaikutuksia julkiseen talouteen.

Etuussaannot — kuten tuen saamisen ehdot, tuen enimmaiskesto ja tuen taso - vaikuttavat
etuuskayttoon (1). Se, kuinka paljon tuen eri ominaisuudet vaikuttavat kdyttoon, on empii-
rinen kysymys. Tassd raportissa ei ole arvioitu tata vaikutusketjun osaa muuten kuin silta
osin, ettd osiossa 3.3 havaittiin vuoden 2010 uudistuksen enimmaiskeston pidentamisen ja
tason nostamisen lisdnneen etuuskayttoa. Aiempaa tutkimusta aikuiskoulutustuen saan-
tojen vaikutuksista etuuskayttoon ei ole.

Etuuskaytto yhdessa etuussdantdjen kanssa maarittda etuusmenon. Tama etuusmeno
rahoitetaan tyottomyysvakuutusmaksuilla, jotka muodostavat osan tydnteon verokiilaa ja
heikentavat kansantalouden tyollisyytta (2). Se, kuinka paljon tyontekijan tai tydnantajan
sivukulut heikentavat tyollisyytta, on empiirinen kysymys, josta on runsaasti olemassa ole-
vaa tutkimusta.
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Etuuskaytto vaikuttaa opintoihin hakeutumiseen (3). Opintoihin hakeutuminen voi olla
niin uusien opintojen aloittamista kuin vanhojen opintojen viimeistelya. Se, miten suuri
vaikutus tdma on, on empiirinen kysymys. Osa henkil6istd, jotka saavat aikuiskoulutustu-
kea, olisivat opiskelleet ilmankin tukea, ja osalle tuki on ratkaiseva opintoihin hakeutumi-
sen kannalta. Osiossa 3.3 arvioitiin tata vaikutusketjun osaa uusien opintojen aloittamisen
mittarilla vuoden 2010 uudistuksen avulla erot eroissa-lahestymistavalla. Tulosten perus-
teella aikuiskoulutustuen lisddntynyt kayttd ei juuri lisannyt opintojen aloittamista.

Opintoihin hakeutuminen vdahentaa henkilon tydpanosta lyhyella aikavalilla (4). Tama on
etuuden tarkoitus: mahdollistaa tuensaajan poissaolo ansiotydsta opintojen ajaksi. Opis-
kelu parantaa tuensaajan osaamista, mika parantaa hanen tuottavuuttaan tydmarkki-
noilla ja heijastuu hanen palkkaansa ja mahdollisesti ty6llisyyteensa (5). Lyhyen aikavélin
lukkiutumisvaikutuksen ja pidemman aikavalin tuottavuusvaikutuksen mittaluokat ovat
empiirisia kysymyksia, joita on aiemmassa tutkimuksessa suomalaisen aikuiskoulutustuki-
jarjestelman osalta tutkittu kaltaistamismenetelmalla. Tassa selvityksessa replikoitiin tama
kaltaistamistarkastelu. Tulosten perusteella lukkiutumisvaikutus vastaa noin vuoden palk-
katuloja. Tarkastelussa |6ydetadn pieni positiivinen vaikutus palkkatuloihin 9 vuotta tuella
aloittamisen jdlkeen.

Tuensaajan hakeutuminen opintoihin vaikuttaa muihin koulutusjarjestelman kautta.
Kuvioon on piirretty tasta kaksi skenaariota. Skenaariossa 6a koulutuksen tarjonta on jous-
tavaa, jolloin aikuiskoulutustuen tuottama lisakysynta kanavoituu kasvaneeseen koulu-
tuksen rahoitukseen ja tata kautta todenndkoisesti korkeampaan tyonteon verokiilaan.
Skenaariossa 6b koulutuksen tarjonta ei jousta, jolloin aikuiskoulutustuen ansiosta opin-
toihin hakeutuva syrjayttaa jonkun muun koulutuksen ulkopuolelle. Talla syrjaytysvai-
kutuksella on kadnteiset lukkiutumis- ja tuottavuusvaikutukset (4b ja 5b): koulutuksen
ulkopuolelle jaanyt henkild jaa tydmarkkinoille, mutta hdn ei toisaalta pddse kasvattamaan
osaamistaan. Empiirista tutkimusta siita, kumpi skenaario on todennakoisempi, ei ole. Se
miten koulutuksen jarjestdjia ohjataan viittaa kuitenkin enemman siihen suuntaan, etta
tarjonta on joustamatonta, ainakin lyhyella aikavalilla.

Se, parantaako vai heikentadko aikuiskoulutustuki tyollisyytta, on empiirinen kysymys.
Jotta aikuiskoulutustuki parantaisi tyollisyytta ensimmaisessa skenaariossa, positiivisen
pitkan aikavalin tuottavuusvaikutuksen pitaisi olla suurempi kuin lukkiutumisvaikutuksen
ja etuuksien ja koulutuksen jarjestamisesta syntyvan verorasitteen aiheuttaman negatiivi-
sen vaikutuksen. Jalkimmaisessa skenaariossa ratkaisevaa on se, miten aikuiskoulutustuen
saajan lukkiutumis- ja tuottavuusvaikutukset suhteutuvat sen henkilén vastaaviin vaiku-
tuksiin, jonka tuensaaja syrjayttaa koulutuksen ulkopuolelle.
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Kuvio 3.9. Aikuiskoulutustuen tyollisyysvaikutukset ja eri vaikutuskanavat. Vihredlld esitetyt nuolet lisadvat
tyollisyyttd, ja punaisella esitetyt nuolet heikentdvat sitd. Nuoli 1" kuvaa etuussadntdjen vaikutusta etuus-
kdyttoon. Nuoli “2” kuvaa etuuskdyton aiheuttamaa verorasituksen kasvua. Nuoli “3” kuvaa etuuskayton
vaikutuksia opintoihin osallistumiseen. Opintoihin osallistumisen kasvu tuensaajien keskuudessa vaikuttaa
tdssa yksinkertaistetussa kehikossa joko koulutuksen jarjestamisemenoja kasvattavasti (skenaario "a” ja
nuoli “6a”) tai muita opiskelijoita syrjdyttavasti (skenaario “b” ja nuolet “4b” ja “6b"). Nuolet "4 ja "6”
kuvaavat opintojen lyhyen aikavalin tydllisyytta kasvattavaa vaikutusta ja pitkan aikavalin tuottavuutta (ja
sitd kautta mahdollisesti tyollisyyttd) kasvattavaa vaikutusta tuensaajaan.

Lukkiutumisvaikutus Tuottavuusvaikutus

Oma tydllisyys

Etuussaannot Etuuskaytto Opinnot Osaaminen

Muiden

Muiden opinnot .
osaaminen

Muiden tydllisyys

Verokiilavaikutus Lukkiutumisvaikutus Tuottavuusvaikutus

Aikuiskoulutustuella on luonnollisesti muitakin padtdksenteon kannalta merkityksellisia
vaikutuksia kuin tyollisyysvaikutuksia. Edelld esitetty yksinkertainen kehikko voi kuiten-
kin auttaa my®s muiden vaikutusten hahmottamisessa. Esimerkiksi jos halutaan arvioida
yleiselld tasolla tuen mahdollisia hyvinvointivaikutuksia, on tietenkin totta, etta korkeampi
toimeentulo tukijakson aikana oletettavasti lisaa tuensaajan hyvinvointia, mutta samalla
etuusmenon rahoittaminen heikentda muiden toimeentuloa ja hyvinvointia, ja mahdolli-
sesti muiden pdasya koulutukseen.

51



OPETUS- JA KULTTUURIMINISTERION JULKAISUJA 2023:13

LAHTEET

Bbdckerman, P, Haapanen, M., & Jepsen, C. (2018). More skilled, better paid: labour-market returns to
postsecondary vocational education. Oxford economic papers, 70(2), 485-508.

llImakunnas, I. (2022). Luonnolliset koeasetelmat yhteiskuntatieteissa. Yhteiskuntapolitiikka 87:1.

Kauhanen, A. (2021). The effects of an education-leave program on educational attainment and
labor-market outcomes. Education Economics, 29(6), 651-669.

Kauhanen, A., & Virtanen, H. (2021). Heterogeneity in Labor Market Returns to Adult Education (No. 91).
Etla Working Papers 91.

Larja, L. & Peltonen, J. (2023). Tydvoiman saatavuus, tydvoimapula ja kohtaanto-ongelmat vuonna 2023.
TEM-analyysejd 2023:113.

Opetusministerio (2009). Ammatillisesti suuntautuneen aikuiskoulutuksen kokonaisuudistus.
AKKU-tydryhman toimenpide-ehdotukset (toinen valiraportti). Opetusministerién tyéryhmdmuis-
tioita ja selvityksid 2009:11. Saatavilla osoitteessa http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-485-669-0

52


http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-485-669-0

OPETUS- JA KULTTUURIMINISTERION JULKAISUJA 2023:13

Liitteet

LIITE 1: Ammattitutkintostipendin ja aikuiskoulutustuen tydhistorian
replikointi mikroaineistoilla

Eri etuuksien analysointi mikroaineistoilla edellyttda usein noiden etuuksien ehtojen rep-
likoimista ko. aineistoilla. Esimerkiksi henkilon ikd ja se, onko henkil6 suorittanut toisen
asteen ammatillisen tutkinnon, ovat havaittavissa aineistosta suoraan ja luotettavasti.
Toisaalta ammattitutkintostipendin ja aikuiskoulutustuen ehtona kaytetaan myos tyo-
historiaa, joka ei ole suoraan havaittavissa aineistoista. Etuuslainsdadanndon mukainen tyo-
historia voidaan kuitenkin pyrkia toistamaan mikroaineistossa olevilla muuttujilla. Talla
tavalla tehtyyn tyOhistorian maarittelyyn sisaltyy todennakdisesti jonkinasteista mitta-
virhetta. Mittavirheen suuruutta voidaan arvioida esimerkiksi tarkastelemalla sitd, kuinka
moni on saanut etuutta, vaikka henkilo ei tayta aineiston perusteella maariteltya tyohisto-
riaehtoa. Ty6historiaan liittyvan mittavirheen merkittavyys riippuu myds tarkasteltavasta
kysymyksesta.

Ammattitutkintostipendin tyohistoriaehdosta saddetdan aikuiskoulutusetuuslain 15 § 2-3
momenteissa:

Ammattitutkintostipendin myontamisen edellytyksena on, etta henkild ei ole tayt-
tényt 68 vuotta ja ettd hdn on ollut tyo- tai virkasuhteessa viisi vuotta ennen tutkin-
non suorittamista.

Tyossdoloaika lasketaan tyontekijan eldkelain 3 §:ssd mainittujen tydeldkelakien
mukaista elaketta kartuttavien ansioiden perusteella yrittajan eldkelakia ja maata-
lousyrittajan eldkelakia lukuun ottamatta. Tydssaolokuukausien lukumadra saadaan
jakamalla kunkin kalenterivuoden ansiot luvulla 423. Kalenterivuosikohtainen osa-
madra pyoristetaan alaspain lahimpaan kokonaislukuun, joka voi olla enintaan 12.
Kokonaistydaika saadaan laskemalla eri vuosien osamaarat yhteen.

Taman lisaksi lain 15 a §:ssa saadetaan ulkomaantyon huomioimisesta.
Edelld 15 §:n 3 momentissa tarkoitettuun tydssaoloaikaan lasketaan myds sellainen
tyossdoloaika, jonka henkil6 on ollut vakuutettuna Euroopan unionin jasenvalti-

ossa, Euroopan talousalueeseen kuuluvassa valtiossa tai Sveitsissa, jos henkilo esit-
taa tyoskentelystaan riittavan ja luotettavan selvityksen.
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Aikuiskoulutustuen tyohistoriaehdosta saddetdan aikuiskoulutusetuuslain 7 §:ssa:

Tyossdoloaika lasketaan tyontekijan eldkelain (395/2006) 3 §:ssa tarkoitettujen tyo-
eldkelakien alaisten ansioiden perusteella.

Tyossdolokuukausien lukumaara saadaan jakamalla kunkin kalenterivuoden ansiot
euroina luvulla 940. Kalenterivuosikohtainen osamaara pyoristetaan alaspain lahim-
paan kokonaislukuun, joka voi olla enintdaan 12. Eri vuosien osamaarat lasketaan
yhteen.

Tyossdoloaikaa laskettaessa tydohon rinnastettavana aikana otetaan lisaksi huo-
mioon sellainen taysi kalenterikuukausi:

1) jolta henkildlle on maksettu sairausvakuutuslain (1224/2004) mukaista raskaus-,
erityisraskaus- tai vanhempainrahaa taikka erityishoitorahaa; (14.1.2022/59)

2) jonka henkil6 on ollut lakiin tai tyo- tai virkaehtosopimukseen perustuvalla hoito-
vapaalla taikka suorittanut varusmies- tai siviilipalvelusta; tai

3) jona henkil6 on ollut tydkyvytdn saaden tyontekijan eldkelain 3 §:ssd mainittu-
jen lakien perusteella eldkettd, kuntoutustukea tai tyotapaturma- ja ammattitauti-
lain (459/2015) tai maatalousyrittajan tyotapaturma- ja ammattitautilain (873/2015)
mukaista tapaturmaeldketta. (7.8.2015/88d5)

Ty6ssdoloajasta enintaan kaksi vuotta voi olla 3 momentissa tarkoitettua tydhon
rinnastettavaa aikaa.

Lain 8 § maarittelee ulkomaantyén huomioimisesta aikuiskoulutustuessa samalla tavalla
kuin ammattitutkintostipendin osalta (ks. edelld).

TyOssdoloajan madrittely muutettiin aikuiskoulutustuen osalta vuonna 2006 (HE 195/2006)
ja ammattitutkintostipendin osalta vuonna 2009 (HE 42/2009). Muutosten taustalla oli
vuonna 2005 voimaan tullut tyoeldkelainsaadannon uudistus. Ndiden muutosten joh-
dosta tydssaoloaika maéritelladn eri tavoin vuotta 2007 edeltavalta ja taman jalkeiselta
ajalta. Vuotta 2007 edeltdvalta ajalta tydssaoloaika madritelldan tydsuhteiden mukais-

ten tyoskentelyaikojen kautta, ja vuodesta 2007 eteenpain tydssaoloaika maaritellaan
ansioperusteisesti.

Mikroaineistoissa tydssdolo voidaan maaritella vuodesta 2007 eteenpdin FOLK-Tulo-mo-

duulin palkkatuloja kuvaavan palk-muuttujan avulla. Taman muuttujan vastaavuus tyoela-
kelakien alaisiin ansioihin on melko hyva.
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Vuotta 2007 edeltavalta ajalta, kuitenkin vain vuodesta 1987 lahtien, tydssdolo voidaan
madritelld tyosuhteiden, tai ndiden perusteella muodostettujen tydkuukausien, perus-
teella. Teknisesti ottaen vuosien 1998-2006 osalta kadytetdaan FOLK-Perus-moduulin tyos-
sdaolokuukausia kuvaavaa tyokk-muuttujaa, ja vuosien 1987-1997 osalta kdytetadn
FOLK-Ty6ssakaynti-moduulin tydsuhdetietoja. Tyossakayntimoduuli sisaltaa tietoja vuo-
den viimeisen viikon tydsuhteesta ja vuoden pisimmastd, véhintdan puoli vuotta kesta-
neestd tyosuhteesta. Ndiden tydsuhteiden perusteella maaritelldadn se, montako kuukautta
henkil6 on ollut tydsuhteessa.

Ty6suhteet sisdltavat kuitenkin, vaihtelevasti, my0s yrittdjatyosuhteita. Taman lisaksi osa
yrittajistda maksaa itselleen palkkaa, jolloin vuodesta 2007 kaytetty palkkamuuttuja voi
heijastella myos ei TyEL-vakuutettua tuloa. Yrittdjana tehtya tyota on pyritty putsaamaan
aineistosta seuraavalla tavalla. Tydsuhde-aineistossa on muuttuja amas2, joka kuvaa pal-
kansaaja/yrittdja-ammattiasemaa vuoden pisimman tyosuhteen mukaan. Vuosien 1987-
1997 paattelyssa tydosuhdeaineistosta poistetaan henkil6t, joiden vuoden pisin tydsuhde
oli yrittdjana tehtya tyota. Kaikkien vuosien paattelyssa lisaksi asetetaan tydssaolokuukau-
det nollaan henkildille, joilla ei ollut palkkatuloa tai joiden paatyésuhde FOLK Perus-mo-
duulin amas1-muuttujan perusteella oli yrittdjana tehtya tyota. Tama menettely ainakin
vahentaa yrittajajaksoista johtuvaa harhaa. Toisaalta tama lahestymistapa voi poistaa
myos sellaisia tyosuhteita, jotka henkild on tehnyt TyEL-vakuutettuna ollessaan kuitenkin
paatoiminen yrittaja.

Aineistoista ei havaita ulkomaanty6td, joten talta osin lainsaddannon tyohistorian maarit-
telya ei voida replikoida mikroaineistoilla.

Toisin kuin ammattitutkintostipendissa, aikuiskoulutustuen tydhistoriaehdossa huomioi-
daan enintaan kaksi vuotta tydhan rinnastettavaa aikaa. Tyohon rinnastettava aika tuottaa
mittavirhetta aikuiskoulutustuen tydhistorian maarittelyyn, koska sen huomiointi mikroai-
neistoilla on haastavaa.

Varusmies- tai siviilipalvelusta ei havaita aineistoista muuten kuin sen osalta, jos henki-
I6n padasiallinen toiminta vuoden viimeiselld viikolla (ptoim1-muuttuja FOLK Perus-mo-
duulissa) saa arvon 25 (varusmies, siviilipalvelusmies). Tama muuttuja ei kata esimerkiksi
tammikuun saapumiserissa varusmiespalveluksensa aloittaneita henkil6ita, jotka suo-
rittavat palveluksensa alle vuoden kestoisena. Varusmiespalveluksen suoritti noin 83 %
vuonna 1970 syntyneista miehistd, ja osuus on laskenut noin 65 prosenttiin vuoden 1990
syntyneille.

8 https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/163633
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FOLK Tulo-moduulissa on tieto henkillle vuoden aikana maksetuista raskaus- erityisras-
kaus- tai vanhempainrahasta ja erityisrahasta (muuttuja aiprva). Aineistossa ei ole kuiten-
kaan tietoa siitd, miltd kuukausilta etuuksia on maksettu. Naiden etuuksien jalain 7 § 3
mom. 2 kohdassa mainitun hoitovapaan osalta on kuitenkin hyva huomioida, etta tyohis-
torian maarittelyssa vuotta 2007 edeltavalta ajalta kaytettavissa tydsuhteissa perhevapaat
eivat katkaise tyosuhdetta.

Lain 7 § 3 mom. 3 kohdan mukainen eldakkeella tai kuntoutustuella olon aikaa voi-
daan arvioida henkilén vuoden lopun paaasiallisen toiminnan tai henkilén saamien ela-
ke-etuuksien kautta. Tama on kuitenkin varsin harvinaista.

Taulukko L1 tiivistaa eri etuuksien tydhistorian madrittelyn mittavirheiden lahteet, niiden
suunnan seka arvion mittavirheen suuruudesta.

Taulukko L1. Ammattitutkintostipendin ja aikuiskoulutustuen ty6historian replikoinnin mittavirheiden l&h-
teet ja arvio mittavirheen suurusluokasta

Mittavirheen suunta Mittavirheen arvioitu
suuruusluokka

Aikuiskoulutustuki ja
ammattitutkintostipendi

Tulonjakotilaston palkkatulomuuttujan Epdselva Vdhdinen

erot tyoelakelakien mukaisiin ansioihin

Ulkomaantyd Tydhistoria tulee Véhdinen
aliarvioiduksi.

Vain aikuiskoulutustuki

Kuntoutustuki- ja eldkejaksot. Tyohistoria tulee Vahdinen
aliarvioiduksi.

Perhevapaajaksot Tyohistoria tulee Epaselva
aliarvioiduksi

Varusmies- ja siviilipalvelus Tydhistoria tulee Miesten osalta keskimaarin
aliarvioiduksi joitakin kuukausia

Analyyseissa kadytettava tyohistoria on maaritelty alaspdin pydristettyna kokonaislukuna,
ellei toisin ilmoiteta. Tama tarkoittaa sitd, etta aineiston perusteella laskennallisesti esimer-
kiksi 10,7 vuotta tydskennelleen henkilon ty6historia asetetaan 10 vuoteen.
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Aineistosta madritettyd tyohistoriaa voidaan validoida tarkastelemalla eri tukien saamista
tyOhistorian mukaan. Selvityksen kuvio 1.3 esittaa tallaisen tarkastelun ammattitutkintos-
tipendin osalta. Alla kuviossa L1 on esitetty téllainen tarkastelu vuoden 2020 aineistolla
aikuiskoulutustuen osalta. Tarkasteluun on valittu vuoden 2020 lopun 20-64-vuotiaat,
jotka olivat tyollisia edellisvuoden lopussa. Néille henkil6ille on laskettu aineiston mukai-
nen tyohistoria vuoden 2019 lopusta taaksepdin lukien. Kuviossa L1 esitetdan aikuiskou-
lutustukea saaneiden osuus tyShistorian mukaan. Kuvio on rajattu 20 tyShistoriavuoteen,
jotta aikuiskoulutustukea saaneiden maaran kehitys kahdeksan vuoden rajan ymparilla
erottuisi selkedmmin.

Aikuiskoulutustukea saadaan vahaisissa maarin ryhmissa, joiden paatelty tydhistoria on
1-5 vuotta. Tuen kayttoaste lahtee kasvuun kuuden tydhistoriavuoden kohdalla, ja voi-
makkaampaan kasvuun seitsemdn vuoden kohdalla, kasvun tasaantuessa kahdeksan vuo-
den jdlkeen. On hyva muistaa, etta tyohistoria lasketaan edellisvuoden lopusta lahtien.
Tasta syystd ryhmadssa “seitseman vuotta tyohistoriaa” on todenndkoisesti henkil 6ita, joi-
den kahdeksan vuoden tydhistoriavaatimus on tayttynyt sind vuonna, kun henkilé on
aloittanut aikuiskoulutustuella. Tama huomioiden kuvio antaa tukea sille, ettd aineiston
perusteella paatelty tyohistoria on kohtalaisen tarkka ja mittavirhe kokonaisuuteen néh-
den vahdinen.

Kuvio L1. Aikuiskoulutustukea saaneiden osuus tyGhistorian mukaan vuonna 2020. Otoksessa vuoden 2020
lopun 20-64-vuotiaat, jotka olivat tydllisid vuoden 2019 lopussa.
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LIITE 2: Kauhasen (2021) kaltaistamistarkastelun replikointi

Selvityksessa replikoitiin Kauhasen (2021) kaltaistamistarkastelu. Taman replikoinnin tulok-
sia on esitetty tekstissa kuviossa 3.3.

Replikoinnissa ei onnistuttu paasemaan taysin samaan havaintomaaraan kuin alkuperais-
tutkimuksessa, eika replikoinnissa ollut kdytettavissa kaikkia alkuperaistutkimuksessa kal-
taistamiseen kaytettyja muuttujia.

Kauhasen (2021) otoksen pohjana on 6 904 henkilda, joiden aikuiskoulutustukijakso on
alkanut vuonna 2011.Tama tieto on suoraan silloiselta Koulutusrahastolta. Tasta ryhmasta
6 302 henkil6lle |16ydetaan kaltaistamiseen ja tulemien tarkasteluun riittavat havainnot.

Tahan selvitykseen Tyollisyysrahaston toimittamissa tuen saajien vuosi-aineistossa 11 187
henkilolle maksettiin tukea vuonna 2011. Naista uusia jaksoja (henkil6-id:n ja perustepal-
kan perusteella paateltynd) on 6 568 ja uusia saajia (pelkan henkil6-id:n perusteella paa-
teltynd) 6 308. Ndiden kahden luvun valille syntyy eroa esimerkiksi sellaisessa tapauksessa,
ettd henkild N on saanut aikuiskoulutustukea vuonna 2007 tietylld perustepalkalla, ja
uudelleen vuonna 2011 eri perustepalkalla. Aineistossa on tietoja maksetuista aikuiskou-
lutustuista vuodesta 2005 lahtien. Lopulliseen otokseen valikoituu 5 611 henkilda, joilla

ei ole puuttuvia tietoja kaltaistamis- ja tulemahavainnoissa. Kohderyhman havaintojen
maara on siis hieman pienempi kuin alkuperaistutkimuksessa (5 611 vs. 6 308).

Tahan selvitykseen on ollut kdytdssa pitkalti samat muuttujat kuin alkuperaistutkimuk-

sessa. Poikkeuksen muodostaa Kauhasen kayttama tieto koulutukseen hakeutumisesta,
jota kaytetaan kaltaistamisessa T-2,...,T-6. Taman sijasta replikoinnissa kaytetaan tietoa

siitd, onko henkilo kirjoilla koulutuksessa (EDUC_OPISK-aineistot).

Kuviossa L2 alla verrataan replikoinnissa saatuja vaikutuksia ansiotuloihin (svatva) alku-

perdistutkimuksen vastaaviin. Tulokset ovat pitkalti samankaltaisia, mutta replikoiduissa
tuloksissa vuosikohtaiset vaikutukset ovat noin 750-1000 euroa negatiivisempia.
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Kuvio L2. Aikuiskoulutustuen saamisen vaikutus ansiotuloihin kaltaistamistarkastelussa. Kauhasen (2021)
tuloksia koskeva sarja on haettu ko. tutkimuksen liitetaulukosta (1.
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LIITE 3: Alennettu tyohistoriavaatimus vailla perusasteen tutkintoa oleville

Kolmikantatydryhma esitti jatkotoimenpiteendaan myds selvitysta aikuiskoulutustuen tyos-
sdoloehdon madaltamisesta enintdan perusasteen koulutuksen suorittaneille, jonka tueksi
lisattaisiin heille kohdennettua koulutusta ja ohjausta sekad kohdennetun ja tydn ohessa
suoritettavan koulutustarjonnan seka siihen liittyvan hakevan toiminnan ja ohjauksen
lisadmisestd ennakointitietoon perustuen ja erityisesti niille, jotka osallistuvat koulutuk-
seen vadhemman.

Taman toimeksiannon mukaista selvitysta ei ole sisdllytetty tahan selvitykseen, mutta tassa
liitteessa esitetadn aineistoihin perustuva tarkastelu taman tueksi. Selvitettavaksi esitetyn
uudistuksen vaikutusten arviointi vaatii kuitenkin tassa esitettya laajempaa ja huolellisem-
paa tarkastelua. Tassa liitteessa esitetdan rekisteriaineistoon perustuva mittaluokka-arvio
siitd, kuinka monen potentiaalisen enintdan peruasteen koulutuksen suorittaneen etuu-
densaajan kohdalla nykyinen ty6historiavaatimus on sitova rajoite nykyjarjestelmassa.

Ty6ssdaoloehdon madaltaminen kohderyhmalle voidaan periaatteessa toteuttaa monin eri
tavoin, koska aikuiskoulutustuen tyohistoriaedellytys koostuu useista tekijoista: vaaditta-
vien vuosien lukumaarastd, ansioihin perustuvan tydssdaolon paattelyn tulorajasta, tyohon
rinnastettavana aikana huomioon otettavista kuukausista, ja siita kuinka suuri osa tydssa-
oloajasta voi olla tydhon rinnastettavaa aikaa. Tassa tarkastellaan yksinkertaisesti vaaditta-
vien vuosien lukumadraa aineiston puitteissa.

Tyossdoloehdon madaltaminen lisda aikuiskoulutustuen kayttoa silta osin kuin nykyinen
tyOssdoloehto on sitova rajoite. Esimerkiksi 10 vuotta tyohistoriaa omaavien aikuiskoulu-
tustuen kayttda tydssaoloehdon madaltaminen ei lisaa. Tydssdaoloehdon madaltaminen
voi vahentaa kdyttoa korkeammissa tyohistorialuokissa, jos osa ndissa luokissa olevista
olisi kayttanyt aikuiskoulutustukikuukautensa aiemmin, jos se olisi ollut mahdollista.

Enintdan perusasteen varassa olevien aikuiskoulutustuen kayttd on vahaista, eika margi-
naalisilla tydssdaoloehdon muutoksilla olisi todenndkdisesti merkittavia aikuiskoulutustuen
kayttoa lisdavia vaikutuksia. Alla kuviossa L3 on esitetty 18-64-vuotiaiden enintdan perus-
asteen tutkinnon suorittaneiden edellisvuoden lopussa tydssa olleiden maara ja aikuis-
koulutustuen kaytto vuonna 2020. Nykyisen tyohistoriavaatimuksen rajalla on joitakin
kymmenia henkil6ita tassa kohderyhmassa.

Ty6historiavaatimuksen madaltamisen potentiaalisena riskina voidaan pitaa sita, etta vailla

perusasteen tutkintoa olevia nuoria siirtyisi tydeldmaan ilman tutkintoa kerryttadkseen
tyOhistoriaa padstakseen myohemmin suorittamaan tutkinnon korkeammalla etuustasolla.
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Kuvio L3. Enintdan perusasteen koulutuksen suorittaneiden tydllisten maard vuoden 2019 lopussa (ikd
18—64 vuotta vuoden 2020 lopussa) ja aikuiskoulutustukea saaneiden madra tassa ryhmdssa vuonna 2020
tydhistorian mukaan. Aineiston perusteella alle seitsemdn vuotta tyohistoriaa omaavissa on joitakin aikuis-
koulutustukea saaneita, mutta ndita ei ole esitetty kuviossa. Kuvio rajattu henkildihin, joilla enintdan

10 vuotta tydhistoriaa.
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