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Esipuhe

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus ja Turun yliopisto ovat tehneet tyo- ja elinkeino-
ministerion toimeksiannosta arvion aktiivimallin vaikutuksista. Hankkeen véliraportti il-
mestyi toukokuussa 2019. Tassd loppuraportissa tdydennetddn aikaisempia tuloksia
kayttden aineistoja, joita valiraportin julkaisuhetkelld ei vield ollut kaytettadvissa. Valtion
taloudellinen tutkimuskeskus on tehnyt myos sosiaali- ja terveysministeriolle raportin
aktiivimallin vaikutuksista ansiosidonnaista tyottomyyspaivarahaa saaviin. Tama loppu-
raportti kattaa myos STM:lle tehdyssa raportissa esitettyjen tulosten keskeiset osat.

Tutkimus on jaettu kahteen, toisiaan tdydentdvdan osahankkeeseen. Ensimmadisessa
osahankkeessa arvioidaan, missa ryhmissa tyottomyyspaivarahaa on aktiivimallin vuoksi
leikattu, miten aktiivimallin tarkoittama aktiivisuus on muuttunut mallin kdyttéonoton
jalkeen ja miten aktiivimalli on vaikuttanut ty6ttomien tyollistymiseen. Analyysit poh-
jautuvat eri viranomaisten hallinnollisista rekistereistd poimittuihin tietoihin. Kahteen
ensimmaiseen kysymykseen pystytaan kdytettdvissa olevien aineistojen avulla yksityis-
kohtaisesti ja luotettavasti vastaamaan. Tydllisyysvaikutusten osalta nopeasti muuttu-
nut suhdannetilanne ja sopivien verrokkiryhmien puute tekee arviointitehtavasta
vaikean ja tuloksista epdavarmoja.

Toisessa osahankkeessa arvioidaan aktiivimallin vaikutuksia ty6- ja elinkeinotoimistojen
(TE-toimistojen) palveluiden jarjestamiseen sekd TE-toimistoissa tydttomien tyénhakija-
asiakkaiden kanssa tehtavaan tydhon. Nama arviot perustuvat kysely- ja haastattelutut-
kimuksen aineistoon. Tutkimuksella tuotetaan tietoa jarjestelman kehittamiseksi TE-
toimiston asiantuntijoiden nakemysten ja kokemusten pohjalta.

Ensimmadisesta rekisteriaineiston analyysiin perustuvasta osasta vastaavat Tomi Kyyra
(VATT), Hanna Pesola (VATT) ja Roope Uusitalo (Helsingin yliopisto ja VATT). Toisesta
haastattelu- ja kyselyaineistoon perustuvasta osuudesta Paivi Naumanen (Turun yli-
opisto) ja Minna Ylikanno (Turun yliopisto ja Kela). Tutkimuksen edistymista on seuran-
nut ohjausryhma, johon kuuluvat Kimmo Ruth (TEM), P&ivi Jarviniemi (TEM), Joni
Rehunen (TEM), Ville Heinonen (TEM), Niina Jussila (TYJ), Marjaana Maisonlahti (STM),
Jukka Mattila (VM), Hennamari Mikkola (Kela), Mikko Rasdnen (ETK), Helena Stenroos
(TET) ja Alli Tiensuu (SAK). Tutkijat kiittavat ohjausryhmaa hyodyllisista ja rakentavista
kommenteista. Erityismaininta aktiiviselle, nimettdomana pysyttelevalle ohjausryhman
jasenelle, jonka kautta raporttiluonnos paatyi tiedotusvalineille tehostaen raportin en-
nakkomarkkinointia.



Yhteenveto

Raportissa arvioidaan vuoden 2018 alussa kayttéonotetun aktiivimallin vaikutuksia. Mal-
lin tavoitteena oli lisata tyollisyyttd kannustamalla tyottomia aktiivisuuteen ja omatoi-
misuuteen tyonhaussa koko tyottomyysjakson ajan. Aktiivimallin voimaantulon jalkeen
tyottdman etuutta on alennettu, jos han ei kolmen kuukauden tarkastelujakson aikana
tyoskennellyt tai osallistunut tyollistymista edistaviin palveluihin riittdvan aktiivisesti.

Raportti muodostuu kahdesta osahankkeesta. Ensimmaisessa arvioitiin aktiivimallin vai-
kutuksia tyottomiin rekisteriaineiston avulla. Aineisto kattaa kaikkien tyottomien kaikki
tyottomyys- ja tyojaksot kolmen vuoden ajalta. Toisessa osahankkeessa arvioitiin mallin
vaikutuksia TE-toimistoissa tehtdavaan tyohon kysely- ja haastattelututkimuksen avulla.

Rekisteritietojen mukaan aktiivimalli leikkasi tyottomyysetuutta ensimmaisen tarkaste-
lujakson jalkeen reilulta kolmannekselta ty6ttomista. Vuoden 2018 alussa kokonaan
tyottémana olleista tydttomyysetuutta pienennettiin yli puolelta. Ty6ttémyysetuutta
pienennettiin usein vanhimmilta ty6ttémilta ja erityisen usein tyéttémyysturvan lisapai-
vaetuuksia saavilta. Alueelliset erot olivat kaiken kaikkiaan pienet, joskin Etela-Pohjan-
maalla tyottémyysetuuksia alennettiin tavallista harvemmin.

Aktiivimallin kayttéonoton jalkeen tyollistymista edistaviin palveluihin osallistuminen
kasvoi sekd Kelan etuuksia ettd ansiopdivarahaa saavien ty6ttémien joukossa. Palvelui-
hin osallistuminen kasvoi erityisesti vanhimmissa ikaryhmissa, joissa ty6llistyminen avoi-
mille tyémarkkinoille on harvinaisempaa. Ansioturvan saajien keskuudessa eniten
kasvoi lyhyisiin, juuri aktiivimallin ehdot tayttaviin palveluihin osallistuminen.

Tyottomyyden aikaisen tyonteon ja tyottomyydestd poistumisen osalta tulokset ovat
epaselvempia. Seka ty6ttomyyden aikainen tydskentely etta tyottomyysturvalta poistu-
minen lisdantyivat aktiivimallin kdyttdonoton jdlkeen varsinkin ansioturvaa saavien jou-
kossa. Kelan tyo6ttomyysetuuksia saavien tyottomien osalta kasvua oli ldhinna
tyottomyysaikaisessa tyossakaynnissa.

Tyollistymisen kasvussa on osittain kyse tyollisyystilanteen paranemisen vaikutuksesta.
Ilman sopivaa verrokkiryhmaa suhdannetilanteen muutoksen vaikutusta on vaikea erot-
taa aktiivimallin vaikutuksesta. Kokonaan tyottomia ansiosidonnaisen péaivarahan saajia
ja aktiivisuusvelvoitteesta vapautettuja lomautettuja vertailemalla ongelma voidaan
osittain ratkaista. Nama laskelmat viittaavat siihen, ettd aktiivimalli on saattanut lisata
myos tyottomyyden paattymisen todenndkoisyytta ansioturvan saajien joukossa.

Pitkdaikaisemmat vaikutukset tyollisyyteen riippuvat myos siitd, edistadko tyollistymista
edistaviin palveluihin osallistuminen tyollistymista. Aktiivimalli toimii siind mielessd, etta
se lisasi palveluihin osallistumista, mutta vaikutus tyollisyyteen edellyttaisi vield, etta
palveluilla on tyollistymiseen vaikutusta.

TE-toimistojen asiantuntijoille ja esimiehille suunnatulla kysely- ja haastattelututkimuk-
sella kerattiin tietoa siita, miten aktiivimalli on vaikuttanut tyollistymista edistadvien pal-
veluiden jarjestamiseen ja TE-toimistoissa tyottomien tydnhakija-asiakkaiden kanssa
tehtavaan tyohon. Aktiivimallin myota palveluita lisattiin ja palveluvalikoima laajeni.
Tutkimukseen vastanneiden mukaan ty6ttomien tydnhakijoiden halukkuus osallistua



palveluihin lisdantyi ja tahan kasvaneeseen palvelutarpeeseen vastattiin ennen kaikkea
ostopalveluilla, mutta myds omaa palvelutarjontaa kehitettiin.

TE-toimistoissa aktiivimallia ei pidetty tydvoimapoliittisesti tarkoituksenmukaisena kei-
nona edistda tyollisyytta. Vastaajien mielesta aktiivimallin avulla ei pystyta vastaamaan
erilaisten asiakkaiden motivaatioon, tarpeisiin ja edellytyksiin aktivoitua, minka takia
sitd pidettiin eriarvioistavana, epaoikeudenmukaisena ja vaariin asiakasryhmiin kohden-
tuvana.

Virkailijat katsoivat aktiivimallin kannustavan aktiivisuuteen, joka ei perustu asiakkaiden
tarpeisiin, motivaatioon tai tyévoimapoliittiseen tarkoituksenmukaisuuteen. Vastaajien
mielestd malli on lisannyt “ndenndisaktiivisuutta”, jossa tavoitteena on aktiivimallin eh-
tojen tayttaminen. Tutkimukseen osallistuneet haluaisivat kehittda tyévoimapolitiikkaa
ja sen puitteissa tehtavaa palvelutyota asiakaslahtoisemmaksi, positiivisesti kannusta-
vammaksi ja kokonaisvaltaisemmaksi. Uudistustydssa tulisi heidan mukaansa ottaa ny-
kyistd paremmin huomioon TE-toimistojen asiantuntemus tyottomista tyonhakijoista ja
palvelutydsta.
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1 Johdanto

Hallituksen esityksen mukaan vuoden 2018 alusta voimassa olleen aktiivimallin tavoit-
teena on lisata tyollisyyttd kannustamalla tyottomia aktiivisuuteen ja omatoimisuuteen
tyonhaussa koko tyottomyysjakson ajan. Aktiivimallin voimaantulon jalkeen tyottoman
etuutta leikataan, jos han ei kolmen kuukauden tarkastelujakson aikana ole tyoskennel-
Iyt tai osallistunut tyollistymista edistaviin palveluihin riittdavan aktiivisesti. Etuuden leik-
kauksen uhalla tavoitellaan sita, etta tyottomat aiempaa enemman hakeutuisivat myos
lyhytkestoiseen ja osa-aikaiseen tyohon tai tyollistymista edistaviin palveluihin, joiden
kummankin odotetaan ehkaisevan tyottomyyden pitkittymista. (HE 124/2017)

Aktiivimallin sisaltéanyt tyottomyysturvan uudistus heratti paljon kritiikkia jo ennen voi-
maantuloaan. Uudistus valmisteltiin kolmikantaisessa tyoryhmassa. Silti kaikki valmiste-
lussa mukana olleet tyomarkkinajarjestot jattivat tyéryhman raporttiin eridvan
mielipiteensa. Aktiivimallia vastustava kansalaisaloite kerdsi lyhyessa ajassa yli 50 000
allekirjoitusta, joten eduskunta joutui kasittelemaan juuri hyvaksymansa lain uudestaan.

Eduskunta edellytti vastauksessaan hallituksen esitykseen (EV 184/2017), ettd tyotto-
myysturvan uudistuksia pitda seurata tarkasti. Tyo- ja elinkeinoministerio seka sosiaali-
ja terveysministerio ovat taman johdosta teettdneet aktiivimallin vaikutuksista useam-
man arvion. Kevaalla 2019 muodostettu Antti Rinteen hallitus lupaa ohjelmassaan pur-
kaa aktiivimallin leikkurit ja velvoitteet, kun tyollisyysvaikutuksistaan vastaavista
toimista on padatetty. Myos tama kirjaus edellyttaa tyoéllisyysvaikutusten arviointia.

Hallituksen esityksen luonnos aktiivimallin purkamisesta ldhetettiin lausuntokierrokselle
16.8. 2019. Madrdaikaan 9.9. 2019 mennessa jatettiin yhteensa 22 lausuntoa. Laki aktii-
vimallin purkamisesta on tulossa lausuntokierrokselle Idhetetyn hallituksen luonnoksen
mukaan voimaan 1.1.2020.

Tassa selvityksessa arvioidaan, missa ryhmissa tyottomyysetuutta on aktiivimallin vuoksi
alennettu ja miten aktiivimallin tarkoittama aktiivisuus on muuttunut mallin kdytt66n-
oton jalkeen verrattuna vuosiin 2016 ja 2017. Taman lisaksi tarkastellaan, missa maarin
aktivoituminen on tarkoittanut tyollistymista avoimille tyémarkkinoille ja missa maarin
tyollistymista palkkatuettuihin toihin tai osallistumista tyollistymista edistaviin palvelui-
hin.

Tutkimuksessa ei pyritd vertaamaan tyottomyysturvan alenemisen tai tyollisyyden muu-
tosten vaikutuksia ty6ttémien hyvinvointiin. Tutkimuksen tavoitteena on pelkdstaan
tuottaa tietoa aktiivimallin vaikutuksesta tyottomyysturvan tasoon ja tyottomien kayt-
taytymiseen mallin kdayttéonoton jalkeen. Tutkimushankkeessa ei mydskaan oteta kan-
taa siihen, pitdisiké aktiivimalli lausuntokierrokselle ldhetetyn hallituksen esityksen
luonnoksen mukaisesti purkaa.

Tutkimuksen tilastollinen analyysi aktiivimallin vaikutuksista tyottomyysetuuksiin ja
tyottomien kayttaytymiseen perustuu Finanssivalvonnan ja Kansaneldkelaitoksen etuu-
densaajarekisterien tietoihin, Elaketurvakeskuksen tyosuhde- ja eldkehakemustietoihin
seka tyo- ja elinkeinoministerion tyonhakijarekisterin tietoihin.



Aktiivimalli on vaikuttanut myos seka tyottomyysetuuksien maksajien eli Kelan ja tyot-
tomyyskassojen etta tyottdmien ohjauksesta ja palveluista vastaavien TE-toimistojen
tyohon. Naitad vaikutuksia ei voida arvioida rekisteriaineistojen avulla. Siksi tutkimus-
ryhma on myds kerannyt kyselytutkimuksella tietoja TE-toimistojen virkailijoilta seka to-
teuttanut yhteensd 20 pidempaa haastattelua TE-toimistojen henkilokunnan kanssa.

Aktiivimallin vaikutusten arviointi on vaikeaa, koska malli otettiin kaytt6on hetkelld, jol-
loin tyottomyysaste oli voimakkaassa laskussa. Suhdannetilanteen paranemisen vuoksi
tyottomien tydllistymismahdollisuudet paranivat, eika tasta johtuvaa tyollistymisen li-
sdysta ole helppo erottaa aktiivimallin mahdollisesta vaikutuksesta. Tyottomyyden ale-
neminen vaikuttaa myds tyottémien mahdollisuuksiin osallistua tyollistymista edistaviin
palveluihin, kun entistd pienemmalle tyéttomien joukolle on tarjolla suunnilleen entisel-
[3an pysynyt tai jopa hieman kasvanut maara palveluita.

Aktiivimallin vaikutusten arviointia vaikeuttaa myos se, ettd erdat muut uudistukset ovat
voineet vaikuttaa tyéttémyyden kehitykseen samoihin aikoihin. Aktiivimalli koskee ldhes
kaikkia tyottomia, joten luonnollista verrokkiryhmad, jonka avulla suhdannetilanteen
vaikutuksen voisi kontrolloida, ei ole kdytettavissa. Tasta syysta selvityksessa esitetyt lu-
vut kuvaavat kehitystd aktiivimallin kdyttéonoton jalkeen, mutta niita ei voi tulkita pel-
kastaan aktiivimallin vaikutukseksi.

Seuraavassa luvussa kdaydaan lapi aktiivimallin yksityiskohtia ja kuvataan sen luomia ta-
loudellisia kannustimia. Luvussa 3 kuvataan tarkemmin toimintaympariston ja tyollisyys-
tilanteen muutoksia aktiivimallin  kdyttoonottohetkelld. Empiiriset tarkastelut
aktiivimallin vaikutuksesta tyottomyysetuuksiin ja tyottomien kayttaytymiseen loytyvat
luvusta 4. Haastatteluaineistoon perustuva analyysi on koottu lukuun 5.



2 Aktiivimalli pahkinankuoressa

2.1 Aktiivisuusehto ja alennettu ty6ttomyysetuus

Aktiivimalli kannustaa tyottomia vastaanottamaan lyhytaikaisiakin tyotarjouksia ja osal-
listumaan tyollistymistd edistaviin palveluihin taloudellisen sanktion uhalla. Tyottomyys-
turvaa alennetaan 65 maksupdivan eli noin kolmen kuukauden ajaksi, ellei tyoton tayta
ns. aktiivisuusehtoa. Aktiivisuusehdon tayttamiseksi tyottoman on kolmen kuukauden
tarkastelujakson aikana

(i) tehtdva vahintdan 18 tuntia tydssaoloehtoon luettavaa palkkatyota,

(i) osallistuttava vahintaan 5 paivan ajan ty6llistymista edistaviin palveluihin? tai

(iii) ansaittava yritystoiminnassa vahintadn 23 prosenttia yrittdjan tydssaoloehtoon
vaaditusta kuukausiansiosta (241 euroa vuonna 2018).

Aktiivisuutta seuraa tyottomyysetuuden maksaja eli Kela tai ty6ttomyyskassa, ei tyo- ja
elinkeinotoimisto (TE-toimisto).

Aktiivimalli tuli voimaan 1.1.2018.2 Malli koskee ldhes kaikkia tydttomia. Aktiivisuusehto
ei koske tyokyvyttdmyyden tai vamman perusteella mydnnettya etuutta saavia, omais-
tai perhehoitajana toimivia ty6ttomia eika tyottéomia, jotka ovat hakeneet tyokyvytto-
myyseldketta tai kuntoutustukea ja odottavat paatosta hakemuksestaan. Myds lomau-
tetut on osittain vapautettu aktiivimallista, silla heidan kohdallaan aktiivisuuden
seuranta alkaa vasta, kun lomautus on kestanyt yhtdjaksoisesti 64 pdivaa.

Kaytdnnossa aktiivisuusehdon toteutumista arvioidaan siind vaiheessa, kun tyoton on
saanut tyottomyysetuutta 65 maksupaivan eli noin kolmen kuukauden ajan. Tarkastelu-
jaksoon lasketaan kaikki paivat, joilta tyoton on saanut tyottomyysetuutta riippumatta
siitd, onko etuus maksettu taysimaardisena, soviteltuna tydtulojen vuoksi tai vahennet-
tyna jostain muusta syysta johtuen.

Aktiivisuusehdon ensimmainen seurantajakso alkoi 1.1.2018 tai vuoden 2018 ensimmai-
sesta etuuspaivasta. Yhtajaksoisesti vuoden 2018 alusta tyottomana olleiden aktiivi-
suutta arvioitiin ensimmaisen kerran 2.4.2018. Niiden tyo6ttdomien osalta, joiden
tyottomyysjakso on alkanut vuodenvaihteen jalkeen, tarkastelupaiva on 65 etuuspdaivan

I Tydllistymista edistéviin palveluihin luetaan omaehtoinen opiskelu, tydvoimakoulutus, tydnhakuvalmen-
nus ja uravalmennus, tyokokeilu ja koulutuskokeilu seka kuntouttava tyotoiminta. Lisdksi eduskuntakasit-
telyssd tehdyn muutoksen perusteella aktiivisuusehtoon voidaan lukea tydllistymistda edistdvien
palveluiden lisdksi myds muuta TE-toimiston jarjestamaa tai hankkimaa tyollistymisedellytyksid paranta-
vaa palvelua tai toimintaa, kuten tydhonvalmennus seka ura- ja ammatinvalinnanohjaus. Maksajat saavat
tiedon naistd TE-toimiston jarjestamista tai hankkimista tyollistymisedellytyksia parantavista palveluista
tai toiminnoista TE-toimistoilta.

Nykyisin aktiivisuusehdon voi tayttda myos opiskelemalla TE-toimiston hyvaksymia opintoja viiden paivan
ajan (31.12.2018 lukien) tai osallistumalla palveluntarjoajien jarjestamaan tyollistymista tukevaan toimin-
taan viiden pdivan ajan (1.4.2019 lukien). Jatkossa viittamme "ty6llistymista edistavilla palveluilla”, ja "pal-
veluilla” kaikkiin tydttémille suunnattuihin palveluihin, jotka voidaan aineistosta havaita.

2 Samaan aikaan tydttémyyden alun korvaukseton omavastuuaika lyheni seitsemé&st viiteen paivaa niilla,
joiden tyottomyys alkoi 1.1.2018 tai myéhemmin.



tultua tayteen. Mikali tyottomyys jatkuu, jokaisen 65 maksupaivan tarkastelujakson jal-
keen alkaa uusi tarkastelujakso.

Jos tyoton ei ole tayttanyt aktiivimallin edellytyksia tarkastelujakson loppuun mennessa,
alennetaan tyottomyysetuutta 4,65 prosenttia seuraavien 65 maksupdivan ajaksi. Kay-
tanndssa koko ajan tyottdmana olevat menettavat tydttomyysetuuden yhdelta paivalta
kuussa kolmen kuukauden ajan. Alennus tehdadan ty6ttémyysetuuden taydesta maa-
rastd, johon sisaltyvat myds mahdolliset lapsikorotukset ja aktiiviajan korotusosa. Seu-
raavan tarkastelujakson alkaessa alennettu ty6ttomyysetuus joko pysyy ennallaan tai
nousee takaisin alkuperadiselle tasolleen riippuen siita, tayttikoé henkil6 aktiivisuusehdon
uuden tarkastelujakson aikana vai ei. Tyottomyysetuutta ei siis leikata lisaa niilta, joiden
etuutta oli jo alennettu ja jotka eivat tayta aktiivisuusehtoa seuraavankaan tarkastelu-
jaksojen aikana.

2.2 Kannustimet

Aktiivimalli luo monissa tilanteissa merkittavia taloudellisia kannustimia lyhytaikaisten
tyosuhteiden vastaanottamiseen. Esimerkiksi keskimaaraista 70 euron ansiosidonnasta
pdivarahaa saava menettad yhteensa 212 euroa (= 4,65 % x 65 etuuspaivaa x 70 eu-
roa/paiva) seuraavan kolmen kuukauden aikana, jos hdn on edelleen tyottomana eika
tarkasteluperiodin aikana tayta aktiivisuusvaatimuksia. Aktiivisuusehdon tayttamalla voi
etuuden alenemisen valttaa, joten aktiivimalli kasvattaa lyhytaikaisen tyonteon kannat-
tavuutta. Jos tarjolla on 18 tuntia t6itd, josta maksetaan 10 euroa tunnilta eli yhteensa
180 euroa, kasvattaa aktiivisuusehdon tayttaminen efektiivista tuntipalkkaa 118 prosen-
tilla ehdolla, ettd henkild on ty6ttomana koko seuraavan tarkastelujakson ajan. Tilan-
teessa, jossa aktiivisuusehdon tdyttyminen on ldhelld (esim. jos tyoton ilman
aktiivisuusehtoakin tekisi 15 tuntia tyota), aktiivimallin aktiivisuusehdon vaatimuksista
puuttuvien tuntien tekeminen on vield kannattavampaa.

Alla oleva kuvio pyrkii havainnollistamaan aktiivimallin vaikutuksia lyhytaikaisen tyén
vastaanottamisen kannustimiin. Punainen viiva kuvaa satunnaisia toita tekevan tyotto-
man tuloja kolmen kuukauden aikana (ennen veroja) kullakin tuntimaaralld ilman aktii-
vimallia. Laskelma perustuu keskimadardista 70 euron ansiosidonnaista pdivarahaa
saavaan tyottémaan, jolle on tarjolla tyéta 10 euron tuntipalkalla.

llman tyoétuloja kuvion esimerkkity6ton saa 65 etuuspdivan aikana tyéttomyyspdivara-
haa yhteensa 4 550 euroa. Alle ty6ttomyysturvan suojaosan (300 euroa/kk) alle jaavat
ansiot eivat vaikuta tyottomyysturvaan, joten tyotulot kartuttavat tuloja koko maaral-
[3an, kun oletetaan, etta tyotunnit jakautuivat tasaisesti kolmen kuukauden aikana.

Aktiivimalli pienentaa tuloja niilta, jotka eivat tayta aktiivisuusehtoa ja jotka saavat tyot-
tomyysetuutta myos seuraavien kolmen kuukauden ajan, 212 eurolla — toki vasta seu-
raavan kolmen kuukauden aikana. Kaaviossa tata kuvaa sininen katkoviiva. Samalla
vahintdan 18 tyotunnin tekemisen kannustimet paranevat. Tulojen kasvu milta tahansa
18 tuntia alittavalta tasolta mille tahansa 18 tuntia ylittavalle tasolle on 212 euroa suu-
rempi aktiivimallin kayttoonoton jalkeen. Suhteessa eniten kasvaa tasan 18 tyétunnin



tekemisen kannustimet, mutta aktiivimalli kannustaa toki ottamaan vastaan pidempia-
kin tyokeikkoja.

Kuvio 1. Budjettisuora 3 kuukauden tarkastelujaksolla
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Aktiivimalli kannustaa myds osallistumaan tyoéllistymista edistaviin palveluihin, koska ak-
tiivisuusehdon voi tayttaa osallistumalla palveluihin viiden pdivan ajan. Palveluihin osal-
listumiseen kannustettiin jo ennen aktiivimalliakin. Esimerkiksi jos pdivdaraha on 70
euroa, pdivarahaa voidaan korottaa 8,36 euroa sellaisiin tyollistymista edistaviin palve-
luihin osallistumisen ajalta, joista on ennakkoon sovittu tyollistymissuunnitelmassa tai
sitd vastaavassa suunnitelmassa.? Toisaalta tyéttémyysetuuden voi myds menettida 60
pdivan maaraajaksi, jos kieltaytyy TE-toimiston tarjoamasta palvelusta tai jos sellaisen
palvelun keskeyttda ilman patevaa syyta. Aktiivimallin aiheuttama taloudellinen kannus-
tin on kertaluokkaa suurempi kuin palveluun osallistumisen ajalta maksettava aktiiviajan
korotusosa, mutta oleellisesti pienempi kuin palvelusta kieltdytymisesta aiheutuva sank-
tio. Jos viikon mittaiselle kurssille osallistumalla voi valttda 212 euron tyottomyysetuu-
den alentamisen, on aktiivimallin luoma efektiivinen lisdkannustin 42,40 euroa/paiva.

Aktiivimallin luomat kannustimet ovat kuitenkin eri tyottomien ryhmissa erilaisia. Maa-
raaikaisesti lomautettujen kannustimet voivat olla vahaisia. Jos lomautus kestda alle
puoli vuotta, tyottomyysetuus ei ehdi alentua, silld lomautettujen aktiivisuutta aletaan
seurata vasta 64 tyottomyyspdivan jalkeen. Aktiivimalli ei myoskdan luo minkdanlaisia

3 Korotettua ansiopdivarahaa voidaan maksaa vain tyéttémyysturvalain (1290/2002) 1 luvun 5 §:n 1 mo-
mentin 15 kohdassa madriteltyjen tyollistymista edistavien palveluiden ajalta.



kannustimia niille, jotka ilman aktiivisuusehtoakin tekisivat tyottomyysaikana lyhyita
keikka- tai osa-aikatoita sovitellulla paivarahalla. Tallainen osa-aikainen tyottomyys on
yleista esimerkiksi palvelu-, hoito- ja opetusaloilla.

Aktiivimallin vaikutus pysyvampaan tyollistymiseen riippuu muun muassa lyhyiden tyo-
jaksojen tekemisen ja tyollisyytta edistaviin palveluihin osallistumisen vaikutuksista tyol-
listymismahdollisuuksiin. Seka tydttomyysaikaisen tydskentelyn etta tydvoimapoliittis-
ten toimenpiteiden vaikutuksesta pysyvampaan tyollistymiseen on suomalaista ja kan-
sainvalista tutkimusta.

Kyyran (2010) tutkimuksessa arvioitiin, missa maarin tydskentely sovitellulla paivara-
halla edesauttaa kokoaikaisen tyon |0ytymista Suomessa. Tulosten mukaan lyhyet, alle
kuukauden pituiset tydjaksot, joiden ajalta oli mahdollista saada soviteltua pdivarahaa,
nopeuttivat pidempiaikaisen kokoaikatyon |6ytymista. Osa-aikainen tyoskentely sovitel-
lulla paivarahalla helpotti miesten mutta ei naisten tyollistymista kokoaikaisesti. Kyyra
ym. (2013) tarkastelivat Tanskan vastaavaa jarjestelmaa. Tulosten mukaan tyollistymi-
nen kokoaikaisesti hidastuu sovitellun paivarahakauden aikana (ns. lukitusvaikutus),
mutta nopeutuu oleellisesti sovitellun paivarahajakson paatyttya. Tulosten mukaan so-
vitellulla paivarahalla oli negatiivinen kokonaisvaikutus tyollistymiseen joissakin ryh-
missd (mm. naimisissa olevat naiset) mutta positiivinen toisissa (mm. nuoret ja
maahanmuuttajat). Godgy ja Rged (2016) eivat puolestaan havaitse lukitusvaikutusta
norjalaisella aineistolla, vaan sovitellulla paivarahalla tyoskentelylla on yksiselitteisen
positiivinen vaikutus kokoaikaiseen tyollistymiseen.

Aho ym. (2018) tutkivat tydvoimapoliittisten toimenpiteiden vaikuttavuutta Suomessa.
Tulosten mukaan ammatillinen tyévoimakoulutus ja yrityksiin tyollistiminen palkka-
tuella edistavat tyollistymistd. Sen sijaan julkisen sektorin tyodllistdmisen tai kuntoutta-
van tyotoiminnan vaikutus mydhempaan tyollistymiseen on vahdinen. Tutkijat myods
havaitsivat, etta tyottomat, joiden tyodllistyminen on vaikeinta, osallistuvat usein tehot-
tomiin toimenpiteisiin. Hamaldinen ym. (2009) tutkivat uudistusta, jossa yli 500 paivaa
passiivista tydmarkkinatukea saaneiden tyéttémien ohjaamista aktiivitoimiin tehostet-
tiin ja tydmarkkinatuen vastikkeellisuutta lisattiin vuonna 2006. Lisdantyneelld aktivoin-
nilla tai sen uhalla ei havaittu olleen vaikutusta avoimille tyomarkkinoille
tyollistymiseen. Tydvoimapoliittisille toimenpiteille siirtymisen todenndkoisyys kuiten-
kin kasvoi aktivointikaudella. Suomalaiset tulokset ovat linjassa laajan kansainvalisen
tutkimuskirjallisuuden kanssa, jonka mukaan tydvoimapoliittisten toimenpiteet eivat
kaiken kaikkiaan ole erityisen tehokkaita. Yksittaisilla toimenpiteilld on kuitenkin positii-
visia tyollisyysvaikutuksia. Vaikutukset myds vaihtelevat ajallisesti ja tietyt tyottomien
ryhmat hyotyvat toimenpiteistda enemman kuin toiset.

Vaikutusten heterogeenisuuden vuoksi on tarkeda, etta tyottomat paatyvat sellaisiin
palveluihin, jotka edistavat juuri heidan tyoéllistymismahdollisuuksiaan. Aktiivimalli voi
vaikuttaa motivaatioon osallistua tyo6llistymista edistaviin palveluihin, mika voi heijastua
toimenpiteiden vaikuttavuuteen valikoitumisen kautta. Jos esimerkiksi tyénhakukoulu-
tuksen tavoitteena on tyonhakutaitojen kehittamisen sijaan l1dhinna aktiivimallin ehto-
jen tayttaminen, voi koulutuksen vaikutus jaada heikommaksi.



2.3 Aktiivimalli verrattuna tyottomyysturvan porrastukseen

Aktiivimallia suunnitellut tyéryhma pohti alun perin ty6ttémyysturvaan porrastuksia si-
ten, ettd tyottomyysturvan taso olisi alentunut tyéttomyyden pitkittyessa. Tydoryhmara-
portin liitteen mukaan esilla olleissa malleissa etuustasoa olisi alennettu yhteensa 10 —
15 prosentilla (VM 2016). Yhden vaihtoehdon mukaan porrastus olisi tehty kerralla ty6t-
tomyyden kestettyd 6 kuukautta. Toisen vaihtoehdon mukaan tyottomyysetuus olisi
alentunut 5 prosentilla 6 kuukauden kohdalla ja edelleen 5 prosentilla 12 kuukauden
tyottomyyden jalkeen. Kolmannen mallin mukaan etuus olisi laskenut 5 prosentilla kol-
men, kuuden ja yhdeksan kuukauden kohdalla. Verrattuna esilld olleisiin porrastusmal-
leihin aktiivimallin vaikutus tyottomyysetuuksiin on pienempi. Lisaksi tyottomyysetuutta
ei alenneta niilta, jotka tayttdavat mallin aktiivisuusehdot.

Odotetuilta vaikutuksiltaan aktiivimalli muistuttaa osin porrastusmallia. Kannustimet
siirtyd tyottomyydesta pitkdaikaiseen tyosuhteeseen verrattuna tyottomana pysymi-
seen ovat aktiivimallissa samansuuntaiset kuin porrastusmalleissa, joissa tyotto-
myysetuuden aleneminen on yhtd suuri. Erotuksena aktiivimallin ja tyottomyys-
etuuksien porrastusmallin valilld on |1dhinna se, ettd aktiivimalli luo kannustimia myos
tyottomyysaikaiseen tyossakayntiin ja TE-toimistojen jarjestamiin palveluihin osallistu-
miseen. Toisaalta aktiivimallin liittyvan tyottomyysetuuden alenemisen voi valttaa aktii-
visuusehdon tayttamalld, joten aktiivimallin aikaansaaman tyottomyysetuuden
alenemisen vaikutus ei siksi valttamatta ole yhta suuri kuin tyottéman aktiivisuudesta
riippumattoman tyéttdmyysetuuden porrastuksen.



3 Tyollisyystilanteen muutokset aktiivimallin
kdayttoonoton aikaan

3.1 Tyottomyyden ja tyollisyyden kehitys

Aktiivimalli otettiin kdyttoon poikkeuksellisen voimakkaan noususuhdanteen aikaan.
Tyollisyys oli kasvanut suhteellisen nopeasti jo vuosien 2016 ja 2017 aikana mutta vuo-
den 2017 lopussa tyollisyyden kasvu kiihtyi edelleen. Vastaavasti kausitasoitettu tyotto-
myysaste alkoi laskea nopeasti vuoden 2017 loppupuolella ja lasku kiihtyi edelleen
vuoden 2018 alkupuolella. Tyollisyyden kasvu ja tyottomyyden lasku hidastui vuoden
2019 alussa.

Tassa tutkimuksessa aktiivimallin vaikutuksia arvioidaan padasiassa vertaamalla vuonna
2018 tyottomana olleiden tydllistymistd, tydttémyysaikaista tydontekoa ja palveluihin
osallistumista vuosina 2016 ja 2017 ty6ttomana olleisiin. Tuloksia tulkittaessa on otet-
tava huomioon, ettd tyottomien tyénsaantimahdollisuudet olivat vuonna 2018 aiempia
vuosia paremmat. Keskimaarainen kuukausittainen tyollisyysaste kasvoi Tilastokeskuk-
sen tyovoimatutkimuksen mukaan vuoden 2017 ensimmaisen neljanneksen 67,7 pro-
sentista kahdella prosenttiyksikollda 69,7 prosenttiin vuoden 2018 ensimmaiselld
neljannekselld. Samaan aikaan ty6ttdmyysaste pieneni 0,6 prosenttiyksikolla 9,3 prosen-
tista 8,7 prosenttiin.

Kuvio 2. Ty6ttomyys- ja tyollisyysaste
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Tyo- ja elinkeinoministerion rekisteritietojen mukaan laaja tyottomyys laski 478 000:sta
353 000:een vuosina 2016—2018 (ks. kuvio 3). Tydttomien tyonhakijoiden maara laski
346 000:sta 213 000:een eli 38 prosenttia. Sen sijaan TE-toimistojen palveluiden piirissa
ja palkkatuetussa tyossa olevien lukumaarat ovat kasvaneet suhdannetilanteen piristy-
misestd huolimatta. Kun vuoden 2016 alussa palveluiden piirissa oli 84 000 ja tyollistet-
tyna 17 000 henked, joulukuussa 2018 palveluissa oli 106 000 ja tyollistettyna 24 000
henkea.

Erilaisten tukitoimien piirissa olevien osuus on siis kasvanut selvasti tarkastelujakson ai-
kana. Vastaavasti tyottomien tyonhakijoiden ja lomautettujen osuudet ovat laskeneet.
TE-toimistojen palveluissa olevien osuus kasvoi vuoden 2016 alun 18 prosentista vuoden
2018 lopun 30 prosenttiin. Samaan aikaan tukityollistettyjen osuus kasvoi 3 prosentista
7 prosenttiin. Nama kasvuluvut eivat kuitenkaan selity yksinomaan aktiivimallilla, silla
tukitoimien piirissa olevien osuudet olivat kasvussa jo ennen mallin voimaantuloa.

Kuvio 3. Laaja ty6ttomyys
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Nousukauden myota myos tyottomyyden rakenne on muuttunut. Vaikeasti tyollistyvien,
pitkdan tyottomana olleiden osuus kaikista tyottomista tyonhakijoista on kasvanut.
Tama selviaa, kun verrataan tydmarkkinatuen ja muiden tyottémyysetuuksien saajien
madrien muutoksia (ks. kuvio 4). Tammikuun 2016 ja marraskuun 2018 valisena aikana
ansiosidonnaisen paivdrahan saajien maara supistui 161 000:std 89 000:3an (44 %). Pe-
ruspdivarahan saajien maara laski yhta jyrkasti 41 000:sta 23 000:een. Sen sijaan tyo-
markkinatuen saajien maara supistui vain 8 prosenttia 190 000:sta 175 000:een.

Aktiivimalli saattaa luonnollisesti olla osaltaan vaikuttanut tyottémyyden alenemiseen.
Samalla kuitenkin tyon kysynnan kasvu on todennakdisesti kasvattanut tyottomien tyol-
listymismahdollisuuksia. Aktiivimallia koskevan arviointitutkimuksen suurin haaste on
aktiivimallin vaikutuksen erottaminen tyollisyystilanteen paranemisen vaikutuksesta.
Tarkemmin tutkimuksessa kdytettyja menetelmia selostetaan luvussa 4.



Kuvio 4. Ty6ttomat tyonhakijat etuuslajin mukaan
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3.2 Muita muutoksia

Aktiivimallin vaikutusten arviointia voivat vaikeuttaa suhdannetilanteen muuttumisen
ohella myds muut samoihin aikoihin voimaanastuneet muutokset. Aktiivimallin yhtey-
dessa tyottomyyden alun korvauksetonta omavastuuaikaa lyhennettiin seitsemasta vii-
teen pdivaan. Tama muutos vaikutti henkil6ihin, joiden ty6ttémyys alkoi vuoden 2018
puolella. Muutos on voinut jonkin verran kasvattaa lyhyiden tyéttomyysjaksojen maaraa
vuonna 2018, jos entista useampi henkild, joka tietda tyottomyytensa jaavan hyvin lyhy-
eksi, on hakenut tyottémyysetuutta.

Tyottdmien madrdaikaishaastatteluja tehostettiin oleellisesti vuoden 2017 alusta al-
kaen, minkda my6ta TEM:n lukujen mukainen tyottomyys vaheni selvasti. Rekisterdity-
neiden tyottdmien madrdan vahentyminen johtui luultavasti pitkdlti tilaston
luotettavuuden paranemisesta. TEM:n tydnhakijarekisteristda poistettiin henkil6ita,
jotka oli rekisterdity tyottomiksi tydnhakijoiksi, vaikka he olivat tosiasiassa jo poistuneet
tyottomyydesta. Tallaisia “haamuty6ttdmia” on tydnhakijarekisterissa, koska tyotto-
malla, joka siirtyy tyévoiman ulkopuolelle tai I6ytaa omatoimisesti tydpaikan, ei ole mi-
taan erityista syyta ilmoittaa tyottomyytensa paattymisesta TE-toimistoon. Ongelman ei
kuitenkaan pitdisi koskea tyottomyysetuuksien saajien rekistereita, koska ty6ttomilla on
velvoite ilmoittaa kaikista tyétunneistaan tyéttomyysetuuksien maksajalle.

Toisaalta maaraaikaishaastattelujen lisddntymiselld on voinut olla myds todellista vaiku-
tusta tyottomyyden pituuteen ja palvelujen kdyttoon. Osa tyottomista on voinut saada
haastatteluissa tyollistymista edistavia neuvoja tai heidat on ohjattu palvelujen piiriin.
Jos ndin on, muutokset tyottomyyden paattymisessa ja palveluihin osallistumisesta vuo-
sien 2016 ja 2017 valilla voivat osittain johtua méaaraaikaishaastattelujen tehostami-
sesta. Maaradaikaishaastattelujen lisdédminen on voinut vaikuttaa myos vuosien 2017 ja
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2018 valisiin eroihin, silla kaikkien tyéttomien tavoittaminen ja tyollistymissuunnitel-
mien laatiminen vei oman aikansa, vaikka kuukausittain tehtyjen haastattelujen maara
kasvoi jyrkasti heti 2017 tammikuussa (Valtakari ym. 2019). Tyottomien osuus, jolla on
voimassa oleva tyollistymissuunnitelma, nousi vuoden 2017 alun 18 prosentista 75 pro-
senttiin vuoden 2018 loppuun mennessa. Valtakarin ym. (2019) tutkimuksen mukaan
maardaikaishaastattelujen tihentaminen lisdsi tyottomien ohjaamista palvelujen piiriin
ja siten nosti aktivointiastetta.

Vuoden 2017 alusta ansiosidonnaisen tyottomyysturvan enimmaiskesto lyheni sadalla
paivalla. Lyhennykselta valttyivat ainoastaan vahintaan 58-vuotiaat, joilla on riittavan
pitka tyohistoria. Tutkimusten mukaan tyéttomyysturvan kestolla on merkittava vaiku-
tus tyollistymiseen ja tyottdmyyden pituuteen. Uudistus voi vaikeuttaa vuosien
2016/2017 ja 2018 alkaessa meneilldan olevien tyottomyysjaksojen vertailua, koska iso
osa 1.1.2018 tyottomana olleista (eli ne, joiden tyottomyys oli alkanut vuoden 2017 ai-
kana) oli oikeutettu aiempaa lyhyempaan etuuskauteen.* Uudistus ei kuitenkaan vai-
keuta vuosien 2017 ja 2018 aikana alkaneiden uusien tyottémyysjaksojen vertailua.

4 Enimmaiskauden lyhentdminen koski 1.1.2017 ja mydhemmin tydttdmaksi jadneitd. Ensimmaéiset tyot-
tomat, joiden paivarahakautta lyhennettiin, saavuttivat uuden 400 maksupaivan enimmaiskeston kesalla
2018. Aikaisempien tutkimusten perusteella tieddmme, ettd paivdarahakauden lyhentdminen lyhentaa
tyottomyytta ja ettd tydttomat reagoivat lyhyempaan pdivarahakauteen jo kauan ennen pdivarahakauden
paattymista (ks. esim. Kyyra ja Pesola, 2017),
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4 Aktiivimallin vaikutukset tyottomiin rekisteritietojen
valossa

Aktiivimallin vaikutusten arvioinnin suurimpana haasteena on yleisen tyollisyystilanteen
paranemisen ja aktiivimallin luomien kannustimien vaikutusten erottaminen toisistaan.
Tyottomyystilanteen paraneminen kasvatti kaikkien tyottémien mahdollisuuksia tyon
I6ytamiseen ja TE-toimistojen palveluihin osallistumiseen. Aktiivimalli koski Iahes kaikkia
tyottomia. llman kontrolliryhmaa, johon aktiivimallin piirissa olevia tyottomia voisi ver-
rata, on vaikea paatelld, miten tyottomien tyollistyminen olisi vuoden 2018 alussa muut-
tunut, jos aktiivimallia ei olisi otettu kayttoon.

Tassa tutkimuksessa aktiivimallin vaikutuksia mitataan kolmella epatdydellisella mutta
toisiaan tdydentavalla tavalla. Kaikissa tapauksissa kohdejoukkona on aktiivimallin kayt-
toonottohetkelld tydttémana olleet tai aktiivimallin kdyttoonoton jdlkeen tyottomaksi
jaaneet. N&ita tyottomia verrataan padasiassa vastaavaan aikaan vuonna 2016 tai 2017,
ennen aktiivimallin kayttoonottoa, tyottomana olleista muodostettuun verrokkiryh-
maan.

Kohderyhma ja verrokkiryhma eroavat toisistaan seka tyottomien ominaisuuksien suh-
teen etta vallitsevan tyollisyystilanteen suhteen. Tyottomien ominaisuuksien kontrol-
lointi on suhteellisen suoraviivaista, ja se voidaan tehda lisdédamalld estimoitaviin
yhtaloihin tietoja esimerkiksi tyottomien idsta, koulutuksesta, tyottomyytta edeltavasta
palkasta ja asuinpaikasta tai painottamalla aineisto uudestaan siten, ettd tyottomien
ominaisuudet painotetussa aineistossa ovat samanlaisia koe- ja verrokkiryhmassa.

Tyollisyystilanteen paranemisen vaikutuksen kontrollointi on vaikeampaa. Tassa tutki-
muksessa siihen on pyritty lisddmalld estimoitaviin yhtaloihin tietoja alueellisesta tyot-
tomyysasteesta ja avoimien tydpaikkojen maadrasta. Alueellisessa tyottomyysasteessa
on paljon vaihtelua eri alueiden valilld, joten periaatteessa on mahdollista estimoida
tyottomyysasteen vaikutus tyottomien tyollistymiseen alueellisten erojen perusteella ja
ndin puhdistaa tyottomyysasteen vaikutus kohderyhman ja verrokkiryhman valisista
eroista. Tama lahestymistapa tosin perustuu oletukseen, jonka mukaan alueelliset erot
tyottomyysasteessa vaikuttavat esimerkiksi tyollistymismahdollisuuksiin samalla tavalla
kuin suhdannevaihtelusta johtuvat erot.

Toinen tdssa tutkimuksessa kdytetty tapa tyollisyystilanteen ja aktiivimallin vaikutusten
erottamiseen perustuu aktiivimallin ehtoihin. Aktiivisuusehdon tayttaminen vaatii 18
tunnin tyoskentelya tai osallistumista tyollistymista edistaviin palveluihin tai tyollisty-
mista tukevaan toimintaan viiden pdivan ajan kolmen kuukauden tarkastelujakson ai-
kana. Aktiivimalli siis luo merkittavia kannustimia tyoskennelld 18 tunnin ajan tai
osallistua viisi paivaa kestavaan palveluun, mutta ei aikaisempaa suurempia kannustimia
kasvattaa tyOtuntien maaraa 18 tuntia suuremmaksi tai osallistua viitta pdivaa pidem-
piin palvelujaksoihin. Jos tyottdmat reagoivat ndihin kannustimiin, pitdisi tyottomyysai-
kaisten tyotuntien kasautua ldhelle 18 tuntia. Samaten tasan viisi pdivda kestaviin
palveluihin osallistuneiden osuuden voi odottaa aktiivimallin kdytté6noton jalkeen kas-
vaneen.
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Kolmas tutkimuksessa kaytetty tapa perustuu muutoksiin aktiivimallin kohderyhmassa
aktiivimallin voimaantulon jalkeen verrattuna ryhmiin, joihin aktiivimalli ei vaikuta. Vali-
tettavasti tdysin vertailukelpoista verrokkirynmaa ei ole kaytettavissa. Esimerkiksi
omaishoitajien tai tyokyvyttomyyseldketta hakeneiden joukko poikkeaa muista tyotto-
mista niin paljon, ettei ryhmien vertailu tuota uskottavaa arvioita aktiivimallin vaikutuk-
sista. Paras kaytettdvissa oleva verrokkiryhma on lomautetut, joita aktiivimallin
aktiivisuusehto ei koske ensimmaisten 64 lomautuspdivan aikana. Lomautetut luonnol-
lisesti poikkeavat ominaisuuksiltaan muista tyottémista, mutta tutkimuksessa ei verrata
lomautettuja muihin tyéttdmiin vaan aktiivisuuden muutoksia lomautettujen joukossa
aktiivisuuden muutoksiin muiden tyottomien joukossa. Kriittinen oletus tdssa analyy-
sissa on, ettd tyollisyystilanteen paraneminen vaikuttaa lomautettujen aktiivisuuteen
samalla tavalla kuin muiden tyéttomien aktiivisuuteen. Oletus on vaikeasti testattavissa,
mutta valitettavasti parempaakaan kontrolliryhmaa ei aktiivimallin vaikutusten arvioi-
miseen ole kaytettavissa.

4.1 Rekisteriaineistot

Tutkimuksen tilastollinen analyysi perustuu eri rekistereista kerattyihin seurantatietoi-
hin. Keskeiset lahteet ovat Finanssivalvonnan tyottomyyskassoilta kerdaamiin tietoihin
perustuva etuudensaajarekisteri, Kansaneldkelaitoksen tyomarkkinatuen ja peruspdiva-
rahan saajia koskeva etuudensaajarekisteri, tyd- ja elinkeinoministerion tydnhakijarekis-
teri seka Eldketurvakeskuksen tydsuhderekisteri. Tutkimuksessa on pdaasiassa kdytetty
aineistoa, joka alkaa vuoden 2016 alusta ja paattyy vuoden 2018 loppuun. Tiedot on siis
keratty kahden vuoden ajalta ennen aktiivimallin kdayttéonottoa seka aktiivimallin voi-
massaolon ensimmaiselta vuodelta.

Finanssivalvonnan etuudensaajarekisteri sisadltda tiedot kaikista tyottomyyskassojen
maksamista tyottomyyskorvauksista maksujaksoittain eli tyypillisesti neljan viikon jak-
soissa. Aineistossa on tieto maksettujen tyottdmyyskorvausten suuruudesta seka korva-
tuista paivista kussakin maksujaksossa. Aineistossa on myds tieto siitd, onko korvaus
maksettu soviteltuna, onko korvausta maksettu tyollistymista edistaviin palveluihin
osallistumisen ajalta tai onko etuutta alennettu esimerkiksi aktiivisuusehdon taytty-
mattd jadmisen vuoksi. Lisaksi aineistosta kay ilmi, onko tyottomyysetuutta maksettu
lomautuksen ajalta.

Tyottomyyskassojen yllapitamista rekistereistd selvida kattavasti tyottomyyskassojen ja-
senten saamat tyottomyysetuudet, ja niiden avulla voidaan laskea luotettavasti esimer-
kiksi tyottomyyden kesto. Sen sijaan aktiivimallin tarkoittamien tydssaolokriteerien
tayttymisen arviointi on hankalampaa. Finanssivalvonnan kerdamassa aineistossa ei ole
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tietoja esimerkiksi tyottomyysaikaisista tydtunneista.> Aineistossa on kuitenkin tieto so-
vitelluista paivarahoista, soviteltuna maksettujen etuuspaivien lukumaarasta ja sovitte-
lussa huomioiduista ansiotuloista. Tyottomyysturvan suojaosan (300 euroa/kk) alle
jaavia ansioita ei aineistossa padsaantodisesti ole. Tama on ongelmallista, koska aktiivi-
suusehdon tayttymiseen riittdad 18 tunnin tyd kolmen kuukauden aikana. Esimerkiksi 10
euron tuntipalkalla 18 tunnin tyokeikka tuottaa 180 euron tulot, mika jaa selvasti alle
tyottémyysturvan suojaosan varsinkin, jos se jakaantuu useamman kuukauden ajalle.
Vuoden 2018 osalta aktiivisuusehdon tayttymista voidaan luonnollisesti arvioida myds
alennettuna maksettujen pdivarahojen avulla, mutta aktiivimallin vaikutusten arvioimi-
seen tarvittaisiin myos tiedot aktiivisuusehdon tayttymiseen vaadittavien tyotuntien lu-
kumaarista ennen aktiivimallin voimaantuloa vuoden 2018 alussa.

Tyottomyysaikaista tyossakayntia koskevat tiedot perustuvat yllamainituista tutkimus-
aineiston rajoituksista johtuen soviteltua péaivarahaa saaneisiin. Tdssd ongelmana on
tyottomyyskassojen kirjauskdytantdjen erot tyottomyysturvan suojaosan kayttéénoton
jalkeisina vuosina. Osa kassoista on raportoinut tydskentelysta vain niiden osalta, joiden
palkkatulot ylittivat suojaosan ja joille etuus todella maksettiin soviteltuna. Osa kas-
soista on raportoinut kaiken tyoskentelyn, jolloin etuudensaajarekisterin tieto tyotto-
myysaikaisesta tyoskentelystd ei valttamatta tarkoita sitd, ettd etuus olisi maksettu
soviteltuna. Kassojen vélisten erojen eliminoimiseksi luokittelemme soviteltua ansiopai-
varahaa saaviksi vain sellaiset henkilot, joille on etuuskauden aikana merkitty sovitte-
lussa huomioitua palkkatuloa ja joiden etuuspdivien maara on suurempi kuin tadysiksi
etuuspadiviksi muunnetut maksupaivat eli etuutta ei ole maksettu taysimaaraisena.

Kansanelakelaitoksen etuudensaajarekisteri kattaa tyomarkkinatukea ja tyottomyys-
turvan peruspdivarahaa saaneet ty6ttomat. Tietosisdltd on padosin sama kuin tyotto-
myyskassojen jdsenid koskevassa Fivan aineistossa. Tamankin aineiston keskeinen
sisdltd koostuu tyottomille maksetuista etuuksista, etuuksien suuruudesta ja makse-
tuista etuuspaivista. Myos Kelan tiedoista selviad, onko tyottémyysetuutta alennettu tai
onko etuus maksettu korotettuna tyollistymista edistaviin palveluihin osallistumisen
ajalta. Tyottomyysaikaisen tyonteon seuranta onnistuu Kelan aineiston avulla helpom-
min, koska Kelan aineistossa on mukana tieto tyottomyysaikaisista ansioista myds tyot-
tomyysturvan suojaosan alittavalta osalta. Vuoden 2018 osalta aineistossa on lisaksi
tieto tyotunneista kunkin maksujakson aikana. Kelan etuuksia saavia tyottomia koskeva
aineisto sisdltda myos tiedon aktiivimallin aktiivisuusehdon tarkastelujaksojen alku- ja
loppupaivista. Fivan ansiopaivarahaa saavia tyottomia koskevassa aineistossa ei tarkas-
telujaksojen paivamaaria ole.

> Tassa tutkimuksessa kdytetty aineisto perustuu Finanssivalvonnan tydttomyyskassoilta kerdamiin tietoi-
hin. Tyottomyyskassojen omiin rekistereihin tallennetaan tiedot pienistakin tyotunneista ja mm. aktiivi-
mallin tarkastelujaksoista. N&ita tietoja ei kuitenkaan toimiteta sddnndnmukaisesti Finanssivalvonnalle.
Tutkimusryhma pyysi tietoja suoraan tyottomyyskassojen tietokantoja hallinnoivilta yrityksiltd, mutta tar-
jous tietojen kerdamisen kustannuksista ylitti tutkimuksen budjetin.
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Tyottomyysjaksot voivat paattya avoimille tydmarkkinoille siirtymisen lisaksi esimerkiksi
palkkatuettuun tyohon, eldkkeelle siirtymiseen tai muusta syysta tydmarkkinoilta pois
siirtymiseen. Tyottomyysturvaa koskevat aineistot sisdltavat tiedon etuuskausien alku-
ja loppupadivistd. Taman aineiston perusteella sen sijaan ei selvid, mista tyotto-
myysetuusjakson paattyminen johtui, koska tyottomyyskassat ja Kela eivat tallaista tie-
toa tarvitse.

Tassa tutkimuksessa palkkatuelle siirtymista selvitetddn tyo- ja elinkeinoministerion
tyonhakijarekisterin avulla. TEM:n tyonhakijarekisterista selviad myds muihin tyollisty-
mista edistaviin palveluihin osallistuminen ja sen avulla nama palvelut voidaan luokitella
esimerkiksi tydvoimapoliittiseen koulutukseen ja tyonhakuvalmennukseen.

Tyosuhteiden alkaminen selvida myos Eldketurvakeskuksen ylldpitamasta tyosuhdere-
kisterista, jonka Elaketurvakeskus on luovuttanut tutkimuksen kayttoon. Elaketurvakes-
kuksen rekistereistd selvidaa myos elakkeelle siirtyminen, tyokyvyttomyyseldakkeen
hakeminen sekd omais- ja perhehoitajana toimiminen. Nama tiedot ovat oleellisia, koska
aktiivimallin aktiivisuusehto ei koske tyokyvyttomyyseldkepaatdsta odottavia, vamman
tai tyokyvyttomyyden perusteella mydnnettya etuutta saavia eika omais- ja perhehoita-
jia. Rajaamme tutkimusaineistosta pois henkil6t, jotka ovat hakeneet tyokyvyttomyys-
eldketta tai olleet Eldketurvakeskuksen tietojen mukaan omais- tai perhehoitajana.
Lisdksi tarkastelun ulkopuolelle jatetdan henkilot, joiden tyottomyysetuutta on alen-
nettu muun etuuden takia. Kyseiset muut etuudet voivat olla vamman tai osittaisen tyo-
kyvyttomyyden perusteella mydnnettyja tukia.

Kelan aineistoa lukuun ottamatta tutkimusaineistosta ei havaita tarkastelujaksoja, joi-
den ajalta aktiivisuutta seurataan. Siksi mittaamme aktiivisuutta ja etuuksien alenta-
mista kolmen kuukauden eli 91 kalenteripdivan (eli yhtajaksoisen tyottomyyden
tapauksessa 65 maksupaivan) laskennallisten tarkastelujaksojen aikana.

Maksettujen etuuksien lisaksi tutkimusaineisto sisdltaad joukon tyottémien taustatietoja.
Naiden avulla voidaan arvioida, miten tyottomyysetuuksien alentamiset ovat kohdistu-
neet erilaisiin sukupuolen, idn, tyottomyyden keston, tyottomyytta edeltavan palkkata-
son, alueen ja ammattiryhman mukaan muodostettuihin ryhmiin.

4.2 Aktiivimallin vaikutus tyottomyysetuuksiin ja aktiivisuuteen

Tarkastelemme aluksi, missa ryhmissa tyottomyysetuutta on aktiivimallin vuoksi alen-
nettu. Keskitymme aktiivimallin voimaantulohetkelld 1.1.2018 ty6ttomana olleisiin ja
tarkastelemme taman ryhméan osalta myos aktiivisuuden tdyttotapaa. Taman luvun
muissa osioissa tarkasteluja laajennetaan koskemaan myos kunkin vuosineljanneksen
alussa tyottomana olleita seka uusia alkavia tyottomyysjaksoja.

Kohdejoukossa ovat mukana kaikki tammikuun alussa eri tyottdmyysetuuksia saaneet
mukaan lukien soviteltua etuutta saaneet tyottomat seka tyottomat, jotka olivat tammi-
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kuun 1. paivana tyollistymista edistavissa palveluissa. Naiden tyottomien piti tayttaa ak-
tiivisuusehto 65 maksupadivdn aikana eli yhtdjaksoisesti tyottdmana olleiden osalta 2.4.
mennessa valttadkseen tyottdmyysetuuden alentamisen seuraavan 65 maksupdivan
ajalta.

Aktiivisuusehdon tayttymistd seurataan laskemalla, mika osa tammikuun alussa tyotto-
mana olleista sai alennettua tyéttomyysetuutta vuoden toisella tarkastelujaksolla (pe-
ruspdivarahan ja tyOmarkkinatuen saajat) tai vuoden toisella neljannekselld
(ansiosidonnaisen padivarahan saajat). Aktiivisuusehto tayttyy, jos tyottomat osallistuvat
ensimmaisen 65 maksupadivan aikana palveluihin vahintaan viiden paivan ajan, ovat an-
sioty0ssa vahintdadn 18 tuntia tai ansaitsevat yrittdjana vahintdan 241 euroa (246 euroa
vuonna 2019). Ty6ttomyysetuutta ei alenneta myoskaan niilta, jotka tyollistyvat pysy-
vasti tai muusta syysta poistuvat tyottomyysturvan piiristd niin ettd heille ei makseta
toisen neljanneksen aikana tyottomyysetuutta. Myos nama lasketaan tassa raportissa
aktivoituneiksi. Tyottomyysturvan piirista poistuneisiin kuuluvat siis myos tyévoiman ul-
kopuolelle siirtyneet.®

Taulukossa 1 raportoidaan alennettua tyottomyysetuutta saavien osuudet sukupuolen,
ian, maakunnan, tyottomyytta edeltavan palkan ja aikaisemman tyottomyyden keston
mukaan. Taulukon luvut on laskettu erikseen ansiopdivarahaa, peruspdivarahaa ja tyo-
markkinatukea saaneille. Yhteensa alennettua tyottomyysetuutta sai vuoden 2018 toi-
sen neljanneksen aikana 37 % vuoden alussa ansiopdivarahaa saaneista, 28 %
peruspdivarahaa saaneista ja 38 % tyomarkkinatukea saaneista. Osuudet ovat selvasti
suurempia, jos jatetdan laskuista pois ne, jotka olivat aktiivisia (esim. tyovoimapoliitti-
sessa koulutuksessa tai sovitellulla pdivarahalla) jo aktiivimallin kayttéonottohetkella.
Tammikuun 2018 alussa kokonaan ty6ttomind olleista alennettua etuutta sai vuoden
2018 toisella neljannekselld 54 % ansiopdivdrahaa saaneista, 46 % peruspaivarahaa saa-
neista ja 60 % tyomarkkinatukea saaneista.

Naiset tayttivat aktiivisuusehdon selvasti miehia useammin ja naisten tyottomyyset-
uutta alennettiin siksi selvasti harvemmin. Ikaryhmien valiset erot ovat suuria; aktiivi-
mallin leikkuri osui selvasti useammin vanhempiin ty6ttémiin. Erityisen usein
tyottomyyspdivdarahaa on alennettu tyottomyysturvan lisdpaivaoikeuden piirissa ole-
vilta ansiopdivarahan saajilta.

Myds maakuntien valilla on eroja. Esimerkiksi Etelda-Pohjanmaalla alennettua etuutta sai
keskimaaraista harvempi. Sen sijaan esimerkiksi Eteld- ja Pohjois-Suomen valilla ei ollut
merkittavia eroja; alennettua ty6ttomyysetuutta sai suurin piirtein sama osuus tyotto-
mistd Uudellamaalla ja Lapissa. Tyottomyytta edeltavan palkkatason mukaiset erot ovat
pienid. Kaikkein pienituloisimmilla, alle 1 500 euroa kuussa ansainneilla, tyottomyyset-
uutta on alennettu harvemmin, mutta tdma voi liittya siihen, etta soviteltua etuutta saa-
neiden osuus on tassa ryhmassa suuri. Pienituloiset ovat myds keskimaarin nuorempia,
joiden joukossa aktiivisuus on suurempaa.’

6 Aineistosta on rajattu pois tyokyvyttémyyseldkettd hakeneet, joten tydkyvyttdmyyseldkkeelle siirtyneet
eivat ole mukana tyottomyysturvalta poistuneiden joukossa.

7 Etuusleikkausten osumista eri ryhmiin on selvitetty tarkemmin (ks. Kyyrd ym. 2019).
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Taulukko 1. Toisella neljanneksellad (ansiosidonnainen) tai toisella tarkastelujaksolla
(peruspdivaraha ja tyomarkkinatuki) alennettua pédivdrahaa saavien osuudet
1.1.2018 ty6ttomana olleista

Ansiosidonnainen pdivaraha

Tyottomat 1.1. Alennettujen osuus

Peruspdivaraha

Tyottomat 1.1. Alennettujen osuus

Tyomarkkinatuki

Tyottomat 1.1. Alennettujen osuus

Miehet 50859 45% 11900 34% 88 895 42 %
Naiset 62 855 30% 12474 23% 75178 32%
Ikaryhmat

15-24 4432 27 % 2887 18% 22 852 25%
25-34 21676 26 % 8262 25% 45154 32%
35-44 21854 27 % 5232 27 % 36942 37%
45-54 25627 32% 4639 32% 36531 45 %
55-64 40125 53% 3354 42% 22594 52 %
Lisapaivilla 12963 76 %

Maakunnat

Uusimaa 25114 39% 7 235 31% 50 869 41 %
Varsinais-Suomi 9223 32% 2160 26% 13132 35%
Satakunta 5569 39% 835 27 % 5725 28 %
Kanta-Hame 3475 39% 730 30% 4701 33%
Pirkanmaa 10756 35% 2319 27 % 17219 36 %
Paijat-Hame 4839 42 % 971 29% 7229 45 %
Kymenlaakso 4682 39% 840 29% 6 156 39%
Etela-Karjala 3697 38% 796 31% 4155 37%
Etela-Savo 3770 40 % 908 33% 3778 32%
Pohjois-Savo 5259 37% 1119 27 % 6917 44 %
Pohjois-Karjala 4793 41% 917 30% 6 615 39%
Keski-Suomi 7172 35% 1221 25% 9465 39%
Eteld-Pohjanmaa 3624 26 % 719 19% 3638 26 %
Pohjanmaa 2729 30% 751 23% 3848 26 %
Keski-Pohjanmaa 1338 31% 245 24% 1456 24 %
Pohjois-Pohjanma 9628 37% 1627 28% 12 384 38 %
Kainuu 2586 40% 313 30% 2091 38%
Lappi 5297 39% 599 29% 4356 35%
Ahvenanmaa 163 40% 3 0% 12 25%
Etuusviikot 2017

0-4 4157 32% 928 30% 3324 32%
5-12 8769 2% 1699 35% 5473 30%
13-26 23528 38% 4344 30% 12311 30%
27-52 77 260 38% 17403 27 % 142 965 39%
Tyottomyytta edeltava palkka

alle 1500 18 548 28%

1500 - 2000 31671 36%

2000 - 2500 25663 37%

2500 - 3000 16 169 40%

3000 - 4000 13581 44 %

yli 4000 8080 47 %

Kokonaan ty6ttomat 76 596 54 % 14 505 46 % 100 749 60 %
YHTEENSA 113714 37% 24374 28 % 164 073 38 %
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Taulukko 2. Aktiivisuusehdon tayttétapa 1.1.2018 tyottémana olleille

Ansiopaivaraha Peruspdivaraha Tyomarkkinatuki
Ty6ttémana 1.1. Osuus | Tyottémana 1.1. Osuus [ Tyottémana 1.1. Osuus
Osallistui toimenpiteeseen 18070 16 % 3900 16 % 63 988 39%
Tyo- tai yrittsjatuloja 29307 26% 5850  24% 21329  13%
Ty6tomyysjakso paattyi 30279 27%| 4451 31% 15587 10%
Muu/ ei tietoa 10054 9% 244 1% 820 1%
Ei tayttanyt 42282 37% 6909 28 % 62348 38 %
Yhteensa 113714 24374 100 % 164073 100 %

Ansiopaivarahaa saavien kohdalla useampi aktiivisuusehto voi tayttyd samanaikaisesti, joten eri tavoin aktiivisuuseh-

don tdyttaneiden maaraa ei voi laskea yhteen.

Taulukossa 2 on aktiivisuusehdon tayttotapojen jakauma. Tyomarkkinatukea ja tyotto-
man peruspdivdrahaa saavien osalta tieto |6ytyy suoraan Kelan aineistosta. Ansioturvan
saajien osalta tieto joudutaan paattelemaan tyottomyyspdivarahajaksoja koskevien tie-
tojen avulla. Palveluihin osallistumisen perusteella aktivoituneeksi lasketaan ne, jotka
vuoden 2018 ensimmadisen neljdnneksen aikana ovat saaneet ansiopdivdarahaa aktii-
viajalta vahintaan viiden pdivan ajan. Ansioturvan saajista tyétulojen perusteella aktivoi-
tuneeksi lasketaan puolestaan ne, jotka ovat saaneet soviteltua ansiopdivarahaa
vahintdaan kolmelta padivalta. Kelan aineistossa havaitaan ne ty6ttomat, jotka tayttivat
aktiivisuusehdon vahintaan 18 tunnin palkkatydlla tai yrittdjatuloilla. Tyéttomyysturvan
piirista poistuneeksi katsotaan kummassakin aineistossa ne, joiden tyéttomyysjakso kat-
keaa vahintaan kahden viikon ajaksi tai jotka poistuvat tyottémyysturvan piirista koko-
naan. Tahan ryhmaan kuuluvat esimerkiksi vahintaan kahdeksi viikoksi tyollistyneet.
Etenkin ansiopdivdrahan saajiin jaa ndiden kolmen kriteerin jalkeen edelleen ty6ttomia,
joiden paivarahaa ei ole alennettu, vaikka kriteerit eivat rekisteriaineiston perusteella
ndyta tayttyneen (n. 9 % niista, joiden paivarahaa ei alennettu). Tahan joukkoon kuuluu
aktiivisuusehdon suojaosaa pienemmillad tyotuloilla tayttaneitd, tyollistymista tukevaan
toimintaan osallistuneita ja tyokyvyttomyyden tai vamman perusteella etuutta saavia,
joiden tyéttémyysetuutta ei ko. etuuden perusteella vihennetd.® Kelan aineistosta
ndama ryhmat on rajattu pois.

4.3 Kuukausitason aikasarjat

Kuviossa 5 kuvataan tyottomyyden aikaisen toiminnan muutoksia eri tyottomyysetuuk-
sien saajien joukossa. Tyottomyyden aikainen tyoskentely on kasvanut kaikissa etuuden-
saajaryhmissd vuosina 2016-2018, joskin kasvu on ollut selvasti hitaampaa
tyomarkkinatuen saajien keskuudessa. Sovitellun ansiopdivarahan osuus on kasvanut 13
prosentista 20 prosenttiin ja sovitellun peruspdivdarahan osuus 16 prosentista 25 pro-
senttiin (kuvio 5a). Sovitellun tydmarkkinatuen osuus on noussut vain 1,5 prosenttiyk-
sikk6a vajaasta 5 prosentista reiluun 6 prosenttiin. Myos tyottdmien osuus, joilla oli

& Tyollistymista tukevaan toimintaan, jotka eivit tilastoidu tydllistymista edistdvina palveluina, kuuluvat
esimerkiksi TE-toimistojen ostopalvelut, Aineistosta on rajattu pois ty6ttomat, joiden tydttomyysetuutta
on vahennetty tyokyvyttémyyden tai vamman perusteella maksettavan etuuden takia. Nailla henkilGilla
ei ole velvollisuutta tayttaa aktiivisuusehtoa.
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ETK:n tietojen perusteella tydésuhde voimassa, on noussut kaikissa etuudensaaja ryh-
missa (kuvio 5b). Tama vaihtoehtoinen mittari sisaltdd myos tydskentelyn, josta saadut
tyotulot jaavat tyottomyysturvan suojaosan alle. Kuviosta on kuitenkin vaikea nahda mi-
tdan isompaa muutosta tyottdmyyden aikaisessa tyoskentelyssa vuoden 2018 alussa.

Kuvio 5. Ty6ttomyyden aikainen toiminta
Osuus kuun alun ty6ttomista tyonhakijoista etuuslajin mukaan

(a) Soviteltu paivaraha (b) Tyésuhde voimassa
40,0% 4 40,0% 1

N
30,0% A 30,0% A w/\/\
20,0% 1 M 20,0% 1
| oootootts
10,0% 4 W 10.0% 4 WM
805004009000 50000090 %000y
0,0% 0,0%
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Entistd suurempi osuus tyottomista on TE-toimiston palveluiden piirissa tarkastelujak-
son lopulla (kuvio 5c). Vuonna 2018 palveluiden piirissa oli keskimaarin joka kolmas tyo-
markkinatuen saaja, missa on nousua viisi prosenttiyksikkod vuodesta 2016. Palveluihin
osallistuminen on yleistynyt myos ansiosidonnaisen ja peruspaivarahan saajien jou-
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kossa. Naissa ryhmissa palveluiden rooli on kuitenkin selvasti pienempi kuin tyémarkki-
natuen saajilla. Mitaan dramaattista palveluiden kayton lisddntymista ei ndy vuoden
2018 alussa.

Koska aktiivimalli ei koske tydttomia, jotka saavat tyottomyysetuuden lisaksi tyokyvyt-
tomyyden tai vamman perusteella mydnnettya etuutta tai joiden tyokyvyttomyyseldke-
hakemus on vireilld, on malli voinut kannustaa osatyOkykyisida tyéttomia hakemaan
entistd useammin tyokyvyttomyyseldkettda. Kuviosta 5e nahdaan, etta tyottémien vi-
reille laittamat tyokyvyttomyyseldakehakemukset lisaantyivat vuoden 2018 alussa. Kuu-
kauden aikana elakehakemuksen vireille laittaneiden ansioturvan saajien osuus ldhes
kaksinkertaistui vuoden 2018 ensimmaisella neljannekselld. Tydmarkkinatuen saajilla
osuus kasvoi puolella, kun taas peruspdivdrahan saajien kohdalla ei havaita mitaan
diskreettia muutosta vuoden vaihteessa.

Vaikka eldkehakemukset yleistyivat aktiivimallin voimaantulon jdlkeen, edelleenkin vain
hyvin pieni osa tyottomista hakee tyokyvyttomyyselakettd. Tyokyvyttomyyseldkkeen
hakeminen edellyttaa ladkarin lausuntoa tyokyvyn heikkenemisestd, joten tyottomat ei-
vat ole voineet tehda hakemuksia pelkadstdaan aktiivimallin vuoksi. Hakemusten lisdanty-
minen vuonna 2018 ei myoskadan nady tyottdmien osuudessa, joiden pdivarahaa on
alennettu jonkin muun sosiaalietuuden (kuten osatyokyvyttomyyseldkkeen) vuoksi. Itse
asiassa muita sosiaalietuuksia saavien tyottémien osuudet ovat olleet laskussa vuoden
2017 puolivalista alkaen (ks. kuvio 5d).

Aktiivimallia on kritisoitu muun muassa siita, ettei TE-toimistojen jarjestamia palveluita
ole riittavasti saatavilla. Palveluiden kysyntda ja saatavuutta voimme tarkastella tyovoi-
makoulutuksen osalta, silld TEM:n aineistossa on tiedot koulutuksiin osallistuneiden li-
saksi myos koulutuksiin hakeneista. Aktiivimalli on saattanut lisdtd hakemuksia ja
kilpailua koulutuspaikoista. Kuviosta 6 nahdaan, ettad vuoden 2018 alussa koulutukseen
hakijoita oli enemman kuin vuoden 2017 alussa, mutta vastaava kasvu on ndhtavissa
my0s vuosien 2016 ja 2017 valilla. Hakijoista reilu puolet on lopulta osallistunut kurssille.
Aloittaneiden osuudessa ei ndy suurta laskua vuonna 2018, mika olisi viitannut kiristy-
neeseen kilpailuun koulutuspaikoista. Tosin on syyta korostaa, etta tyovoimakoulutus-
jaksot kestavat tyypillisesti selvasti pidempaan kuin viisi paivaa. Aktiivimalli on voinut
kasvattaa etenkin lyhyempien palvelujen kuten tydnhakuvalmennuksen kysyntaa.
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Kuvio 6. Tyévoimakoulutukseen hakeneet ja koulutuksen aloittaneet hakukuukau-
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Lahde: TEM

4.4 Aktiivisuuden muutokset kolmen kuukauden jaksojen aikana

Ylla raportoidut kuukausittaiset poikkileikkausluvut voivat antaa puutteellisen kuvan ak-
tiivimallin aiheuttamista kayttaytymisen muutoksista, koska aktiivimalli kannustaa tyot-
tomia tdyttamdan aktiivisuusehdon ennen 65 pdivan pituisen tarkastelujakson
padttymista. Siksi tarkastelemme seuraavaksi aktiivisuuden muutoksia kolmen kuukau-
den jaksojen aikana. Rajaamme tarkastelun henkil6ihin, jotka olivat kokonaan tyotto-
mana vuoden 2016, 2017 tai 2018 ensimmaisena paivana. 1.1.2018 tyottomana olleet
tulivat aktiivimallin piiriin heti mallin kayttéénoton jalkeen. Vuosien 2016 ja 2017 alussa
tyottomana olleet toimivat verrokkeina talle ryhmalle, koska aktiivimalli ei vaikuttanut
heidan asemaansa. Vuoden alussa ty6ttémana olleet sisdltavat luonnollisesti seka ly-
hyen etta pitkan aikaa tyottomina olleita.

Seka kohde- etta verrokkiryhmien aktivoitumista seurataan 91 kalenteripaivan eli yhta-
jaksoisen tyottomyyden tapauksessa 65 maksupdivan ajan. Tavoitteena on ensin selvit-
taa, kuinka moni poistui tyottoémyysturvan piiristd vahintaan kahdeksi viikoksi, kuinka
paljon tyottomat osallistuivat tyollistymista edistaviin palveluihin ja kuinka paljon he
tyoskentelivat kolmen kuukauden jakson aikana. Tyottomyyden aikaista tyossakadyntia
mitataan tyotulojen (Kelan asiakkaat) tai soviteltujen etuuspaivien lukumaaran (tyotto-
myyskassojen jasenet) avulla. Tyottomyysjakson katsotaan paattyneen, jos etuuksien
maksatus loppuu kokonaan tai katkeaa vahintdaan kahden viikon ajaksi. Kahden viikon
rajaus perustuu siihen, ettd kahden viikon tyollistyminen johtaa uuden tarkastelujakson
alkamiseen.

21



4.4.1 Palveluihin osallistumisen muutokset

Kuviossa 7 on tyollistymista edistavienpalvelupdivien frekvenssijakauma vuoden alussa
kokonaan tyottomina olleille, jotka osallistuivat vahintaan pdivan ajan palveluihin vuo-
den ensimmadisen neljanneksen aikana. Vaaka-akseli on katkaistu 35 pdivan kohdalta,
koska olemme kiinnostuneita erityisesti lyhytaikaisen osallistumisen yleistymisesta.
Vuonna 2018 palveluihin osallistuneista ansiosidonnaisen paivarahan saajista yli viiden-
nes (22,3 %) osallistui palveluihin juuri viiden pédivan ajan, joka on aktiivisuusehdon mi-
nimi. Aiempina vuosina huomattavasti pienempi osuus osallistui palveluihin viiden
paivan verran. Muutos vuonna 2018 viittaa siihen, etta aktiivimalli on kannustanut tyo6t-
tomyyskassojen jasenia osallistumaan aktiivimallin ndkokulmasta minimiajaksi palvelui-
hin. Tosin ansiosidonnaisen saajista vain 9,8 prosenttia osallistui palveluun vuoden 2018
ensimmaisen neljanneksen aikana, joten ”piikki” viiden paivan kohdalla edustaa ainoas-
taan 2,2 prosenttia kaikista ansioturvan saajista.

Kuvio 7. TE-palvelupdivien jakauma 3 kuukauden aikana palveluihin osallistuneille

etuuslajin ja vuoden mukaan
Vuoden alussa kokonaan tyottomana olleet. Vaaka-akseli on katkaistu 35 paivan kohdalta
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Perustuvan saajien kohdalla ei ndhda kasautumista viiden palvelupdivan kohdalla sen
paremmin vuonna 2018 kuin aikaisempina vuosinakaan.

4.4.2 Tyo6tuntien ja ansioiden muutokset

Aktiivimalli kannustaa vastaanottamaan lyhytaikaisia tyosuhteita. Seuraavassa kuviossa
tarkastellaan kasautuvatko tyotunnit aktiivimallin vaatimusten mukaisen 18 tunnin koh-
dalle. Tama olisi osoitus aktiivimallin vaikutuksesta tyottomien kayttdaytymiseen.

Tyottomyysaikaisten tyotuntien maaraa voidaan arvioida Kelan aineiston avulla vuonna
2018. Kuviossa 8 on tydtuntien jakauma aktiivimallin ensimmaiselld 65 pdivan tarkaste-
lujaksolla niiden ty6ttémien osalta, jotka tydskentelivat tarkastelujaksolla vahintaan yh-
den tunnin. Otos on rajattu 1.1.2018 tyomarkkinatukea tai peruspdivarahaa saaneisiin
kokonaan tyottomiin henkildihin.

Kuvio 8. Ty6tuntien jakauma ensimmaisen tarkastelujakson aikana
1.1.2018 kokonaan ty6ttomat aktiivisuusvelvoitteen piirissa olevat peruspaivarahan ja tydmarkkinatuen
saajat, joilla oli ty6tunteja

6%
18 tunnin
aktiivisuusvaatimus
4%
2%
0% —— T

T T T T T T T
0 50 100 150 200 250 300 350 400

Tyétunnit ensimmaisella tarkastelujaksolla
Léhde: Kelan rekisterit

Kuviosta nahdaan, ettad poikkeuksellisen moni tydskenteli tarkastelujakson aikana tas-
malleen 18 tuntia. Vuoden alussa ty6ttémana olleista perusturvan saajista, joilla oli tar-
kastelujaksolla tyotunteja, 9 prosenttia tyoskenteli 18-20 tuntia (tosin vain 7,5
prosentilla oli ansiotuloja, joten alle prosentti tyottomista tyoskenteli 18-20 tuntia).
Tyotuntien painottuminen juuri 18 tunnin paikkeille viittaa siihen, ettd osa tyottomista,
jotka ilman aktiivimallia eivat olisi tyoskennelleen ollenkaan, hakeutuivat lyhytaikaisesti
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toihin juuri aktiivimallin takia. Tama tulkinta olisi varmemmalla pohjalla, jos voisimme
verrata vuoden 2018 tydntien jakaumaa aiempien vuosien jakaumiin. Valitettavasti tie-
toa tydtunneista ei ole saatavilla ennen vuotta 2018.

Kelan rekistereista 16ytyy kuitenkin tiedot maksukausien aikaisista ansiotuloista. Kuvi-
0ssa 9 on verrattu perusturvaa saaneiden tyottémien ansiotuloja vuosien 2017 ja 2018
ensimmaisten neljdnnesten aikana.® Jakaumista havaitaan, ettd ty6ttdmyyden aikaisten
pienten ansiotulojen (200-500 euroa) saaminen yleistyi vuonna 2018 vuoteen 2017 ver-
rattuna. Tama tukee epdsuorasti tulkintaa siita, etta kuvion 8 piikki 18 tunnin kohdalla
on seurausta aktiivimallin voimaantulosta.

Kuvio 9. Ansiotulojen jakauman vuoden 2017 ja 2018 ensimmadisen neljanneksen ai-
kana

1.1.2017 ja 1.1.2018 kokonaan ty6ttomat peruspdivarahan ja tydmarkkinatuen saajat, joilla oli tyotuloja
ensimmadiselld neljanneksella
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Lahde: Kelan rekisterit

Vastaavaa tarkastelua ei voida tehda ansioturvan saajille, koska Fivan rekisterissa ansio-
tulojen raportointi vaihteli ennen vuotta 2018 eri tyottomyyskassojen valilld ja suoja-
osan alittavia tuloja ei havaita ollenkaan vuonna 2018. Mydskdan ansioturvan saajien
tyottomyysaikaisia tyotunteja ei ollut tata tutkimusta varten kdytettavissa. Puute on va-

% Vertailemme vuosineljinneksia, koska tarkastelujaksot on maéritelty vasta vuodelle 2018.
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litettava, koska ansioturvaa saavilla, hiljattain tyottomaksi jaaneillda saattaa olla tyo-
markkinatukea tai peruspdivarahaa saavia paremmat mahdollisuudet I6ytaa lyhytaikai-
sia tydmahdollisuuksia.*?

4.4.3 Aktiivisuuden muutokset ikaryhmittdin

Seuraavaksi kuvaamme tyottomien aktiivisuutta ja sen muutoksia kolmen kuukauden
jaksoissa Kelan tyottomyysetuuksia saavilla seka ansiosidonnaista paivarahaa saavilla.
Tarkastelemme henkiloitd, jotka olivat kokonaan tyottomana vuoden 2016, 2017 tai
2018 ensimmaisena paivana. 1.1.2018 tyottdmana olleet tulivat aktiivimallin piiriin heti
mallin kayttoonoton jalkeen. Vuosien 2016 ja 2017 alussa tyottomana olleet toimivat
verrokkeina talle ryhmalle, koska aktiivimalli ei vaikuttanut heiddn asemaansa. Vuoden
alussa tyottomana olleet sisdltavat seka lyhyen ettad pitkan aikaa tyottomina olleita.

Ryhmien aktivoitumista mitataan kolmen kuukauden jakson aikana. Aktiivisuus maari-
tellaan aktiivimallin ehtojen mukaisesti. Tavoitteena on ensin selvittda, kuinka moni tyo-
ton osallistui tyollistymista edistaviin palveluihin vahintdan viiden paivan ajan, kuinka
paljon tyottomat tyoskentelivat kolmen kuukauden tarkastelujakson aikana, kuinka
moni poistui tyottdomyysturvan piiristd vahintdan kahdeksi viikoksi ja kuinka moni tyol-
listyi joko palkkatuella tai muuten.

Tyottomyydenaikaista tyossdkayntia seurataan peruspdivarahan ja tyomarkkinatuen
saajien osalta maksujaksojen aikaisten ansiotulojen avulla. Méaarittelemme tyottoman
aktivoituneeksi, jos ansiotuloja on kolmen kuukauden jaksolla vahintaan 180 euroa,
mik3 vastaisi 18 tunnin tydskentelya 10 euron tuntipalkalla.!! Ansiosidonnaista paivéra-
haa saavien osalta tyéttomyyden aikaista tydssakayntida mitataan soviteltujen etuuspai-
vien lukumaaran avulla, koska ty6ttémyysturvan suojaosan alittavaa tydskentelya ei
havaita. Ansiosidonnaisella pdivarahalla oleva ty6ton katsotaan aktivoituneeksi, jos ha-
nella on kolmen kuukauden aikana vahintaan kolme etuuspdivaa.

Tyottomyysjakson katsotaan paattyneen, jos etuuksien maksatus loppuu kokonaan tai
katkeaa vahintaan kahden viikon ajaksi. Kahden viikon rajaus perustuu siihen, etta kah-
den viikon tydllistyminen johtaa uuden tarkastelujakson alkamiseen. Ty6ttéman katso-
taan tydllistyneen, jos hanelld alkaa neljan viikon sisalla tyottomyysjakson paattymisesta
vahintdan nelja viikkoa kestava tyosuhde. Talla maaritelmalld rajaamme lyhytaikaisim-
mat patkatyot tyollistymistarkastelun ulkopuolelle. Vastaavasti palkkatuelle tydllisty-
neeksi lasketaan henkild, jonka palkkatukijakso kestdaa vahintaan nelja viikkoa.

10 Tieto ansioturvaa saavien tyéttémien tyétunneista ja pienistikin tydtuloista on olemassa. Tyéttémyys-
kassat eivat naita tietoja kuitenkaan raportoi Finanssivalvonnan rekisteriin, josta tdman tutkimuksen tie-
dot on keratty. Tutkimusryhma pyysi tietoja suoraan tyottomyyskassojen tietokantoja hallinnoivilta
yrityksiltd, mutta tarjous tietojen keraamisen kustannuksista ylitti tutkimuksen budjetin.

I Tytunnit ovat Kelankin aineistosta saatavilla vasta vuonna 2018.
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On syyta korostaa, etta taman luvun tarkastelut on rajattu tyottomyysetuutta saaviin
henkil6ihin, jotka olivat kokoaikaisesti tyottomia kolmen kuukauden tarkastelujakson al-
kaessa. Valmiiksi aktiiviset henkilot (vuoden alussa tyollistymista edistavissa palveluissa
ja sovitellulla paivarahalla olleet) ja lomautetut eivat siis ole laskelmissa mukana.

Kuviossa 10a on esitetty ikaryhmittdin vuoden alussa perusturvalla olleiden tyéttomien
osuus, joka taytti minka tahansa ylla mainituista aktiivisuuskriteereista. Aktiivisuus las-
kee varsin tasaisesti idn myo6ta. Kaikissa ikaryhmissa aktiivisuus kasvoi hieman vuodesta
2016 vuoteen 2017. Sen sijaan vuonna 2018 aktiivisuus kasvoi selvasti kaikissa ryhmissa,
mahdollisesti aktiivimallin ansiosta. Kuviosta 10b ndahdaan, ettad entistd suurempi osa
tyottomista oli vahintaan viisi pdivaa tyollistymista edistavissa palveluissa. Palveluihin
osallistuminen kasvoi suhteellisesti enemman vanhemmissa ryhmissa. Myds tyottomyy-
den aikainen tydskentely lisdantyi vuonna 2018 (kuvio 10c). Nuorimmassa ikdryhmassa
tyoskentely tyottomyysaikana oli tosin lisdantynyt jo vuonna 2017.

Tyottomyysjakson paattymisessa nakyy muutosta vuonna 2018 Idhinnd nuorimmassa
ikdryhmassa (kuvio 10d). Ainoastaan nuorimmassa ikdryhmassa tyottomyyden paatty-
misen todennakadisyys kasvoi erityisen paljon vuonna 2018 verrattuna aiempiin vuosiin.
Vahintaan neljaksi viikoksi tyollistyneiden osuudessa ei Kelan tyottomyysetuuksia saa-
vien joukossa nay suuria vuosittaisia muutoksia (kuvio 10e). Palkkatuella tyéllistyneiden
osuus on ldhtokohtaisesti alhainen ja lisdysta nakyy vuonna 2018 Iahinnd vanhimmassa
ikdryhmassa (kuvio 10f).

Kuvioon 10a on piirretty myos viiva, joka ndyttda, kuinka monelta tyottomyysetuutta ei
alennettu vuoden 2018 toisella neljanneksella. Kelan tiedoista alennettuja paivarahoja
saavien osuus pystytdan paattelemaan melko tarkasti, joten aktiivisiksi maariteltyjen
osuus on hyvin ldhellad niiden tyottdomien osuutta, joiden paivarahaa ei ole alennettu.

Kuviossa 11 esitetdan vastaavat muutokset aktivoitumisessa ansioturvan saajille. Myos
tassa joukossa aktivoituminen kasvoi vuonna 2018 kaikissa ikaryhmissa (kuvio 11a). Ku-
viosta 11b ndkyy, etta palveluiden merkitys aktivoitumisessa oli hieman alhaisempi kuin
perusturvan saajilla, mutta palveluihin osallistuminen kasvoi kaikissa ikaryhmissa ja van-
himmilla tyottomilla suhteellinen muutos vuonna 2018 oli huomattava.

My0s soviteltuina maksettujen etuuspdivien rooli kasvoi vuonna 2018 (kuvio 11c). Kas-
vua oli jo vuonna 2018, mutta erityisesti keski-ikdisten ja vanhimpien tyottémien jou-
kossa lisdys oli vuonna 2018 vielad suurempi.

Tyottomyysjakso paattyi kolmen kuukauden sisélla hieman useammin vuonna 2018 kuin
aiempina vuosina, mutta osalla ty6ttomista vastaavaa kasvua tapahtui jo vuonna 2017
(kuvio 11d). Vahintaan neljaksi viikoksi tyollistyneiden osuudessa ei ndy huomattavia
muutoksia vuosien valilla (kuvio 11e), mutta palkkatuella tyéllistyneiden osuus kasvoi
muissa kuin nuorimmissa ikaryhmissa seka 2017 etta 2018. Tama kasvu ei siis valtta-
matta liittynyt aktiivimalliin.

Kuvioon 11a on piirretty myos viiva, joka nayttaa, kuinka monelta tyéttomyysetuutta ei
alennettu vuoden 2018 toisella neljanneksella. Pdivarahan alentamisen kohteeksi joutu-
neiden osuus on hieman alhaisempi kuin paattelisimme aktivoituneiden tyottémien
osuudesta. Ero johtuu ldhinna pienten ansiotulojen puuttumisesta tutkimusaineistosta.
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Kuvio 10. Perusturvan saajien aktiivisuus 3 kuukauden aikana idn ja vuoden mukaan
Vuoden alussa kokonaan tyottomana olleet peruspdivarahan ja tydmarkkinatuen saajat
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Kuvio 11. Ansioturvan saajien aktiivisuus 3 kuukauden aikana idn ja vuoden mukaan
Vuoden alussa kokonaan tyottdmana olleet
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4.4.4 Alueelliset erot aktiivisuudessa

Kuvioissa 12a ja 13a havainnollistetaan, miten aktiivimallin leikkaukset kohdentuivat
kunnittain vuoden 2018 toisella neljanneksella. Vaikka yksittaisten kuntien valilla voi olla
isojakin eroja, erot laajempien alueiden vililld ovat varsin pienid. Ainoastaan Eteld-Poh-
janmaa poikkeaa muusta maasta. Alueen kunnissa tyottomyysetuuksia alennettiin aktii-
vimallin vuoksi tavallista harvemmin. Poikkeuksellisen iso osa maakunnan tyottomista
osallistui tyollistymista edistaviin palveluihin vuoden ensimmaisen neljanneksen aikana
(kuviot 12c ja 13 c). Myos tyollistyneiden ja tyottomyysaikana tyétuloja hankkineiden
osuudet maakunnassa ovat suhteellisen korkeat.

Lansirannikolla tyottdomyys on paattynyt tyollistymiseen avoimille tydmarkkinoille use-
ammin kuin itdrajan tuntumassa (kuviot 12b ja 13b). Pohjois-Suomessa sovitellun ansio-
pdivarahan saaminen on ollut kohtuullisen yleista (kuvio 13d).

Tyollistymista edistaviin palveluihin osallistumisessa ei myodskaan ole erityisempia
maantieteellisid eroja lukuun ottamatta sita, ettd Eteld-Pohjanmaalla palveluihin osallis-
tuu keskimaaradista suurempi osa tyottomista. Talta osin kritiikki tyollistymista edistavien
palvelujen epatasa-arvoisesta saatavuudesta eri puolilla maata ei saa aineistosta erityi-
sempaa tukea.
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Kuvio 12. Perusturvan saajien aktiivisuus kunnittain vuoden 2018 ensimmadisen

neljanneksen aikana
1.1.2018 kokonaan ty6ttomana olleet tydmarkkinatuen ja peruspaivarahan saajat. Alle 10 havainnon
kuntien arvot korvattu koko maan keskiarvolla. Etuuden alennus viittaa toiseen neljannekseen.

(a) Etuutta alennettiin, % (b) Tyollistyi, %
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Kuvio 13. Ansioturvan saajien aktiivisuus kunnittain vuoden 2018 ensimmaisen

neljanneksen aikana
1.1.2018 ty6ttomana olleet kokonaan ty6ttomat ansiopdivarahan saajat. Alle 10 havainnon kuntien ar-

vot korvattu koko maan keskiarvolla. Etuuden alennus viittaa toiseen neljannekseen.

(a) Etuutta alennettiin, % (b) Tyollistyi, %
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4.5 Tyottomien aktiivisuuden muutos aktiivimallin kayttoonoton jilkeen

Kuviossa 14 on raportoitu tyottomien aktiivisuuden kehitys vuosineljanneksittdin vuo-
den 2016 alusta vuoden 2018 kolmannen neljanneksen loppuun asti. Analyysi on tehty
erikseen Kelan etuuksia saaville tyottomille ja ansiopaivarahaa saaville tyottomille.

Kuviossa on kuusi 0saa, joissa kuvataan kehitysta a) vahintaan yhden aktiivisuuskriteerin
tayttymisessd, b) tyottomyyden paattymisessa vahintadan kahden viikon ajaksi, c) tyollis-
tymista edistaviin palveluihin osallistumisessa, d) tyottomyysaikaisessa tyossakdynnissa,
e) tyollistymisessa palkkatuettuun tyohon ja f) tyollistymisessa ilman palkkatukea. Kuvi-
ossa 14a henkil6 lasketaan aktivoituneeksi, jos vahintdaan yksi kriteereista b, c tai d tayt-
tyi.

Kuvioissa on mukana kunkin vuosineljanneksen alussa kokonaan ty6ttémana olleet ja
aktivoitumista mitataan kunkin vuosineljanneksen aikana. Kuvion 14a perusteella akti-
voitumisessa on selvaa kausivaihtelua, joka on seurausta [ahinna tyottomyysaikaisessa
tyoskentelyssa (kuvio 14d) ja tyollistymisessa (kuviot 14e ja 14f) nakyvasta tyomarkki-
noiden kausivaihtelusta. Aktivoituminen kokonaisuudessaan on kasvanut vuodesta
2016 vuoteen 2018 ja ansioturvan saajien kohdalla muutos on erityisen suuri 2018 en-
simmadisen neljanneksen jalkeen (kuvio 14a).

Lahempdna tyomarkkinoita olevien ansioturvan saajien joukossa tyollistyminen vahin-
taan neljaksi viikoksi on huomattavasti yleisempaa kuin perusturvan saajien joukossa
(kuvio 14f). Kelan etuuksia saavilla tyottomilld ei ndy suurta vaihtelua tyollistyneiden
osuudessa vuosien valilld. Myds ansioturvan saajien joukossa tydllistyneiden osuudet
ovat melko vakaita 2016 ja 2017, mutta tyollistyneiden osuus kasvaa vuoden 2018 toi-
sella ja kolmannella neljanneksellda hieman voimakkaammin kuin vastaavana ajankoh-
tana aiempina vuosina (kuvio 14f). Palkkatuella tyollistyneiden osuus on hyvin alhainen
ja suhteellisen vakaa seka Kelan tyottomyysetuuksia etta ansiosidonnaista tyottomyys-
pdivarahaa saavilla.

Tyollistymista edistaviin palveluihin osallistuvien osuus on perusturvan saajien joukossa
saanndénmukaisesti korkeampi kuin ansioturvan saajien joukossa (kuvio 14c). Palveluihin
osallistuneiden osuus on kasvanut molemmissa ryhmissa vuodesta 2016 vuoteen 2018,
ja ansiosidonnaista paivarahaa saavilla palveluihin osallistuminen kasvoi erityisen voi-
makkaasti 2018 ensimmaiselld neljannekselld. Tyottomyyden aikaisessa tyoskentelyssa
kausivaihtelu on suurempaa ansioturvan saajien joukossa kuin Kelan tyottomyysetuuk-
sia saavilla. Ty6ttomyysaikainen tyonteko ei ansioturvan saajilla sisalla alle suojaosan
jaavia tyotuloja, mika voi vaikuttaa osuuksiin. Molemmissa ryhmissa tyottomyysjakson
aikana tyoskennelleiden osuus kasvoi vuoden 2018 kolmella ensimmaisella neljannek-
sella. Erityisesti ansiosidonnaista paivarahaa saavilla pienta lisdysta oli havaittavissa jo
vuonna 2017.
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Kuvio 14. Ansiosidonnaista pdivdrahaa ja Kelan ty6ttomyysetuuksia saavien aktiivi-

suus vuosineljanneksittdin
Osuus neljanneksen alussa kokonaan tydttomana olleista

(a) Aktiiviset (b) Tyoéttdmyys paattyi (c) Tyollistyi
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Kuvioissa 15 ja 16 on tarkasteltu tarkemmin kuviossa 14 ndkyvida muutoksia aktiivisuu-
dessa vuosien 2016, 2017 ja 2018 valilld erikseen neljanneksen alussa tyottomana ol-
leilla ansioturvan saajilla ja Kelan tyottomyysetuuksien saajilla. Kuvioissa mitataan
aktiivisuuden muutosta vuoteen 2016 verrattuna. Aktiivimalli otettiin kdytt6on vuoden
2018 alussa, joten aktiivimallin mahdollisten vaikutusten pitdisi nakyd muutoksena vuo-
den 2018 kahdella ensimmaisella neljannekselld. Periaatteessa analyysia voisi jatkaa
vuoden 2018 loppuun, mutta tutkimusaineistossa tyottomyyden paattymista ja tyollis-
tymista voidaan luotettavasti mitata vain lokakuuhun 2018 asti, joten kuviot on kat-
kaistu vuoden 2018 toisen neljanneksen kohdalta. Vuosi 2017 on analyysissa mukana,
jotta voidaan poimia esimerkiksi tyollisyystilanteen paranemisesta johtuva muutos, joka
tapahtuu jo ennen aktiivimallin kayttoonottoa. Kuten kuviosta 14 kay ilmi, tyéttémien
aktivisuudessa on suhteellisen voimakasta kausivaihtelua, joka vaikeuttaa trendien ver-
tailua. Tama kausivaihtelu on kuvioista 15 ja 16 puhdistettu lisddmalla kontrollit meneil-
Iaan olevalle neljannekselle.

Aktiivisuuden muutoksen tarkastelu perustuu regressiomalliin:

4 3
Y =a; + a;0; + a3Q3 + a,Q4 + Z,BiQi Vo017 + z 8;Qi * Vao18»
i=1 i=1

jossa Y on selitettdva aktiivisuuden mittari, Q;on indikaattori i. vuosineljannekselle ja V:
on indikaattori vuodelle t. Kuvioissa 15 ja 16 esitetdan vain vuosien vdliset erot eli 8- ja
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6-regressiokertoimet. Vertailukohtana on siis vuosi 2016. Kuvioiden pisteet kertovat,
kuinka paljon suurempi osuus vuosien 2017 ja 2018 tyottomista aktivoitui neljanneksen
aikana kuin vastaavan neljanneksen aikana vuonna 2016. Pisteiden ymparilld olevat vii-
vat kuvaavat ndiden estimaattien 95 prosentin luottamusvaleja. Raportoimme tulokset
myds mallista, jossa on mukana kontrollit tyéttémien taustaominaisuuksille.!? Suhdan-
netilannetta pyritdan kontrolloimaan lisadmalla malliin asuinkunnan tyottomyysaste
kunkin neljanneksen alussa.

Kuviossa 15a mitataan ansiosidonnaista pdivdarahaa saavien tyéttémien aktivoitumisen
muutosta milld tahansa aktiivimallin ehdot tayttavalla kriteerilla. Tulosten mukaan tyot-
tomien aktivoituminen on kasvanut selvasti aktiivimallin kayttéonoton jalkeen vuonna
2018. Aktivoituminen kasvoi vahan jo vuoden 2017 toisella neljannekselld, ja oli myos
kolmannella ja neljannelld neljannekselld korkeampaa kuin vuoden 2016 vastaavina
ajankohtina.

Kuvion 15 muissa alakuvissa nakyy, ettd useampi eri aktivoitumistyyppi vaikuttaa ansio-
turvan saavilla aktivoitumisen kokonaismuutokseen. Tyottomyyden padttymisessa va-
hintdan kahdeksi viikoksi ndakyy pienta nousua jo vuoden 2017 toisella neljanneksella
(kuvio 15b), mutta vuoden 2018 toisella ja kolmannella neljannekselld tapahtuu selkea
hyppy. Muutos verrattuna vuoden 2016 vastaaviin neljanneksiin on hieman pienempi,
kun kontrolloidaan taustamuuttujia, mutta edelleen yli 6 prosenttiyksikkda toisella nel-
jannekselld ja 8 prosenttiyksikkoa kolmannella neljannekselld. Vuoden 2018 ensimmai-
nen neljanneksella ero vuoteen 2016 on samaa luokkaa kuin vuonna 2017.

Vuoden 2018 toisella ja kolmannella neljannekselld tapahtuu selked nousu tyollistymi-
sessa avoimille tydmarkkinoille verrattuna aiempien vuosien vastaaviin ajankohtiin (ku-
vio 15c). Ensimmaiselld neljannekselld ei viela nday muutosta. Tyottomyyden
paattymisessa vuoden 2018 toisella neljanneksellda ndhtavasta reilun kuuden prosent-
tiyksikdn muutoksesta vajaat nelja prosenttiyksikkda ja kolmannen neljanneksen kah-
deksan prosenttiyksikon muutoksesta noin kuusi prosenttiyksikk6da koostuu naista
vahintdan neljan viikon ty6jaksoista. Tosin tydllistyminen avoimille tydmarkkinoille oli jo
vuoden 2017 toisella ja kolmannella neljannekselld hieman korkeampaa kuin vuonna
2016.

My®ds tyollistymista edistaviin palveluihin osallistuvien osuus kasvaa vuoden 2018 alussa
ja muutos nakyy jo ensimmaiselld neljannekselld (kuvio 15d). Tama on linjassa kuviossa
14c nakyvan muutoksen kanssa. Palveluihin osallistuminen lisaantyi hieman jo vuoden
2017 puolella, mutta muutos on selvasti suurempi vuoden 2018 ensimmaisella ja toisella
neljannekselld. Vuoden 2018 kolmannella neljannekselld ero vuoteen 2016 verrattuna
pienenee taas hieman.

12 Taustatekijoistd kontrolloidaan sukupuoli, ikd (15-24, 25-34, 35-44, 45-54, yli 55), lisdpaivdoikeus,
tyottomyyskassa, asuinkunnan maakunta, ansiosidonnaista pdivarahaa saavien osalta tyottomyytta edel-
tanyt palkka (alle 1500, 1500—-2000, 2000—2500, 2500-3000, 3000—4000, yli 4000) ja edellisen 12 kuukau-
den aikainen tyottomyyden kesto viikkoina (0-4, 5-12, 13-26, 27-52).
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Kuvio 15. Ansiosidonnaisen pdivarahan saajien aktivoitumisen muutos vuosien 2016
ja 2018 vdlilla

Vuosineljanneksen alussa kokonaan ty6ttdmaét ansiosidonnaisen paivdrahan saajat. Pisteet ilman tausta-
muuttujia kuvaavat eroja aktivoituneiden osuuksissa verrattuna vuoden 2016 vastaavaan neljannek-
seen. Kun taustamuuttujat on kontrolloitu, pisteet kuvaavat samojen neljannesten eroa eri vuosina, kun
huomioidaan erot henkildiden taustaominaisuuksissa ja alueelliset erot tyottomyysasteessa.

(a) Kaikki aktivoitumistavat (b) Tyottomyys paattyi (c) Tyollistyi
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Tyottomyysjakson aikainen tydskentely lisdantyy niin ikdan hieman vuonna 2018 verrat-
tuna vuoden 2016 vastaaviin ajankohtiin (kuvio 15e). Muutos on suurin 2018 kolman-
nella neljanneksella. Palkkatuella tyollistyminenkin kasvaa hieman vuonna 2018 (kuvio
15f), mutta kuten kuviosta 14 nakyy, palkkatuen osuus on ldhtékohtaisesti niin alhainen,
ettei muutoksilla ole aktivoitumisen kokonaismuutoksen kannalta kovin suurta merki-
tysta.

Kuviossa 16 on kuvattu muutosta aktiivisuudessa vuosien 2016, 2017 ja 2018 valilla tyo-
markkinatukea tai peruspdivdarahaa saavilla tyottomilla. Aktivoitumisessa nakyy jo
vuonna 2017 selkeitd muutoksia verrattuna vuoden 2016 vastaaviin ajankohtiin (kuvio
16a). Palveluihin osallistuminen nousi vuoden 2017 toisella, kolmannella ja neljannella
neljannekselld verrattuna vuoteen 2016 ja nousu jatkui hieman voimakkaampana vuo-
den 2018 alussa (kuvio 16d). Myos tyottomyyden aikainen tyoskentely lisadntyi hieman
vuonna 2018 verrattuna vuoteen 2016 (kuvio 16e). Sen sijaan tyollistymisessa palkka-
tuella tai avoimille tydmarkkinoille ei ole vuonna 2018 havaittavissa suurta eroa aiem-
piin vuosiin (kuviot 16¢ ja 16f). Tyollistyminen avoimille tydmarkkinoille on perusturvan
saajilla vuoden 2017 lopussa ja vuoden 2018 alussa hieman heikompaa kuin vastaavina
ajankohtina vuonna 2016.
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Kuvio 16. Tyémarkkinatuen ja peruspdivarahan saajien aktivoitumisen muutos vuo-
sien 2016 ja 2018 valilla

Vuosineljanneksen alussa kokonaan ty6ttomat Kelan tyottomyysetuuksien saajat. Pisteet ilman tausta-
muuttujia kuvaavat eroja aktivoituneiden osuuksissa verrattuna vuoden 2016 vastaavaan neljannek-
seen. Kun taustamuuttujat on kontrolloitu, pisteet kuvaavat samojen neljannesten eroa eri vuosina, kun
huomioidaan erot henkildiden taustaominaisuuksissa ja alueelliset erot tyottomyysasteessa.

(a) Kaikki aktivoitumistavat (b) Tyottdmyys paattyi (c) Tyollistyi
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Kuviossa 17 on vastaava tarkastelu kuin kuvioissa 15 ja 16, mutta kohdejoukkona ovat
kunkin neljanneksen aikana ansiosidonnaisen paivarahakauden aloittaneet. Mukana
tarkastelussa ovat vain kokonaan tyottomana paivarahakautensa aloittaneet, jotka eivat
saaneet ansiosidonnaista paivarahaa edellisten kuuden kuukauden aikana ja joilla paat-
tyi vahintdan 12 viikon pituinen tydjakso ansiosidonnaista paivarahakautta edeltdaneiden
neljan viikon aikana. Hiljattain tyottomaksi jddneiden joukossa tyollistymisen edellytys-
ten olettaisi siis olevan paremmat kuin edellisissa kuvioissa tarkastellussa ryhmassa,
jossa on mukana pidempaan tyottdmana olleita. Tarkastelu voidaan talla ryhmalla ulot-
taa vain vuoden 2018 toiseen neljannekseen aineistorajoitteiden takia.

Kuten kuviossa 15, myds uusien ansioturvan saajien joukossa aktivoituminen kasvoi vuo-
den 2018 ensimmaiselld ja toisella neljannekselld verrattuna vuoden 2016 vastaaviin
ajanjaksoihin (kuvio 17a). Palveluihin osallistuneiden ja soviteltua pdivarahaa saavien
osuus kasvoi vuoden 2018 ensimmaisella neljannekselld, mutta toisin kuin neljanneksen
alussa tyottomana olleiden joukossa, uusilla tyottomilla nama osuudet eivat 2018 toi-
sella neljanneksellad olleet kovinkaan paljon suurempia kuin 2016 toisella neljanneksella
(kuviot 17d ja 17e).
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Kuvio 17. Ansiosidonnaiselle paivarahalle jaaneiden uusien tyéttomien aktivoitumi-
sen muutos vuosien 2016 ja 2018 vililla

Vuosineljanneksen aikana ty6ttomaksi tulleet ansiosidonnaisen pdivdarahan saajat. Tarkasteluperiodi
paattyy vuoden 2018 toisella neljannekselld aineistorajoitteiden vuoksi. Pisteet ilman taustamuuttujia
kuvaavat eroja aktivoituneiden osuuksissa verrattuna vuoden 2016 vastaavaan neljannekseen. Kun taus-
tamuuttujat on kontrolloitu, pisteet kuvaavat samojen neljannesten eroa eri vuosina, kun huomioidaan
erot henkil6iden taustaominaisuuksissa ja alueelliset erot tyottdmyysasteessa.
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Vahintdan neljaksi viikoksi tyollistyneiden uusien tyottdmien osuudessa nakyy vuoden
2018 ensimmaiselld ja toisella neljannekselld kasvua verrattuna vuoteen 2016 (kuvio
17c). Tyéllistyneiden osuus kasvaa kuitenkin selvasti jo vuonna 2017, eli aktiivimallin ei
voi tulkita nopeuttaneen tyoéllistymista vuoden 2018 alussa.
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4.6 Tyottomien aktivoituminen verrattuna lomautettuihin

Edellisen luvun tulosten mukaan ansiopdivarahaa saavien tyéttdmien aktiivisuus kasvoi
aktiivimallin voimaantulon jalkeen. Tyottomien ominaisuuksien tai tyollisyystilanteen
muutoksen kontrollointi ei tata tulosta muuttanut.

Tasta huolimatta vuoden 2018 alun jalkeisia muutoksia ei valttamatta voi tulkita aktiivi-
mallin vaikutukseksi. Tyollisyystilanne parani vuoden 2018 alussa, ja tyéllistymisen kasvu
saattaa osittain selittya tydomahdollisuuksien lisdantymisella.

Ideaalitilanteessa kaytettavissa olisi verrokkiryhma, johon aktiivimallin kdyttoonoton jal-
keista aktivoitumista voitaisiin verrata. Hyvaa verrokkiryhmaa ei kaikkia tyottomia kos-
kevalla uudistuksella ole. Yksi mahdollisuus on kuitenkin kayttaa verrokkiryhmana
lomautettuja.

Aktiivimallin vaatimukset eivat koske lomautettuja ensimmaisten 64 lomautuspaivan ai-
kana. Lomautetut toki poikkeavat muista tyottéomista monella muullakin tavalla. Kuten
kuviosta 18 nakyy, myos aktiivimallin mukaisiin palveluihin osallistuminen, tyottomyys-
aikainen tyonteko ja tyottomyyden kesto ovat hyvin erilaisia ndiden ryhmien vililla eika
lomautettuja ja muita tyottomia siksi voi suoraan verrata keskenaan. Sen sijaan voidaan
yrittda verrata aktiivimallin kayttéonoton jalkeistd muutosta lomautettujen ja muiden
tyottomien valilla. Jos suhdannetilanteen paraneminen vaikuttaa samalla tavalla seka
lomautettuihin ettd muihin tyottomiin, voidaan muutoksia vertaamalla saada arvio ak-
tiivimallin vaikutuksesta.

Kuvion 18 mukaan lomautetut itse asiassa ndyttavat olevan kohtuullinen verrokkiryhma
kokonaan tyottomille. Vaikka tasoero kaikissa kuviossa raportoiduissa mittareissa on
merkittava, nayttaa lomautettujen ja kokonaan tyottomien aktiivisuuden trendi olevan
suhteellisen samanlainen ennen aktiivimallin voimaantuloa tammikuussa 2018. Eroa
ryhmien valisessa kehityksessa alkaa syntya vasta vuoden 2018 puolella, jolloin ty6tto-
mien osallistuminen tydllistymista edistaviin palveluihin ja tyollistyminen seka palkka-
tuella etta avoimille tydmarkkinoille alkaa kasvaa lomautettuja nopeammin.
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Kuvio 18. Ansiosidonnaista padivarahaa saavien tyottomien ja lomautettujen aktiivi-
suus vuosineljanneksittain
Osuus neljanneksen alussa kokonaan tyottomana olleista
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Kuviossa 19 vertaamme ansiopdivarahaa saavien lomautettujen ja kokonaan tyéttémien
aktiivisuuden muutosten eroa aktiivimallin kdyttoonoton jilkeen. Vuoden alussa lo-
mautettuna olleita aktiivisuusehto ei koskenut vuoden ensimmaisten 64 etuuspaivan ai-
kana. Sen sijaan seuraavien neljannesten alussa lomautettuna olleiden kohdalla ei voida
varmasti tietdd, kuinka monella aktiivisuuden seuranta on jo alkanut. Tasta syysta kuvi-
ossa 19 tarkastelu rajoitetaan 2018 ensimmaiseen neljannekseen. Valitettavasti vastaa-
vaa vertailua ei voitu tehda perusturvan varassa oleville, koska heille on viela vaikeampi
|6ytaa sopivaa verrokkiryhmaa.

Vertailun vuoksi teemme samanlaisen laskelman myds vuosien 2016 ja 2017 valilla, jol-
loin aktiivimallia ei vield ollut otettu kayttoon eika silla siis voinut viela olla vaikutusta
aktivoitumiseen. Kuviossa esitetyt vaikutukset ovat tyottdmien ja lomautettujen valis-
ten aktiivisuuden muutosten vilisia eroja, kun kunkin vuosineljanneksen alussa tyotto-
mand tai lomautettuna olleita verrataan vuonna 2016 vastaavan vuosineljanneksen
alussa ty6ttomana tai lomautettuina olleisiin. Kuten aikaisemminkin kontrolloimme sa-
malla ty6ttomien ja lomautettujen taustaominaisuuksien eroja. N&illa kontrolleilla on
yllattavankin vahan vaikutusta tuloksiin. Teknisesti malli poikkeaa aiemmasta regressio-
mallista siten, ettd malliin on lisatty indikaattori kokonaan ty6ttomille ja tdman muuttu-
jan interaktiot yhtalén kaikkien muiden termin kanssa.
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Kuvio 19. Kokonaan tyottémien ansiosidonnaisen pdivarahan saajien aktivoitumisen

muutos verrattuna lomautettuihin vuosien 2016 ja 2018 valilla
Kunkin vuosineljanneksen alussa kokonaan ty6ttomat ja lomautetut ansiosidonnaisenpéivdrahan saajat
verrattuna saman neljanneksen alkuun vuonna 2016.
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Kuviossa 19 raportoitujen tulosten mukaan ty6ttémien joukossa aktivoitumisen kasvu
oli selvasti lomautettuja suurempaa vuoden 2018 alussa. Sama kehitys nakyy tarkastel-
taessa tyottomyysjaksojen paattymisen ja tyollistymisen suhteellisia muutoksia tyotto-
mien ja lomautettujen valilla. Tama muutos tosin nakyy jo vuoden 2017 viimeisella
neljanneksell3, jolloin aktiivimalli ei ollut vielda voimassa, mika viittaa siihen, etta osittain
kyse on suhdannetilanteen paranemisen erilaisesta vaikutuksesta lomautettuihin ja
tyottomiin. Sama ilmido ndakyy myos kuvassa 18 raportoiduissa trendeissa. Kuvasta 18
myos selvida, ettd vuoden 2017 tyottomien tyollistymisen suhteellisessa kasvussa ei ole
kysymys tyottomien tyollistymisen kasvusta vaan lomautettujen tyodllistymisen véhene-
misesta.

Palveluihin osallistumisen kasvu vuonna 2018 nakyy selkedsti myos verrattaessa tyot-
tomien kehitysta lomautettuihin. Kuvion 19 perusteella palveluihin osallistuminen kas-
voi vuoden 2018 ensimmaiselld neljanneksella. Palkkatuella tyollistyminen ja
tyottomyysaikainen tyoskentely eivdat muuttuneet vuoden 2018 alussa lomautettuihin
verrattuna.
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4.7 Empiiriset hazardit

Tyottomyyden kestoa ja siirtymia eri tilojen vélilla mallinnetaan usein nk. hazardifunki-
oiden avulla. Hazardit kuvaavat siirtymatodenndkoisyyksia tyottémyysjakson eri vai-
heissa ja niiden avulla voidaan tarkastella, miten tyollistyminen tai tyollistymista
edistaviin palveluihin osallistuminen muuttuu tyéttomyyden pitkittyessa. Hazardien las-
kemiseksi rajaamme Fivan aineiston tyottomyyskassojen jaseniin, jotka tulivat kokonaan
tyottomiksi tydsuhteen loppumisen vuoksi. Edellytamme, ettei henkild saanut ansiosi-
donnaista paivarahaa edellisten kuuden kuukauden aikana ja ettd tyottomyytta edelsi
vahintdaan 12 viikon pituinen tydjakso, joka paattyi aikaisintaan nelja viikkoa ennen an-
siosidonnaisen etuuskauden alkamista. Uusien tydttomien osalta voimme tarkastella
my0s vuoden 2018 aikana alkaneita tyottomyysjaksoja, koska uusien jaksojen kohdalla
aktiivimallin tarkastelujakson maarittely on suoraviivaisempaa.

Kuviossa 20 on esitetty hazardifunktiot tyottomyydesta poistumiselle, tydllistymiselle
seka siirtymille sovitellulle paivarahalle ja tyollistymistd edistdvaan palveluun. Olemme
rajanneet aineiston tassa vuoden ensimmaiselld neljannekselld kokonaan tyéttomiksi
tulleisiin henkiloihin. Vaaka-akselilla on tyottomyysjakson kesto kalenteriviikkoina ja
pystyakselilla todenndkdisyys siirtya tiettyyn tilaan.

Kuvion 20a kayrat kuvaavat todennakoisyytta poistua tyottomyydesta viikon t aikana
ehdolla, etta henkilo oli edelleen tyottémana viikon t alkaessa. Tyottémien riskijoukkoon
viikolla t kuuluvat kaikki ansiosidonnaista etuutta saavat, ml. soviteltua paivarahaa saa-
vat seké palveluissa olevat.'3 Pystyviivat 13. ja 26. ty6ttdmyysviikon kohdalla vastaavat
suunnilleen aktiivimallin ensimmaisen ja toisen tarkastelujakson paattymisajankohtia
vuoden 2018 ty6ttémyysjaksoille.

Kuviosta 20a ndahdaan, ettd ensimmaisen kolmen tyottomyyskuukauden aikana tyotto-
myydesta poistumisen todenndkdisyys vaihtelee valilla 0,04-0,05, eli viikon alussa edel-
leen tyottdmana olevista 4-5 prosenttia poistuu tyottomyysetuudelta viikon loppuun
mennessa. Taman jdlkeen tyottomyydesta poistumisen vauhti hidastuu siten, etta to-
dennakoisyys viikkojen 26 ja 32 valilld on enda noin 0,02. Eri vuosien kdyrien valilld on
jonkin verran tasoeroa. Keskimaardinen ty6ttémyydesta poistumisen todenndkdisyys
tyottomyyden ensimmaisten 32 viikon aikana oli 0,032 vuonna 2016, 0,036 vuonna 2017
ja 0,042 vuonna 2018. Nama erot heijastelevat suhdannetilanteen parantumista, joskin
vuoden 2018 korkeampi taso voi selittya osittain myds aktiivimallin kdyttoonotolla.

Huomionarvoista on, etta kdayrien muoto on varsin samanlainen eri vuosina. Taloustie-
teellisessa kirjallisuudessa on usein havaittu, ettd tyottomyydesta poistumisen vilkastuu
juuri ennen etuuskauden loppua tai etuuden putoamista alemmalle tasolle. Emme kui-
tenkaan havaitse tallaista ilmiota kuviossa 203, sillda vuoden 2018 hazardi ei nouse ennen
13. tai 26. tyottomyysviikkoa, minka jalkeen monen ty6ttéman etuutta leikattiin aktiivi-
suusehdon laiminlyénnin vuoksi.

13 Riskijoukoksi kutsutaan henkil6its, jotka ovat edelleen alkuperdisessd tyémarkkinatilassa viikon t alka-
essa. Hazardi on osuus tasta joukosta, joka siirtyy alkuperdisesta tyomarkkinatilasta kiinnostuksen koh-
teena olevaan lopputilaan viikon t aikana.
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Kuvio 20. Empiiriset hazardit vuosittain

Vuoden ensimmaiselld neljanneksella tyottomaksi tulleet ansioturvan saajat. Hazardi kuvaa todennakoi-
syytta siirtya tyottomyydesta tiettyyn tilaan tyottomyysviikon t aikana ehdolla, etta henkilo oli edelleen
tyottdomana viikon t alkaessa. Vaaka-akseli on katkaistu 32. viikon kohdalta.
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Tydttémyysviikko

Kuviossa 20b on tyollistymisen hazardit, jotka kuvaavat todennakoisyytta, etta tyotto-
myys padattyi tydllistymiseen avoimille tydmarkkinoille. Tyéttémien riskijoukko on sama
kuin kuviossa 20a. Tyollistymisen hazardit ovat luonnollisesti alempana kuin tyottomyy-
den paattymisen hazardit vastaavana ajankohtana, koska eivat kaikki tyottomyydesta
poistuvat tyollisty avoimille tydmarkkinoille. Mutta koska valtaosa ansioturvan saajista
kuitenkin tyoéllistyy, erot kuvioiden 20a ja 20b kayrien valilla ovat varsin pienet ja tyollis-
tymisen hazardi maarittaa pitkalti tyottomyyden paattymisen hazardin tason ja muo-
don.

Alempien osakuvioiden kadyrat kertovat, missa vaiheessa tyottomyysjaksoa siirrytaan so-
vitellulle pdivarahalle ja TE-toimistojen palveluihin. Riskijoukkona toimivat tyottomat,
joka eivat olleet viikon alkaessa sovitellulla paivarahalla (kuvio 20c) tai palvelussa (kuvio
20d). Siirtymisessa sovitellulle pdivarahalle ei havaita merkittadvia selkeitd eroja vuosien
vélille. Sen sijaan hazardi siirtya palveluiden piiriin 6. ja 25. tyottomyysviikon valisena
aikana on selvasti korkeampi vuonna 2018 kuin aiempina vuosina. Hazardissa nahdaan
voimakas nousu 9. ja 13. viikon valilla vuonna 2018, mika vastaa aktiivimallin ensimmai-
sen tarkastelujakson loppua. Tama viittaa siihen, etta aktiivimalli on kannustanut tyot-
tomia hakeutumaan TE-toimistojen palveluiden piiriin hieman ennen aktiivisuusehdon
tarkastelua. Vastaavaa ryntdysta palveluihin ei kuitenkaan havaita aktiivimallin toisen
seurantajakson lopussa, vaan palveluihin siirtyminen on suhteellisen vilkasta koko viik-
kojen 13 ja 26 valisen ajan verrattuna vuosiin 2016 ja 2017.
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4.8 Hazardimallit

Olemme myos estimoineet kaksi mallia, yhden todennakdisyydelle, etta tyottomyys-
jakso paattyi mistd tahansa syyta (vahintdan kahdeksi viikoksi), ja toisen todennakoisyy-
delle, ettd tyottomyys paattyi avoimille tydmarkkinoille tydllistymiseen. Aineistona
toimii kaikki vuoden 2016 tammikuun ja vuoden 2018 lokakuun aikana alkaneet ansiosi-
donnaiset tyottomyysjaksot, joita edelsi vahintdan 12 viikon tydjakso. Meneilldan olevat
tyottomyysjaksot on sensuroitu lokakuun 2018 lopussa, jotta mahdollinen tyéllistymi-
nen voidaan havaita luotettavasti.'* Myos poikkeuksellisen pitkat ty6ttomyysjaksot on
sensuroitu 14 kuukauden ty6ttémyyden kohdalla.

Kayttdmamme tilastollinen malli on muotoa:

h(tlx () = (O {x(@)'B(6)},

jossa h(t|x(t)) on hazardifunktio eli todennakaisyys, ettd tyottomyys paattyy viikon t
aikana ehdolla, ettd henkilo oli edelleen ty6ttomana viikon t alkaessa. Funktio ¢(t) ku-
vaa todennakoisyyden “perustasoa”, jonka sallitaan vaihdella varsin vapaasti tyotto-
myysjakson eri vaiheissa. Taustamuuttujat vektorissa x(t) joko nostavat tai laskevat
todennakoisyyden perustasoa. Osa taustatekijoistd vaihtelee tyottomyyden keston ja
osa kalenteriajan mukaan, minka lisaksi jotkin regressiokertoimista §(t) vaihtelevat ka-
lenteriajan mukaan.

Taustamuuttujat sisaltavat sukupuolen, ian, maakunnan, edellisen tydnantajasektorin,
tyottomyyttd edeltdneen tyollisyysjakson pituuden, paivarahan perustana olevan va-
kuutuspalkan, tyoéttomyyskassan, tyéttomyyden alkamiskuukauden ja asuinkunnan
tyottomyysasteen. Ndiden avulla pyrimme kontrolloimaan suhdannetilannetta seka
ty6ttémien havaituista ominaisuuksista johtuvia eroja.

Malli sisdltda myos aikariippuvan indikaattorin sille, ettd tyottomyysetuus maksettiin
alennettuna viikolla t aktiivisuusvelvoitteen laiminlyénnin vuoksi. Muuttujan kerroin ku-
vaa, kuinka paljon hazardifunktio poikkeaa (havaituilta ominaisuuksiltaan) samankaltais-
ten henkildiden kesken, jotka ovat olleet yhtda kauan ty6ttdmana mutta joista toisen
etuutta on alennettu ja toisen ei. Tulosten mukaan ty6ttdman, jonka etuutta alennettiin,
todennadkaoisyys poistua tyottomyydesta viikon aikana oli 15 prosenttia korkeampi ja to-
dennakoisyys tyollistya oli 4 prosenttia korkeampi kuin taustaominaisuuksiltaan saman-
kaltaisen ty6ttdman, jonka etuutta ei alennettu. Havainnot ovat linjassa lukuisten
tutkimusten kanssa, joiden mukaan ansiosidonnaisen paivarahan tasolla on negatiivinen
vaikutus tyon etsintaan.

On kuitenkin syyta painottaa, ettei mallimme tuottamia lukuja voi tulkita etuusleikkauk-
sen kausaalivaikutuksiksi valikoitumisongelman vuoksi. Vaikka kontrolloimme lukuisia
taustaominaisuuksia ja vertaamme henkilditd, jotka ovat olleet tyottomana yhta kauan
ja ovat ty6ttémana samaan aikaan, on todenndkoistd, etta alennettujen ja tdysimaarais-

14 7Sensurointi” on kaytdnto, jossa jakso katkaistaan tietysta kohtaa ja analyysissa kdytetdan vain infor-
maatiota siitd, etta jakso ei ollut paattynyt vield katkaisuajankohdan aikaan.
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ten etuuksien saajien valilla on tyottomyydestad poistumiseen vaikuttavia havaitsemat-
tomia eroja. Esimerkiksi ty6ttdman, jolla on jo tiedossa seuraava tydsuhde, joka alkaa
seuraavan tarkastelujakson toisella viikolla, kannustin tayttaa aktiivisuusehto on heikko,
koska han tietda etuuden alentamisen vaikuttavan hanen tulotasoonsa vain viikon ajan.
Henkild tyollistyisi nopeasti ilman etuuden alentamistakin.

Kuvio 21. Hazardin muutos verrattuna vuoden 2016 ensimmadiseen neljannekseen
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Kontrolloimme mallissa suhdannetilannetta asuinkunnan tyéttémyysasteella, joka vaih-
telee yli ajan. Lisaksi mallissa on aikariippuvat kiinteat vaikutukset jokaiselle vuosineljan-
nekselle pois lukien vuoden 2016 ensimmainen neljannes, joka toimii vertailuperiodina.
Naiden vaikutusten aikaura voi paljastaa muutoksia tyottomyydestd poistumisessa ja
tyollistymisessd, joita ei voida selittda alueellisella tyottomyysasteella. Vaikutukset on
esitetty graafisesti kuviossa 21 erikseen seka tyottdmyydesta poistumisen hazardille
ettd tyollistymisen hazardille. Pisteet kuvaavat suhteellisia muutoksia verrattuna tarkas-
teluperiodin ensimmaiseen neljannekseen ja pystyviivat estimaattien 95 prosentin luot-
tamusvaleja. Kuvioissa on nahtavissd voimakas kausivaihtelu: kalenterivuoden sisalla
tyollistyminen on nopeinta kolmannen neljanneksen aikana ja hitainta viimeiselld nel-
jannekselld.

Erityisen kiinnostuneita olemme mahdollisesta tasomuutoksesta vuonna 2018, jolloin
aktiivimalli oli voimassa. Diskreetti muutos vuoden 2018 ensimmaiselld neljanneksella
voitaisiin tulkita aktiivimallin “uhkavaikutukseksi”. Tuolloin malli oli astunut voimaan,
mutta kenenkdan aktiivisuutta ei vield oltu arvioitu. Tasoittamattoman kausivaihtelun
vuoksi on syytd verrata saman neljanneksen kertoimia eri vuosina. Tyottomyydesta pois-
tuttiin ja tyollistyttiin hieman ripedmmin vuoden 2018 alussa kuin vuoden 2017 alussa.
Toisella neljanneksella ei ollut merkittavaa eroa vuosien 2018 ja 2017 valilla. Kolmannen
neljanneksen aikana poistuminen oli ripedmp&a vuonna 2018 kuin vuonna 2017.

Malli sisaltaa myos aikariippuvat muuttujat sille, etta tyoton saa soviteltua padivarahaa
tai ettd han osallistuu tyollistymistad edistavaan palveluun viikolla t. Lisdksi mallissa on
muuttujat sille, ettd meneilldan oleva tyottomyysjakso sisaltdaa ennen viikkoa t paatty-
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neen sovitellun pdivarahakauden tai palvelujakson. Naiden muuttujien kertoimien salli-
taan vaihdella kalenteriajan mukaan. Olemme estimoineet jokaiselle vuosineljannek-
selle oman kertoimen, joiden arvot ja 95 prosentin luottamusvalit on esitetty kuviossa
22 ja 23. My0s naiden kertoimien tulkinnassa on syyta olla varovainen. Koska tyéttomat
eivat paady sovitellulle paivarahalle ja tyollistymista edistaviin palveluihin satunnaisesti
ja koska malleissamme ei tallaista valikoitumista ole kontrolloitu, eivat kertoimet kuvaa
tyottomyyden aikaisen tyoskentelyn tai palveluihin osallistumisen kausaalivaikutuksia.
Vaikka kertoimien tasot ovat luultavasti harhaisia, muutokset niiden aikaurissa viittaisi-
vat tyottdmyyden aikaisen ty6ssakdynnin ja palveluiden vaikuttavuuden muutoksiin.'®

Aktiivimalli on voinut heikentda TE-toimistojen palveluiden kohdentumista, jos se kan-
nustaa tyottomia hakeutumaan tyollistymisen kannalta turhiin mutta aktiivisuusehdon
kannalta relevantteihin palveluihin. Lisaksi ty6ttomat, jotka hakeutuvat tietyn palvelun
piiriin vain valttdakseen etuuden alentamisen, ovat voineet vieda paikkoja tyottomilta,
joiden tyollistymismahdollisuuksia palvelu olisi aidosti parantanut. Palveluiden kohden-
tumisen heikentymisen pitdisi nakya TE-toimistojen palveluiden vaikuttavuuden las-
kuna. Kuvioiden 22 ja 23 valossa tallaiset huolet ndyttavat turhilta. Seka palveluihin
osallistumisen valiton vaikutus (kuviot 22c ja 23c) etta suoritettujen palvelujaksojen vai-
kutus (kuviot 22d ja 23d) ovat pysyneet suurin piirtein samalla tasolla koko havainto-
periodin ajan. Sama patee myos tyottomyyden aikaisen tydssakaynnin vaikutuksiin.

15 On tietenkin mahdollista, ettd aktiivimalli on muuttanut valikoitumista sovitellulle péivirahalle ja TE-
palveluihin. Tassa tapauksessa kertoimien muutos vuonna 2018 ei valttamatta kuvaisi tydéttémyydenaikai-
sen tyoskentelyn ja TE-toimistojen palveluiden vaikuttavuuden muutoksia vaan valikoitumisprosessin
muuttumista.
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Kuvio 22. Ty6ttomyydestd poistumistodenndkdisyyden muutos sovittelu- ja -palve-

lujakson aikana ja niiden jdlkeen
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Kuvio 23. Tyéllistymisen todennakoéisyyden muutos sovittelu- ja palvelujakson aikana

ja niiden jdlkeen
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4.9 Yhteenveto rekisteriaineistoihin perustuvasta analyysista

Aktiivimallin kayttéonotto pienensi tyottomyysturvaa reilulta kolmannekselta tyotto-
myysetuuksien saajista. Vuoden 2018 alussa kokonaan tyottomana olleista tyotto-
myysetuutta pienennettiin yli puolelta. Erityisen usein tyottomyysetuutta pienennettiin
vanhimmilta tyottomilta ja tyottomyysturvan lisdpdivaetuuksia saavilta. Sen sijaan mer-
kittavia eroja esimerkiksi Etela- ja Pohjois-Suomen valilla ei 16ytynyt. Aktiivimallin ehdot
tayttavien osuus oli suurin piirtein sama Uudellamaalla ja Lapissa. Ainut alueellinen poik-
keus oli Eteld-Pohjanmaa, jossa tyottomyysetuuksia alennettiin aktiivimallin vuoksi
muuta maata harvemmin. Maakunnassa poikkeuksellisen moni tyoton taytti aktiivisuus-
ehdon osallistumalla tyollistymista edistaviin palveluihin.

Aktiivimalli kasvatti tyottomien taloudellisia kannustimia lyhytaikaisten téiden vastaan-
ottamiseen ja tyollistymista edistaviin palveluihin osallistumiseen. Jalkimmaisen osalta
aktiivimallin vaikutus oli suhteellisen selva. Palveluihin osallistuminen kasvoi seka Kelan
etuuksia ettd ansiopdivarahaa saavien tyottomien joukossa. Palveluihin osallistuminen
kasvoi erityisesti vanhemmissa ikdaryhmissa, joissa tyollistyminen avoimille tyémarkki-
noille on harvinaisempaa. Ansioturvan saajien keskuudessa eniten kasvoi lyhyisiin, juuri
aktiivimallin ehdot tayttaviin viisi pdivaa kestaviin palveluihin osallistuminen. Joka viides
palveluihin osallistuneista ansiosidonnaisen paivdarahan saajista osallistui palveluihin
tasmalleen viiden paivan ajan aktiivimallin ensimmaisen tarkastelujakson aikana. Palve-
luihin osallistuminen kiihtyi selvasti ensimmaisen tarkastelujakson lopulla. TE-toimistot
nayttavat reagoineen kasvaneeseen palvelujen kysyntdan kasvattamalla lyhyiden palve-
lujaksojen tarjontaa (vrt. luvun 5 tulokset).

Tyottdmyyden aikaisen tyonteon ja ty6ttomyydesta poistumisen osalta tulokset ovat
epaselvempia. Seka ty6ttomyyden aikainen tydskentely etta tyottomyysturvalta poistu-
minen yleistyivat aktiivimallin kdyttdonoton jdlkeen varsinkin ansioturvaa saavien jou-
kossa. Kelan etuuksia saavien tyottomien osalta kasvua oli [dhinna tyottomyysaikaisessa
tydssdkaynnissa. Tama on ainakin osittain aktiivimallin ansiota, sillda moni osittain tyol-
listyneista perusturvan saajista tyoskenteli aktiivisuusehdon vaatimuksen mukaisesti ta-
san 18 tuntia tai hieman enemman kolmen kuukauden tarkastelujakson aikana.

Tyollistymisen kasvussa on osittain kyse tyollisyystilanteen paranemisen vaikutuksesta.
llman sopivaa verrokkiryhmaa suhdannetilanteen muutoksen vaikutusta on vaikea erot-
taa aktiivimallin vaikutuksesta. Lomautettuja ja kokonaan tyottémia ansiosidonnaisen
paivdarahan saajia vertailemalla ongelma voidaan osittain ratkaista, jos lomautettuja voi-
daan pitda riittavan uskottavana verrokkiryhmana. Nama laskelmat viittaavat siihen,
ettd aktiivimalli olisi voinut lisdata myds tyottomyyden paattymisen todenndkdisyytta an-
sioturvan saajien joukossa. Vertailu lomautettuihin voitiin kuitenkin toteuttaa vain aktii-
vimallin ensimmaisen tarkastelujakson ajalta, silla myos lomautettujen aktiivisuutta
aletaan seurata 64 etuuspaivan jalkeen. Siksi vertailu lomautettuihin ei kerro etuusleik-
kausten vaikutuksesta sen jalkeen, kun tyottomyysetuus on ehtinyt jo alentua.

Pitkdaikaisemmat vaikutukset tyollisyyteen riippuvat myos siitd, edistadko tyollistymista
edistaviin palveluihin osallistuminen tyoéllistymista. Aktiivimalli toimii siind mielessd, etta
se lisasi palveluihin osallistumista, mutta vaikutus tyollisyyteen edellyttaisi vield, etta
palveluilla on tyollistymiseen vaikutusta.
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5 Aktiivimallin vaikutukset TE-toimistojen toimintaan

Tyottomien aktivointi on tana paivana yha keskeisempi osa tyovoimapolitiikka. Useiden
muiden maiden tavoin Suomessa aktivointipolitiikan runkona toimivat tyévoimahallin-
toa ja tyOnhakijaa koskevat velvoitteet sekd velvoitteiden tayttamatta jattamisesta ai-
heutuvat seuraamukset (Haméldinen 2013, 173). Aiempaa vahvemmin kansalaisten
oikeudet ovat alisteisia erilaisille vaateille aktiivisuudesta ja velvollisuuksien tdyttami-
sesta. Tyottomien tyonhakijoiden tulee edistdd omia uudelleentydllistymisen edellytyk-
sidan ja pyrkia siirtymaan avoimille tyomarkkinoille sanktioiden uhalla. (Danneris 2016,
1-2.)

Aktivointitoimet voidaan jakaa kahteen ryhmaan (Eichhorst ym. 2008; Raffass 2017; ks.
myos Hamaldinen 2013): pakotteisiin ja mahdollistajiin. Ensin mainittuihin lukeutuu
muun muassa tyottomyysetuuden ehdollistaminen aktiiviselle tydnhaulle tai palveluihin
osallistumiselle. Jalkimmaiseen lukeutuvat puolestaan tydllistymisen rahalliset kannus-
timet ja tyovoimapoliittiset palvelut. Vuoden 2018 alussa kayttoon otettu aktiivimalli lu-
keutuu ennemminkin pakotteisiin kuin mahdollistajiin. Mallissa tyottomilta edellytetaan
aktiivista osallistumista tyohon tai tyollistymista edistaviin palveluihin tyéttomyysturvan
sanktioinnin uhalla. Vaikka malli luo taloudellisia kannustimia tyottoman aktivoitumi-
seen, ei sen toimeenpanossa otettu kantaa palveluiden jarjestamiseen, eika siind myos-
kaan luotu positiivisia rahallisia kannustimia tyéttomille.

Aktiivimalli ei toimi mahdollistajana mydskadan siina mielessa, etta uudistus itsessaan
olisi sisaltanyt lisdyksen tyovoimapoliittisten palveluiden tai tyollistamisen resursseihin.
Toisaalta uudistuksen toimeenpanon yhteydessa tiedettiin, etta tyottomien tyonhakijoi-
den laajamittainen aktivointi lisda palveluiden tarvetta erityisesti silloin, kun aktivointi
ei kohdistu tyollistymiseen avoimille tyémarkkinoille. Siksi alueellisiin TE-toimistoihin
kohdennettiin lisdresursseja. Jo ennen aktiivimallin toimeenpanoa Suomen hallitus
pdatti vuoden 2017 ensimmadisessd lisdtalousarviossaan jakaa alueellisille ELY-
keskuksille yhteensa 10 miljoonaa euroa aktiivimallin kdyttdonoton tukemiseen. Eniten
lisamaararahaa kohdennettiin Pohjois-Pohjanmaalle, yhteensd 1 510 000 euroa.
Toiseksi eniten tukea sai Uusimaa, 1 500 000 euroa ja kolmanneksi eniten Pirkanmaa, 1
400 000 euroa. (TEM 2017.)

Hallituksen tavoitteena oli aktiivimallin toimeenpanon myo6ta lisata tyollisten maaraa 8
000:lla. Lisdksi hallituksen esityksessa (HE 124/2017) todetaan, etta “tavoitteena on li-
sata tyollisyytta kannustamalla tyottomia tyonhakijoita aktiivisuuteen ja omatoimisuu-
teen tyonhaussa koko tyottdmyyden keston ajan”. Tyottomien tyonhakijoiden ei
varmaankaan oletettu olleen ennen aktiivimallin voimaantuloa passiivisia tydnhaussa tai
omien tyollistymisedellytyksiensa parantamisessa, mutta pitkdan jatkuessaan tyotto-
myys voi vahentda aktiivisuutta jo pelkadstdan siksi, ettd tulokseton tyénhaku koetaan
turhauttavana ja lannistavana. Motivaatio tyonhakuun voi tasta syysta olla alhainen. Toi-
saalta motivaation heikkoutta omaehtoiseen aktivoitumiseen voivat selittdd myos muut
tekijat. Kuvaja (2012, 22) jakaa tyonhakijoiden motivaatio-orientaatiot neljdan eri ryh-
maan: joustavaan, rippumattomaan, hajanaiseen ja lukkiutuneeseen. Jako perustuu yh-
tadlta siihen, miten tdrkeitda tyonhakijalle ovat palkkatyohon liittyvat vaikuttimet ja
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toisaalta siihen, missa kunnossa ovat tydnhakijan elamanhallinnalliset edellytykset ja tai-

dot (kuvio 24).

Kuvio 24. Tyonhakumotivaation nelja orientaatiota aktivoinnin kontekstissa (Kuvaja

2012, 22)

Palkkatydhdn liittyvat vaikuttimet tarkeitd

Joustava motivaatio-
orientaatio
- My&nteinen asenne tyohon ja
tydnhakuun

- Omia realistisia suunnitelmia

- Hyvit tydmarkkinavalmiudet
- lisearvostus, sitkeys
- Tulevaisuudenusko

- Tyottomyys kielteisena
tilanteena

Vahva
elamanhallinta

Riippumaton
motivaatio-orientaatio

- Tydnsaanti ei houkuttele

- Vapauden ja omaehtoisen
toiminnan arvostus

- Elamaan tyytyvaisyys

Lukkiutunut motivaatio-
orientaatio
- Tyonhaun esteitd

- Joustamaton asenne

- Tydmarkkinavalmiuksissa
puutteita

- Eparealistiset toiveet
- Elamaan tyytymattomyys

- Suhde tyottomyyteen
kielteinen tai ambivalemntti

Eldmé&nhallinnallisia

vaikeuksia

Hajanainen motivaatio-
orientaatio

- Tyd- ja toimintakyvyn ongelmat

- Pitkazikaistyottomyys

- Paihde- ja

mielenterveysongelmat

- TyDsta poispdin suuntautunest

- TyGttdmyys mydnteisend elamanstrategiat
tilanteena - Uusien tilanteiden pelko

- ltsearvostuksen puute

Muut kuin palkkatydhan liittyvat vaikuttimet térkeitd

Tassa osatutkimuksessa kiinnostuksen kohteena on se, miten aktiivimalli on vaikuttanut
TE-toimistojen palveluihin ja TE-toimistossa tehtdavaan tyohon. Tyottomien tydnhakijoi-
den motivaatio-orientaatioiden avaaminen antaa kuitenkin hyddyllisen tulokulman
myds tyonhakija-asiakkaiden kanssa tehtavan tyon ja palveluiden jarjestamisen tutkimi-
seen. Tarkasteltaessa Kuvajan (2012, 22) tavoin motivaatio-orientaatioita (kuvio 24), kah-
den tyottomien ryhman (lukkiutunut ja hajanainen motivaatio-orientaatio) kohdalla
tyonhaulle kuvataan esteita, jotka vaativat tyypillisesti pitkdjanteista ja suunnitelmallista
asiakastyota.

Tyottomien tyonhakijoiden palvelutarvetta ei nykyiselldan arvioida esimerkiksi edella
mainittujen motivaatio-orientaatioiden pohjalta. Ty6ttomyyden alkaessa heidat ohja-
taan yhdelle kolmesta palvelulinjasta (PL 1, PL 2, PL 3) asiakkaalle tehtdvan sdhkoisen
palvelutarvearvion perusteella, eikd tama arviointi yleensa sisdlla henkilékohtaista ta-
paamista asiakkaan kanssa. Asiakkaiden elamantilanteet voivat olla kuitenkin hyvin mo-
nimutkaisia ja usein myds ennakoimattomia, ja niitd on esimerkiksi Lipskyn (1980)
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mukaan vaikeaa kasitella pitkalle vietyjen ja kaikkia samalla tavalla kohtelevien saanto-
jen, prosessien ja sahkoisten vélineiden avulla.

Aktiivimalli kohtelee kaikkia tyéttomia tydnhakijoita samalla tavoin riippumatta siita, mil-
laisia palvelutarpeita tai erityispiirteita heilla on. Tata voidaan perustella tasapuolisuu-
den ja yhdenvertaisuuden periaatteilla. Yhtaalta yksi standardi malli helpottaa niukkojen
ajallisten resurssien kanssa toimivien palvelutydntekijoiden tyota, silla saanndt ovat kai-
kille samat. Toisaalta se rajoittaa tyontekijoiden mahdollisuuksia tehda asiakaslahtoista
tyotd, jossa otetaan huomioon tydnhakijan yksilolliset tarpeet ja vaateet (Hjorne ym.
2010). Tyonhakijaa tulisi siten samaan aikaan kohdella sekd subjektina ettd objektina,
mika haastaa palvelutyon asiakkaan tarpeiden ja tyévoimapoliittisten tavoitteiden va-
lissa.

Aktivointipoliitikkojen yksil6llistamisen ja asiakaslahtoisyyden tavoitteet ovat laajasti hy-
vaksyttyja lahtokohtia, kun halutaan lisata tyollistamispalveluiden vaikuttavuutta. Henki-
I6kohtaiset tyollistymissuunnitelmat ja maaraaikaishaastattelut voivat parhaimmillaan
toimia yksilollising valineina tyollistymisen edistamisessa. Tutkimustulokset muista Eu-
roopan maista kuitenkin osoittavat, etta asiakaslahtoisyyden sijaan ndma toimivat usein
pikemmin tyottéomien tydénhakijoiden valvonnan ja sanktioinnin kuin yksil6llisen palvelu-
tyon valineina (Caswell ym. 2017, 184). Asiakaslahtoisyyden syventaminen palvelujarjes-
telmassa on vaikeaa, jos siihen kehitettyja valineitd kdytetdan ensisijaisesti kaikkia yhta
lailla koskevien sdantdjen noudattamisen valvontaan ja niiden rikkomisen sanktiointiin.

Osatutkimuksessa arvioidaan aktiivimallin toimivuutta palvelujen ja TE-toimistossa teh-
tavan tyon kannalta. Tyypillisesti aktiivista tydvoimapolitiikka ja sen keinoja on arvioitu
lopputuotosten nakokulmasta ja tilastollisten aineistojen avulla. Summatiivisen arvioin-
nin ohella politiikkatoimien vaikutuksia voidaan tarkastella myos prosessien nakokul-
masta ja hyodyntden maarallisten aineistojen rinnalla laadullisia aineistoja ja niihin
soveltuvia menetelmia. Bredgaardin (2015) mukaan tallaisia ei ole juurikaan hyddyn-
netty aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikuttavuuden tutkimuksessa. Jotta voidaan vastata
siihen, miksi ja miten aktivoinnin menetelmat kuten aktiivimalli, toimivat, tarvitaan kon-
tekstuaalista ja laadullista aineistoa (Bredgaard 2015, 437; ks. myos Sihto 2010). llman
sitd politiikkatoimien ja lopputuotosten vdlinen mahdollisesti havaittava yhteys jaa
‘'mustaksi laatikoksi’ ja siksi suomalaisessakin tutkimuksessa on osin pyritty arvioimaan
politiikkatoimia hyddyntden erilaisia aineistoja ja menetelmia (Ks. Hamaldinen ym.
2009; Kokko ym. 2013; Ylikdnn® ym 2019.)

Vaikka aktiivimalli ei ollut ty6- ja elinkeinoministerion alainen uudistus, tyottomyystur-
vajdrjestelmaan tehtdavat muutokset vaikuttavat mita todenndkdisimmin TE-toimistojen
tyohon. Tassa tutkimuksessa haluttiin selvittdaa uudistuksen vaikutuksia tyottomien
tyonhakijoiden kanssa tehtavdan palvelutyohén. Osaraportissa esitelldan tutkimusta
varten kerdttyjen ja analysoitujen kysely- ja haastatteluaineistojen keskeiset tulokset.
Raportoinnissa edetddn temaattisesti kayttden hyddyksi molemmista tutkimusaineis-
toista tehtyja havaintoja. Osatutkimuksen ensimmaisessa alaluvussa raportoidaan TE-
toimistojen asiantuntijoiden ndkemyksid palveluissa ja niiden jarjestamisessa tapahtu-
neista muutoksista seka asiakkaiden palveluihin osallistumisesta. Toisessa alaluvussa ar-
vioidaan asiantuntijoiden vastausten ja haastatteluiden pohjalta aktiivimallin
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tarkoituksenmukaisuutta osana tyévoimapolitiikkaa. Kolmannessa alaluvussa raportoi-
daan tulokset ja havainnot siitd, miten aktiivimalli on asiantuntijoiden mukaan vaikutta-
nut TE-toimistossa tehtdvdan asiakastyohon; miten hyvin malli sopii yhteen TE-
toimiston palvelutavoitteiden, kuten asiakaslahtoisyyden ja palvelutarpeen tyévoima-
poliittisen arvioinnin kanssa? Osatutkimuksen viimeisessa alaluvussa esitellaan asian-
tuntijoiden ajatuksia aktiivimallin ja laajemminkin aktivointi- ja tyévoimapolitiikan
kehittamiseksi.

5.1 Haastattelu- ja kyselyaineistot

Mallin vaikutuksia arvioidaan kahden toisiaan tadydentavan aineiston avulla. Ensimmai-
nen aineisto perustuu TE-toimistojen asiantuntijoille ja esimiehille kohdennettuun ky-
selyyn. Pyynto kyselyyn osallistumiseksi ldhetettiin kaikkiin alueellisiin TE-toimistoihin.
Kysely toteutettiin sahkoisend kyselyna Webropol -ohjelman avulla. Kysely oli auki ja sii-
hen kutsuttujen vastattavissa aikavalilld 19.2.—15.3.2019. Kyselyyn vastaamisesta ldhe-
tettiin muistutukset 5. maaliskuuta ja 12. maaliskuuta.

Tutkijoiden tiedossa ei ole kyselyn saaneiden lopullista maarasa, silla pyynto osallistua
tutkimukseen ldhetettiin sahkoisena keskitetysti TE-toimistojen kirjaamoihin, joista se
pyydettiin ldhettdmaan eteenpdin toimiston esimiehille ja asiantuntijoille. Tyo- elinkei-
noministerioltd saatujen tyontekijatietojen mukaan kyselyn vastaanottajien kokonais-
maara oli 2852 tyontekijad. Esimiesten maard tadssa joukossa oli 159, joista
palvelujohtajia/palvelupéaallikéita oli 55 ja palveluesimiehia 104. Loput 2 693 olivat eri
palvelulinjoilla ja yksikdissa tydskentelevia asiantuntijoita.

Vastauksia kyselyyn saatiin kaikkiaan 755, eli vastausaste tyo- ja elinkeinoministeriolta
saatujen tyontekijatietojen mukaan oli koko aineiston osalta 26,5 prosenttia. Vastaus-
osuuksissa oli suurta vaihtelua toimistojen valilla. Korkein vastanneiden osuus oli Ha-
meen TE-toimistossa, 63,5 prosenttia. Matalin vastanneiden osuus oli Uudenmaan TE-
toimistossa, 9,0 prosenttia. Palvelujohtajista/palvelupaallikéista kyselyyn vastasi 27,3
prosenttia, palveluesimiehista 33,7 prosenttia ja asiantuntijoista 25,0 prosenttia. Palve-
lulinjoittain tai yksikoittdin ei ole ollut mahdollisuutta laskea kyselyn vastausosuuksia,
joten tutkimuksessa ei voida arvioida sitd, milla tavoin asiakaskunnan erot vaikuttavat
tuloksiin.

Kyselyssa kysyttiin asiantuntijoiden ja esimiesten (1) tyoskentelyn taustatietoja (TE-
toimisto, linja, tehtava), (2) arvioita aktiivimallin vaikutuksista palveluihin, (3) nakemyk-
sid aktiivimallista osana tyovoimapolitiikkaa, (4) nakemyksia aktiivimallin yhteensopi-
vuudesta TE-toimistoissa tehtdvan tyon kanssa ja (5) nakemyksid aktiivimallin
kehittamisesta. Yhteensa kysymyksia oli 25 ja niihin vastattiin pdaasiassa hyvin. Pddosa
kysymyksista oli Likert-tyyppisid asennevaittamia, joiden avulla vastaajat saivat asian-
tuntijoina ottaa kantaa aktiivimalliin ja sen mahdollisiin vaikutuksiin. Kysymyksista viisi
oli avokysymyksid. Ndiden osalta aineiston on erittdin rikas, minka takia avovastauksista
kertynyttd aineistoa analysoitiin erikseen laadulliseen tekstianalyysiin tarkoitetun ohjel-
man avulla. Avokysymyksilla kerattiin sellaista syvéllisempaa tietoa aktiivimallin vaiku-
tuksista, mallin mukanaan tuomista mahdollisuuksista ja haasteista TE-toimistossa
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tehtavan tyon nakdkulmasta, johon ei ollut helposti muotoiltavissa valmiiksi luokiteltua
kysymysta. Lisdksi avokysymyksilla pyydettiin vastaajia kertomaan ajatuksistaan aktiivi-
mallin kehittamiseksi.

Taulukossa 3 on esitetty kyselyyn vastaajien maarat ja tyo- ja elinkeinoministerion tie-
tojen mukaan arvioidut suhteelliset osuudet vastaajista toimistoittain seka palvelulinjan
(tai yksikon) ja tehtdavan mukaan. Suurin osa vastaajista oli asiantuntijoita, mikad kuvaa
heidan suhteellista osuuttaan toimistojen tyontekijoista. Palveluista vastaavia johtajia
ja/tai esimiehia oli vastaajista selvasti alle kymmenesosa. Toimistoittain vastaajat jakau-
tuvat pitkalti toimistojen koon mukaan, joskin vastausasteissa oli merkittavia eroja toi-
mistojen valilla.

Kyselyyn vastaamisesta muistutettiin kaksi kertaa, jotta vastausasteet saataisiin mah-
dollisimman korkeiksi ja jotta vastaaminen ei jaisi kiinni siita, ettd toimistoissa ei olisi
ollut tietoa kyselysta ja mahdollisuudesta vastata siihen. Tasta huolimatta osassa toimis-
toja vastaaminen oli vahaista. Tulosten luotettavuuden lisddmiseksi on toimistojen vali-
sessa vertailussa jatetty pois kaikki ne TE-toimistot, joissa vastaajien maara jaa alle 30
(Eteld-Savo, Pohjois-Karjala, Eteld-Pohjanmaa, Kainuu ja Lappi). Kyselyn tuloksena syn-
tynyt aineisto tallennettiin ja analysoitiin kdyttden IBM SPSS Statistics 25 —ohjelmistoa.
Tulokset on raportoitu pohjautuen aineistosta laskettuihin jakaumiin ja keskiarvoihin.

Osatutkimuksen toinen aineisto koostuu neljan paikallisen TE-toimiston esimiesten ja
asiantuntijoiden kanssa tehdyista haastatteluista, joiden avulla syvennettiin kyselyssa
saatua tietoa aktiivimallin vaikutuksista ja pureuduttiin eritoten mallin toimeenpanoon
liittyviin haasteisiin seka naiden syihin. Haastattelututkimukseen valittiin nelja alueel-
lista TE-toimistoa: Uusimaa, Pohjois-Karjala, Pohjois-Pohjanmaa ja Varsinais-Suomi. Va-
linnassa pyrittiin siihen, ettd toimistot edustavat elinkeino- ja tyollisyysrakenteiltaan
seka palveluiden saatavuudeltaan erilaisia alueita eri puolilta Suomea.

Uudenmaan toimisto edustaa padkaupunkiseutua, maassamuuton kohdealuetta ja asia-
kasvolyymiltdaan suurinta toimistoa. Pohjois-Karjala on taas maassamuuton havidjaalu-
etta, mutta myds muuta maata korkeamman rakenteellisen ty6ttémyyden seutua.
Pohjois-Pohjanmaalla tyéllisyys ja tydttémyystilanne ovat kehittyneet Itd-Suomea edul-
lisemmin, mutta pitkien valimatkojen takia alueen tyévoimapalvelujen saavutettavuus
on heikompi kuin muualla Suomessa. Varsinais-Suomessa taas positiivinen rakennemuu-
tos erityisesti teknologiateollisuudessa viimeisen kahden vuoden aikana on lisdnnyt alu-
een tyopaikkoja ja tuonut runsaasti tydvoimaa seudulle muualta Suomesta.
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Taulukko 3. Kyselyyn vastanneet TE-toimistoittain seka palvelulinjan tai yksikon ja
tehtdvdn mukaan (N, % vastaajista)

N % vastaajista
Toimisto
Uusimaa 74 9,8
Varsinais-Suomi 98 13,0
Satakunta 54 7,2
Hame 99 13,1
Pirkanmaa 30 4,0
Kaakkois-Suomi 85 11,3
Etel3-Savo 12 1,6
Pohjois-Savo 41 5,4
Pohjois-Karjala 12 1,6
Keski-Suomi 51 6,8
Etela-Pohjanmaa 22 2,9
Pohjanmaa 54 7,2
Pohjois-Pohjanmaa 76 10,1
Kainuu 27 3,6
Lappi 20 2,6
Yhteensa 755 100
Palvelulinja tai yksikko
Tyonvalitys- ja yrityspalvelut (PL1) 257 34,0
Osaamisen kehittamispalvelut (PL 2) 232 30,7
Tuetun tyollistamisen palvelut (PL 3) 135 17,9
Monialainen yhteispalvelu 59 7,8
TE-asiakaspalvelukeskus 2 0,3
Ohjaamo 16 2,1
Muu linja, osasto tai yksikko 54 7,2
Yhteensa 755 100
Tehtava
Palvelujohtaja tai palvelupaalliko 15 2,0
Palveluesimies 35 4,6
Asiantuntija 674 89,3
Muu tehtava 31 4,1
Yhteensa 755 100

Kustakin TE-toimistosta haastateltaviksi valittiin viisi henkil6a, kaksi esimiestd ja kolme
asiantuntijaa. Yhteensa haastateltavia oli 20. Haastatteluihin osallistui asiantuntijoita ja
esimiehia kaikilta TE-toimiston palvelulinjoilta ja esimerkiksi Ohjaamosta sekd isommista
toimistoista (Helsinki ja Turku) useammasta toimipisteestd. Haastateltavat rekrytoitiin
tutkimukseen pyytdmalla toimiston johtajia ja palvelujohtajia ldhettamaan sahkoiset
haastattelupyynnoét kaikille toimiston asiantuntijoille ja esimiestehtavissa tyoskentele-
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ville. Osa haastateltavista ilmoitti halukkuutensa osallistua tutkimukseen suoraan tutki-
jan lahettaman pyynnon pohjalta, ja osa tuli mukaan esimiesten kutsumana tai toimis-
ton yhteisen sopimuksen perusteella. Haastattelupyynnon lahettamisen yhteydessa ja
ennen haastattelua haastateltavia informoitiin tiedotteella tutkimuksesta. Siina tutkit-
tavilla kerrottiin tiedonkeruusta, anonyymiyden turvaamisesta ja osallistumisen vapaa-
ehtoisuudesta. Kaikki haastattelut toteutettiin yksilohaastatteluina ja kasvokkain
paikallisen TE-toimiston tiloissa.

Haastattelut nojautuivat puolistrukturoituun temaattiseen jasennykseen, jotta haasta-
teltavat saattoivat vapaasti kertoa omista havainnoistaan, kokemuksistaan ja nakemyk-
sistddn. Haastattelujen teemat kasittelivat aktiivimallin ennakointia ja siihen
valmistautumista, mallin kéytté6nottoa ja sen vaikutuksia asiakastyéhén, mallin vaiku-
tuksia palvelujen kdyttéon ja ohjaukseen, mallin taloudellisia vaikutuksia, mallin omak-
sumista sekda mallin haasteita ja kehittdmismahdollisuuksia. Haastattelujen kesto
vaihteli 40 minuutista puoleentoista tuntiin keskimaaraisen keston pysyessa tunnin mit-
taisena. Haastattelut tallennettiin digitaalisesti ja litteroitiin tekstiksi haastateltavien lu-
valla. Raportin kirjoittamista varten haastattelut analysoitiin systemaattisesti
temaattisen sisdlldonanalyysin avulla hyodyntéden tata varten kehitettya ohjelmaa (QSR
NVivo 12+).

Tutkimukseen lupautuneille haastateltaville luvattiin anonymiteetti, jotta he pystyvat
mahdollisimman avoimesti kertomaan ndkemyksistadn koskien aktiivimallia ja sen toi-
meenpanoa TE-toimistoissa. Tdma oli perusteltua sen takia, ettd aiheesta kayty julkinen
keskustelu on ollut kielteistd ja koska osa haastateltavista tyoskentelee valittémassa
asiakaspalvelussa. Siksi raportissa ei kuvata tarkemmin haastateltavia eikd heidan teh-
tavidaan. Nama tiedot seka litteroidut haastattelut ovat tutkijoiden hallussa ja niita saily-
tetadn Turun yliopiston arkistointisdantojen mukaisesti tietoturvallisessa paikassa.

5.2 Aktiivimalli ja muutokset palveluissa

5.2.1 Palvelujen kysynta, tarjonta ja kdytto

Kyselyssa TE-toimistojen asiantuntijoilta ja esimiehiltd kysyttiin, oliko palveluiden maa-
raa heidan TE-toimistossaan lisatty aktiivimallista johtuen. Noin puolet vastaajista (48,9
%) vastasi, etta palveluiden maaraa oli lisatty johtuen aktiivimallista ja viidesosa (18,3
%), ettd niita on lisatty johtuen muista syistd. Vajaan kolmasosa (30,8 %) vastasi, etta
palveluiden maara on pysynyt ennallaan ja vain hyvin harva (2,0 %), ettd palveluiden
kokonaismaaraa olisi vahennetty.

Vaikka vastaajia pyydettiin arvioimaan palveluiden maardn muutosta koko TE-
toimistossa, jakautuivat vastaajat toimistojen sisilla siten, etta jokaisessa toimistossa
osa vastasi palveluiden lisddntyneen ja osa niiden vahentyneen. Jos arvioidaan palvelui-
den lisddntymista sen perusteella, kuinka suuri osa vastaajista vastasi, etta aktiivimallin
vuoksi palveluita on lisatty, karjessa ovat Pohjanmaan, Pohjois-Pohjanmaan, Keski-Suo-
men ja Satakunnan TE-toimistot. Vahiten palveluiden maaraa oli puolestaan lisatty Poh-
jois-Karjalan ja Kaakkois-Suomen toimistoissa.

54



Kyselyssa kysyttiin tarkemmin myo6s syitd mahdolliseen palveluiden lisdéamiseen tai va-
hentamiseen. Palveluita ei vastaajien mukaan ollut juurikaan vahennetty, joten kuviossa
25 ndytetdan ainoastaan vastaajien nakemykset siitd, miksi palveluita oli lisatty. Selvasti
yli puolet vastaajista oli sita mieltd, etta palveluita on lisatty, koska asiakkaat joko kysy-
vat niitd aiempaa enemman ja/tai koska asiakkaita ohjataan niihin aiempaa enemman.

Palveluiden lisdantymisen ei nahty ainakaan samassa maarin johtuvan taloudellisten
mahdollisuuksien paranemisesta (kuvio 25). Hieman alle puolet (41,7 %) vastaajista vas-
tasi, ettd tama olisi ollut syyna palveluiden lisddmiseen. Toisaalta vaittaman kanssa eri
mieltd olevien osuus on suhteellisen pieni, joten taloudelliset mahdollisuudet palvelui-
den lisddmiseen eivat vastaajien ndkemysten mukaan myodskdaan heikentyneet.

Palveluiden lisddmisen syyt vaihtelevat jonkin verran toimistojen valilla. Kuviosta 26
ndhdaan, ettd useimmissa toimistoissa merkittdvin syy palveluiden lisddmiseen on ollut
se, ettd asiakkaat kysyvat palveluita aiempaa enemman. Toisaalta Himeen, Pirkanmaan
ja Pohjois-Pohjanmaan toimistoissa padasiallisin syy palveluiden lisédmiseen on ollut se,
ettd asiakkaita ohjataan niihin aiempaa enemman. My0s se, miten taloudellisten resurs-
sien nahdaan kehittyneen suhteessa palvelutarjontaan, ndyttda eroavan toimistojen va-
lilld, kun asiaa kysytdan niiden johdolta ja asiantuntijoilta.

Kuvio 25. Vastaajien nakemykset siitd, miksi palveluita on lisatty siind tapauksessa,
ettd niita on TE-toimistossa lisdtty (% vastaajista)

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

enemman
Asiakkaita ohjataan palveluihin aiempaa . _
enemman

Mahdollisuudet (taloudelliset tai

tyGvoimaresurssit) tarjota palveluja ovat - -.

parantuneet

W Taysin eri mieltd m Jokseenkin eri mielta Ei samaa eika eri mielta

B Jokseenkin samaa mieltd B Taysin samaa mieltd

Palveluja oli vastaajien mukaan lisatty etupadssa ostamalla niita yrityksilta ja jarjestoilta.
Runsas puolet vastaajista arvioi, etta palveluja oli ostettu paljon yrityksilta ja jarjestoilta.
Eri palveluista eniten oli lisatty tydnhakuvalmennusta, uravalmennusta ja tyékokeilua
(kuvio 27). Muiden palvelujen osalta niiden vastaajien osuudet, jotka vastasivat, etta
palvelun maardssa ei ollut tapahtunut muutosta tai eivat osanneet sanoa, oliko muu-
tosta tapahtunut, olivat selvasti suurempia.

55



Kuvio 26. Syyt palveluiden lisadmiselle TE-toimistoittain (%, vastaajista, jotka samaa
mielta vaittaman kanssa)
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Kuvio 27. Vastaajien nakemykset eri palveluiden maaran muutoksesta aktiivimallin
kayttoonoton jidlkeen (% vastaajista)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Ty6nhakuvalmennus
Uravalmennus
Tyokokeilu

Kuntouttava tyétoiminta
Omaehtoinen opiskelu
Tyohénvalmennus
Ty6évoimakoulutus
Ammatinvalinta- ja uraohjaus
Palkkatuettu tyo
Starttiraha

Koulutuskokeilu

Rekrytointikokeilu tai -koulutus

H 1 Vahentynyt paljon B 2 Vahentynyt jossakin maarin ® 3 Ei muutosta

M 4 Lisddntynyt jossakin madrin W 5 Lisddntynyt paljon M 6 En osaa sanoa
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Kolmen eniten lisatyn palvelun osalta on toimistojen valilla jonkin verran eroa nakemyk-
sissa siitd, missa maarin palvelut ovat lisddntyneet. Kuviossa 28 esitetdan toimistoittain
niiden vastaajien osuudet, jotka ovat sitd mieltd, etta kyseisia palveluja on lisatty paljon.
Tyonhakuvalmennuksia on vastaajien mukaan lisatty eniten Pohjois-Pohjanmaan, Keski-
Suomen, Pohjanmaan ja Uudenmaan toimistojen alueella. Pirkanmaan toimisto nayt-
taisi poikkeavan muista siing, ettd sen alueella seka uravalmennusta etta tyokokeilua on
palveluina lisatty enemman kuin tyénhakuvalmennusta.

Palvelujen tarjonnan ja kysynnan oikean tasapainon I6ytaminen nayttdisi synnyttaneen
pdanvaivaa ainakin osassa TE-toimistoja. Vastaajista lahes puolet oli sitd mieltd, etta osa
palveluun hakeutuneista joudutaan ohjaamaan toiseen palveluun, koska paikkoja ei riita
kaikille. Toisaalta ldhes kaksi kolmesta arvioi, ettd osaa palveluista pyoritetdan vajaalla
asiakasmaaralld, koska osallistujia ei ole tarpeeksi (61,9 %). Lisdksi noin puolet vastaa-
jista vastasi, ettd osa palveluista jaa kokonaan kayttamatta sen takia, ettd osallistujia ei
ole riittavasti.

Kuvio 28. Vastaajien nakemykset eniten lisdttyjen palvelujen lisdyksesta TE-
toimistoittain (% vastaajista, jotka vastasivat, etta palvelua on lisdtty paljon)
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Haastattelut tuovat lisdvalaistusta aktiivimallin kayttéonoton seurauksena syntynee-
seen palveluiden kysynnan ja tarjonnan dynamiikkaan. Haastattelujen perusteella kyse-
lyssa esiin tullut epasuhta voi selittyd ajallisella vaihtelulla, joka liittyy lyhyiden
valmennuspalveluiden kysyntdan ja tdhan kysyntadn vastaamiseen ostopalvelujen lisda-
miselld alkuvaiheessa seka toisaalta taman kysynnan laantumiseen myéhemmaéssa vai-
heessa tyollisyystilanteen parannuttua ja uusien toimenpiteiden tultua lain hyvaksyman
aktiivisuuden piiriin.
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Haastateltavat puhuivat alkuvaiheen ryntdyksestd lyhyisiin aktiivimallin ehdot téyttdviin
tyonhaku- ja uravalmennuksiin. Vaikka TE-toimiston edustajat painottivat lahtokohtai-
sesti tarjoavansa palveluja perustuen pelkastadan tydvoimapoliittiseen harkintaan kuten
ennen aktiivimallia, oli toimistoissa jouduttu hyvin nopealla aikataululla reagoimaan voi-
makkaaseen kysynnan kasvuun ostamalla palveluja yksityisilta palveluntuottajilta seka
suurimmissa toimistoissa myds perustamalla omia aktiivivalmennuspalveluja. Haastatel-
tavat kertovat alkutilanteessa joutuneensa “tarjoamaan ei oota” ndihin palveluun pyrki-
ville seka karsimaan niihin valittavia osallistujia, mika oli synnyttanyt painetta palvelujen
lisdamiseen tavalla tai toisella.

Kysyntaan vastaaminen, lahtétilanteessa riittamaton palvelutarjonta ja toisaalta palve-
luntuottajien vaateet ndyttadisivat synnyttaneen osittain palvelujen lisddmista ruokkivan
kehan. Ostopalveluina jarjestettaviin palveluihin ohjattiin herkasti tyonhakijoita, koska
palveluntuottajat edellyttavat tiettyjen ryhmakiintididen tayttymista, jotta palvelua pys-
tyttiin ylipaataan tarjoamaan. Pohjois-Karjalan TE-toimistoa lukuun ottamatta lyhyita
valmennuspalveluita lisattiin runsaasti kaikissa haastattelututkimuksen toimistoissa.

Haastateltavien mukaan lyhyiden valmennuspalveluiden vilkkain kysyntd laantui kevaa-
seen 2019 tultaessa. Ainakin osassa TE-toimistoja (niissa, joissa palveluja oli lisdtty eni-
ten) tilanne oli kaantynyt jopa painvastaiseksi: kaikkiin lyhytkestoisiin
valmennuspalveluihin ei saatu enaa riittavasti osallistujia. Lyhyiden valmennuspalvelu-
jen kysynnan tasaantuminen selittyy tyollisyystilanteen parantumisella ja sillg, ettd uusia
toimintoja ja palveluita oli vahitellen hyvaksytty aktiivimallin piiriin. Erityisesti Uuden-
maan ja Varsinais-Suomen toimistojen alueella myds muiden kuin lyhyiden tyonhaku- ja
uravalmennuspalvelujen kysyntd (esim. tyovoimapoliittinen koulutus) oli vahentynyt
tyomarkkinatilanteen paranemisen takia. Toisaalta lyhyiden valmennuspalvelujen sijaan
kysyntaa syntyi kokonaan toisen tyyppisille palveluille (henkilokohtaista ohjausta sisal-
tdvien) niille asiakkaille, jotka eivdt kohentuneesta tydmarkkinatilanteesta huolimatta
kyenneet tyollistymaadn eivatka etenemaan palvelupoluillaan ldhemmaksi avoimia tyo-
markkinoita.

5.2.2 Asiakasprofiilin muutokset

Kyselyssa TE-toimiston asiantuntijoita ja esimiehiad pyydettiin arvioimaan eri asiakasryh-
mien osallistumisen muutosta aktiivimallin kdyttéonoton jalkeen. Vastausten perus-
teella eniten lisdantyi ikdantyneiden (yli 55-vuotiaat) ja pitkaaikaistyottomien
palveluihin osallistuminen (kuvio 29). Erityisesti osa-aika- tai keikkatoita tekevillad seka
osin myos osatyokykyisilla, ammatillista tutkintoa tai koulutusta vailla olevilla, maahan-
muuttajilla ja nuorilla (alle 25-vuotiaat) osallistumisen palveluihin arvioitiin pysyneen
ennallaan.
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Kuvio 29. Vastaajien nakemykset eri tyéttomien ryhmien palveluiden osallistumisen
muutoksesta aktiivimallin kdytto6noton jilkeen (% vastaajista)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60 % 70 % 80 % 90 % 100 %

Ikdadntyneet, yli 55-vuotiaat | I
Pitkaaikaistyottomat | I
Vasta ty6ttomaksi jdaneet (3 kk:n sisalla) 1 I
Ansiopaivarahan lisapaivilla olevat | I
Korkeasti koulutetut | [
Ammatillista tutkintoa tai koulutusta vailla olevat [ L}
Nuoret, alle 25-vuotiaat [ I
Osa-aika- tai keikkatyota tekevat W |
Maahanmuuttajat | ]
Osatyokykyiset B L}
W 1 Vahentynyt paljon B 2 Vahentynyt jossakin mddrin m 3 Ei muutosta
MW 4 Lisdantynyt jossakin maarin m 5 Lisdantynyt paljon 6 En 0saa sanoa

Vanhuuseldkkeelle paasya odottavien asiakkaiden aikaisemmasta poikkeava ja aktiivi-
sempi palveluiden kysyntad nakyi haastattelujen perusteella kaikissa toimistoissa. Toi-
saalta palveluun hakeutuvien joukosta poistui asiakkaita, jotka koulutuksellaan ja
tyokokemuksellaan |6ysivat toita suhteellisesti helpommin tyollisyystilanteen parantu-
essa. Myos ikdantyvien tilanne tyon saannin kannalta parani etenkin Etela-Suomen kau-
punkialueilla. Tastd johtuen vaikeasti tyollistettdavien osuus kasvoi TE-toimiston
asiakkaiden joukossa. Osatyokykyisten, mutta myos kroonisesti sairaiden ja taysin tyo-
kyvyttomien henkildiden osuus oli haastateltujen mukaan suhteellisesti varsin suuri.

Haastateltavilta kysyttiin, oliko kaikilla yhtéldiset mahdollisuudet p&dasta palveluihin ja
tayttad aktiivisuusmallin ehdot. Haastateltavien mukaan toimistoissa pyrittiin padsaan-
toisesti priorisoimaan palveluita eniten tarvitseville. Toisaalta haastatteluissa tuotiin
esiin se, ettd palveluihin pdasy voi olla vaikeampaa, jos tyonhakija oli jo paassyt esimer-
kiksi kolme kertaa samaan tyonhakuvalmennukseen. Palvelujen lisdys ja tyollisyystilan-
teen elpyminen eivdt saavuttaneet myoskddan samalla tavoin syrjaseutujen ja
pikkupaikkakuntien pitkdaikaistyottomia eivatka ikaantyneita tyottéomia, joiden aktivoi-
tumisen mahdollisuudet olivat monen mielestd olemattomat. Uusista palveluista jaivat
syrjaan niin ikdan psykososiaalisista ongelmista karsivat nuoret, jos he eivat tayttaneet
yksityisten palveluntuottajien asettamia kriteereja valmennuksiin tai tydkokeiluihin paa-
sylle. Nama nuoret eivat valttamatta padsseet edes kuntouttavaan tyétoimintaan, silla
haastateltavien mukaan jo muutoin vahaisten palvelujen paikkakunnilla kunnat saattoi-
vat varata nama paikat sellaisille ty6ttomille, joista maksettiin tydmarkkinatuen kunta-
osuutta.
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5.2.3 Palvelujen sisalto ja tarkoituksenmukaisuus

Kyselyn vastaajia pyydettiin vaittamien avulla arvioimaan aktiivimallin takia lisattyjen
palvelujen sisdltojen ja tavoitteiden tarkoituksenmukaisuutta. Heiltda kysyttiin arviota
muun muassa siitd, miten ndma palvelut vastaavat sisall6ltdan ja tavoitteiltaan asiakkai-
den odotuksia, ja miten hyvin ne vastaavat TE-toimiston odotuksia ja vaatimuksia. Vas-
taajat arvioivat aktiivimallin takia lisattyjen palvelujen monipuolistavan TE-toimiston
palvelutarjontaa, mutta niitd ei pidetty tyollistymismahdollisuuksien edistdmisen ndko-
kulmasta hyodyllisyydeltaan palkkatuen tai starttirahan veroisina (kuvio 30).

Kuvio 30. Vastaajien nakemykset aktiivimallin takia lisattyjen palvelujen tarkoituk-
senmukaisuudesta (% vastaajista)

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %
Palvelut monipuolistavat TE-toimiston I
palveluvalikoimaa L

Palvelut ovat osallistujien tyéllistymisen
kannalta hyodyllisia

Palvelut vastaavat sisalloltaan ja
tavoitteiltaan TE-toimiston odotuksia ja

Palvelut kohottavat TE-toimiston kautta
valitettavien palvelujen laatutasoa

Palvelut ovat hyodyllisyydeltdaan
perinteisten aktivointitoimien kuten

Palvelut vastaavat sisall6ltaan ja
tavoitteiltaan asiakkaiden odotuksia ja

W Taysin eri mieltd m Jokseenkin eri mielta Ei samaa eikd eri mielta

B Jokseenkin samaa mieltd B Taysin samaa mieltd

Haastatteluissa TE-toimiston asiantuntijoilta ja esimiehilta kysyttiin, miten aktiivimalli oli
vaikuttanut palvelujen sisdltéon ja laatuun. Aineiston pohjalta tehdyt havainnot ovat
talta osin ristiriitaisia. Yhtaalta aktiivimallin nahtiin synnyttaneen “malliin sopivia” pal-
veluja, jotka tayttavat juuri viisipdivaisen aktiivisuuehdon ja jotka ovat paapiirteissaan
hyvin samankaltaisia. Haastateltavat epailivat myds lyhyiden tyonhaku- ja uravalmen-
nuspalvelujen tarkoituksenmukaisuutta yli 60-vuotiaiden kohdalla. He luonnehtivat
ndita palveluja "paivakerhotyyppiseksi” toiminnaksi. Toisaalta samaan aikaan haastatel-
tavat kielsivat, etta olisi lahdetty luomaan mallin ehdot tayttavia palveluja, vaan nimen-
omaan oli yritetty pitdytya "TE-toimistoroolissa” ja palvella asiakasta niin, ettd hanen
urapolkunsa etenisi suunnitellusti.

Palveluiden sisdllosta ja laadusta haastateltavien oli vaikea muodostaa nakemysta.
Haastatteluissa nousi esiin se, ettd asiakkaat ovat olleet valtaosin hyvin tyytyvaisia saa-
maansa palveluun. Asiakkailta saadun palautteen perusteella palvelujen laatu on parem-
paa, kuin millainen mielikuva niista halutaan esimerkiksi mediassa luoda.



Ostopalveluihin suhtauduttiin jossain maarin kriittisesti ja etenkin niihin, joiden laatua
TE-toimistojen ei ole mahdollista valvoa. Ostopalvelujen tavoitteiden ja tarkoituksenmu-
kaisuuden nahtiin toteutuvan kilpailutuksissa, muttei valttamatta kaytannon toimin-
nassa. Haastateltavat pohtivat muun muassa valmentajien osaamisen, koulutustason,
heidan tyosuhteidensa kokoaikaisuuden ja osallistujien tasapuolisuuden toteutumista
ostopalveluissa. Palveluntuottajia varten kaivattiin jareampaa sanktiointia mahdollisten
sopimusrikkomusten varalle.

Pohjois-Pohjanmaan TE-toimistossa oli lisamaadrarahan turvin pystytty kehittamaan pal-
veluja kasvavaa kysyntaa ajatellen. Tutkimuksen haastateltavat olivat padosin tyytyvai-
sid niihin palveluihin, joita olivat olleet mukana kehittamassa: lyhytkestoisia palveluja oli
pyritty pidentamaan ja laajentamaan luomalla niin sanottuja next level- kokonaisuuksia,
joiden avulla asiakkaat paasisivat lahemmaksi tydelamaa. Aktiivimallin toimeenpanon
myota kehitettyja palveluja haluttiin kuitenkin vield laventaa, monipuolistaa ja ottaa mu-
kaan yksilollistd ohjausta seka terveyden ja tyokyvyn arviointia, jotta olisi mahdollista
aktivoida myos heikommin parjaavia ja osatyokykyisid asiakkaita. Pohjois-Pohjanmaan
TE-toimistossa tuotiin esiin myos se, ettad palvelujen laadun arvioinnista ja arvioinnin
mittareista tulisi kdyda enemman keskustelua ja lisdta yhteistoimintaa palveluntuotta-
jien kanssa.

Uudenmaan TE-toimistossa tyontekijoiden vaihtuvuuden, maaraaikaisuuksien ja vaihte-
levan osaamisen arvioitiin vaikuttaneen palveluun ohjausta ja palvelujen laatua heiken-
tavasti. Tyontekijoiden puutteen ja kiireen takia ei oltu esimerkiksi pystytty tayttamaan
kaikkia valmennusryhmia, minka takia osalla asiakkaista aktiivisuusehto oli jadanyt tayt-
tymatta.

5.3 Aktiivimalli osana tyovoimapolitiikkaa

5.3.1 Mallin toimivuus tyollisyyden edistamisen keinona

Kyselyssa TE-toimistojen asiantuntijoita ja esimiehiad pyydettiin arvioimaan asteikolla O-
10, kuinka tarkoituksenmukaisena keinona he nakevat aktiivimallin tyollisyyden edista-
misessa. Yleisesti ottaen vastaajat eivat pitaneet mallia kovin hyvanag, silla arvioiden kes-
kiarvoksi tuli 3,5. Ndkemykset aktiivimallin tarkoituksenmukaisuudesta tyollisyyden
edistamisen keinona vaihtelivat kuitenkin TE-toimistoittain. Tarkoituksenmukaisim-
maksi malli ndhtiin Lapin, Pohjois-Savon ja Pohjois-Pohjanmaan toimistoissa ja vahiten
tarkoituksenmukaiseksi Eteld-Savon, Kaakkois-Suomen ja Pohjois-Karjalan toimistoissa.
Toimistojen véliset erot vastauksissa herattavat lisdkysymyksia tydvoima-, tyémarkkina-
ja palvelurakenteeseen liittyvista alueellisista reunaehdoista.

Palvelulinjoittain (ml. TYP) voidaan havaita pienia eroja arvioitaessa mallin tarkoituksen-
mukaisuutta (kuvio 31). Kaiken kaikkiaan keskiarvot jaavat (asteikolla 0-10) mataliksi ja
selvasti matalin keskiarvo on monialaisessa yhteispalvelussa. Tarkastelusta on jatetty
pois muut yksikot, koska niissad vastaajia on yksikkdad kohden vain vahan.
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Kuvio 31. Vastaajien arvio aktiivimallin tarkoituksenmukaisuudesta palvelulinjan tai
yksikon mukaan (ka, asteikolla 0-10)
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Tyonvilitys- ja Osaamisen Tuetun tyollistamisen Monialainen
yrityspalvelut kehittamispalvelut palvelut vhteispalvelu
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Kyselyssa esitettiin joitakin vaittamia liittyen aktiivimallin mahdollisiin vaikutuksiin. Val-
taosa (84,4 %) vastaajista oli samaa mielta vaittamasta, etta aktiivimalli turhauttaa tyo-
tonta, koska sopivaa tyota, koulutusta tai palvelua ei ole tarjolla. Hieman yli puolet (56,4
%) vastaajista oli sitd mieltd, ettei aktiivimallin ehtojen tayttaminen kohenna tyottoman
tyollistymismahdollisuuksia, ja samoin hieman yli puolet (54,1 %) vastaajista arvioi, ettei
malli kannusta tyotontd hakeutumaan motivaationsa ja osaamisensa kannalta sopivaan
tyohon, koulutukseen tai palveluun.

Joka kymmenes (10,0 %) vastaaja oli sitd mieltd, ettd malli edesauttaa tyottomien ja
avointen tyopaikkojen kohtaamista. Vastaajista 3,9 prosenttia naki, ettd aktiivimalli aut-
taa tyOnantajia |0ytamaan tarpeisiinsa sopivaa tyovoimaa. Tatakin harvempi vastaaja
(3,4 %) arvioi, etta malli kannustaa tyotonta hakemaan tyots, joka on hanen tyossakayn-
tialueensa ulkopuolella.

Haastateltavat pohtivat aktiivimallin vaikutuksia palvelujen tuloksellisuuteen seka sita,
miten mahdollisesti muuttunut tyollisyystilanne alueella oli vaikuttanut ihmisten akti-
voitumiseen tai mallin tuloksiin. Haastattelut tukevat kyselyn tuloksia siina, ettei aktiivi-
mallin omalakiseen vaikutukseen tyottomien aktivoitumisessa ja tyohon padsyssa
uskottu. Elpyneen talouden ja tydllisyyden nahtiin tavallaan pelastaneen aktiivimallin
mahdottomalta tehtavalta. Haastatteluissa nousivat esiin kyselynkin todentamat alueel-
liset erot: Pohjanmaalla ja Varsinais-Suomessa aktiivimallin vaikutukset tyottémien ak-
tivoitumiseen nahtiin myonteisempand kuin esimerkiksi Pohjois-Karjalassa, jossa
suhtauduttiin edellisia pessimistisemmin mallin edellytyksiin lisata tyollisyytta.

Pohjois-Pohjanmaan TE-toimiston esimiesedustajat olivat melko vakuuttuneita aktiivi-
mallin myOnteisistd vaikutuksista alueen tyottémien tyodllistymiseen. Vaikka mallin vai-
kutusten arvioitiin olevan mahdoton erottaa parantuneen tydmarkkinatilanteen
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vaikutuksista, nakivat haastateltavat, ettda malli vauhditti yha useamman tyottéman toi-
hin hakeutumista ainakin tietyilla aloilla, kuten rakennusalalla. Haastateltavien mukaan
elpynyt tyollisyystilanne oli mahdollistanut myds esimerkiksi palkkatukipaikkojen tarjon-
nan lisaamisen.

Asiantuntijahaastateltavat eivat sen sijaan ndahneet yhta suoraviivaista yhteytta aktiivi-
mallin ja tyodllistymisen parantumisen valilla. Asiantuntijat arvioivat aktiivimallin vaikut-
tavuutta asiakaskuntaansa koskevien havaintojen pohjalta; osa asiakkaista oli hyotynyt
palveluista ja paadssyt eteenpadin, saanut uusia ajatuksia ja ideoita esimerkiksi koulutus-
polkuaan varten, mutta monet olivat palanneet takaisin asiakkaiksi. Suurimman osan
asiakkaista nahtiin aktivoituvan vaadittavan minimimaaran (palveluihin tai tyéhon osal-
listumisessa), mutta ei enempaa. Asiantuntijoiden mukaan aktiivimallin mydnteisten tu-
losten arvioitiin jaaneen sattumanvaraisiksi ja vain muutamia asiakkaita koskeviksi.

Myos Varsinais-Suomessa esimieshaastateltavat puhuivat alueen palvelujen vaikutta-
vuuden paranemisesta, tyollistymisen kohenemisesta ja tyottdmyyden vahenemisesta
korostaen kuitenkin samalla, etteivat pysty arvioimaan, missa maarin aktiivimalli on tata
kehitystad edesauttanut. Haastateltavat mainitsivat muutamia aktiivimallin piiriin luetta-
via alueellisia pilottihankkeita (esim. auto- ja meriteollisuuden tehostetun tyonvalityk-
sen pilotit), jotka nahtiin todenn&kadisina tyollistymisen vaylina tyottomille. Aktiivimallin
arvioitiin vauhdittaneen osa-aikatyohon ja lyhyempiin tyosuhteisiin tyollistymista.

Asiantuntijoille aktiivimallin hyodyt ndyttaytyivat pikemmin potentiaalisina kuin jo to-
teutuneina: aktivoituminen tyduran suunnitteluun, opiskeluun ja tyénhakuun edellyt-
taisi heiddn mielestddn asiakkaan motivoitumista, mielenkiinnon herdamista ja
sitoutumista, mitd mallin ei valttamatta havaittu aikaansaaneen niissa asiakasryhmisss,
joiden katsottiin tarvitsevan aktivoimista (pitkdaikaistyottomat ja syrjaytyneet). Mallin
nahtiin padasiassa aktivoivan ja hyodyttavan jo valmiiksi aktiivisia ihmisid. Vaikka mallia
pidettiin periaatteessa hyvana alkuna aktivointipolitiikalle, kdytanndn toteuttamista-
poina ja tyovalineena se arvioitiin riittamattomaksi.

Uudenmaan TE-toimiston haastateltavat nakivat tyéttomyyden vahenemisen johtuvan
suoraan talouden elpymisesta ja tydvoiman kysynnan kasvusta. Aktiivimallin arvioitiin
vaikuttaneen ldhinna silta osin, ettd tyottomat asiakkaat ottivat aiempaa herkemmin
vastaan osa-aikatyota ja lyhyita tydsuhteita. Haastateltavat arvioivat palvelujen tulok-
sellisuuden jopa osin heikentyneen sen takia, ettd moni osallistui palveluihin pelkastaan
aktiiviehdon tayttamisen vuoksi. Kaikilla pakon takia palveluihin osallistuneilla ei haas-
tateltavien mielesta ole valttamatta motivaatiota tai kykya omaksua ja hyddyntaa saa-
maansa valmennusta tai koulutusta, mika voi vaikuttaa palvelujen tuloksia
heikentdvasti. Toisaalta tarjolla olevia palveluja pidettiin ylipaataan riittamattémina ja
vadranlaisina suurelle osalle asiakaskuntaa.

Tyollisyystilanteen paraneminen oli haastateltujen mukaan vienyt asiakaskunnasta ak-
tiilvisimman osan ja jaljelle olivat jadneet ne asiakkaat, jotka tarvitsevat enemman tukea
ja ohjausta selviytydkseen. Heidan tyollistymisedellytystensa paraneminen edellyttaisi
toisen tyyppista ohjausta ja tukea kuin mita valtaosassa aktiivimallin piiriin luettavia pal-
veluita oli mahdollista toteuttaa. Haastateltavien mukaan suuri osa palveluista nojaa lii-
kaa asiakkaan oman aktivoitumisen varaan ottamatta huomioon taman kykyja ja
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edellytyksia itsendiseen siirtymiseen avoimille tydmarkkinoille. Erddan haastateltavan
mukaan aktiivimallin palvelut ovat "irrallisia yhteydenottoja” eivatka rakenna polkua tai
jatkumoa kohti tyémarkkinoita, mika olisi valttamatonta, jotta asiakasta voitaisiin tukea
eteenpadin. Lisdksi tydvoimapalveluilta nahtiin uupuvan paljon tydvoimaa aiempien re-
surssivahennysten takia, minka takia aktiivimallin kanssa tyoskentely tuntui pitkan linjan
asiantuntijasta jarjestelman puutteiden ”laastaroinnilta”.

Pohjois-Karjalan toimiston edustajat puhuivat aktiivimallin heikosta vaikuttavuudesta
alueen tyottomien aktivoitumiseen ja tyollisyyteen. Haastateltavien mukaan malli ei
toimi niille tyéttomille, joihin aktiivimallia koskevan lain perusteluissa alun perin viitat-
tiin: ndissa ryhmissa ei syntynyt odotettua aktivoitumista eivatka valmennukset johta-
neet ty6hon tai opintoihin. Aktivoitumisen sijaan valmennuksiin ja koulutuksiin
osallistuneiden poissaolo- ja keskeytysprosentit moninkertaistuivat aiempiin vuosiin
verrattuna.

Aktiivimallin koettiin soveltuvan huonosti alueen viipeelld elpyneeseen talouteen ja tyo-
markkinoihin, jotka koostuvat valtaosaltaan kotimarkkinoilla toimivista pienista, enim-
milldadn kymmenen tyontekijaa tyollistavista, vyrityksistd. N&iden tydnantajien
mahdollisuudet palkata tyottomia lyhyisiin 18 tunnin tyosuhteisiin tai tarjota tyo- ja kou-
lutuskokeilupaikkoja nahtiin hyvin heikoiksi. Haastateltavat arvioivat, etta elpynyt tyo-
markkinatilanne oli vaikuttanut siten, ettd “osaavien ja parjaavien nuorten joukko” oli
padssyt toihin ja "aktiivimallin kouriin” oli jadanyt ikdantyneiden ja heikommin tyollisty-
vien osa asiakkaista. Nama tarvitsevat muita enemman tukea ja ohjausta sekd usein
myo0s sosiaali- ja terveyspalveluita, ennen kuin siirtyminen tydomarkkinoille tulee kysee-
seen. Toisaalta haastateltavat lukivat aktiivimallin ansioksi sen, etta aktiivimalli oli akti-
voinut yhd useamman ikdadantyneen hakeutumaan aiottua varhaisemmin eldkkeelle ja
siten ikadntyneiden tyottomien maara oli suhteellisesti vahentynyt.

5.3.2 Mallin tasapuolisuus ja soveltuvuus eri asiakasryhmien
aktivoimiseen

Kyselyssa vastaajia pyydettiin vaittamien avulla arvioimaan aktiivimallin soveltuvuutta
eri asiakasryhmien tyollistymisen edistdmiseen. Vastaajista noin joka viidestoista (6,4 %)
arvioi, etta aktiivimalli soveltuu edistamaan yhtd lailla kaikkien asiakasryhmien tyollisty-
mista. Kaksi kolmesta (65,9 %) taas katsoi, etta aktiivimalli soveltuu joidenkin asiakas-
ryhmien tyéllistymisen edistdmiseen paremmin kuin toisten. Léhes joka kolmannen (31,0
%) vastaajan mukaan aktiivimalli on sopimaton edistimddn minkédn asiakasryhmdn
tyéllistymistd. Kyselyssa kysyttiin myos keiden tai minka asiakasryhman aktivoimiseen
malli sopii hyvin ja keiden tai minkd ryhman aktivoimiseen taas huonosti. Kaikkein huo-
noiten aktiivimallin katsottiin sopivan ikdantyneille (yli 55-vuotiaat), osatyokykyisille ja
ansiopaivarahan lisdpdivilla oleville. Parhaiten mallin nahtiin sopivan vastikdan tyotto-
miksi jadneille ja nuorille (alle 25-vuotiaille).

Haastateltavilta kysyttiin, miten tasapuolisesti he nakevat aktiivimallin kohtelevan eri
asiakasryhmid. Haastateltavien mukaan alueelliset ja ikaryhmien valiset erot seka toi-
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minta- ja tyokykyyn liittyvat erot asettavat tyottdmat eriarvoiseen asemaan tyon ja pal-
velujen saatavuudessa. Tdsta johtuen asiakkaat eivat ole “samalla viivalla” aktiivisuus-
ehtojen tayttamisessa. Vain yksi haastateltava naki mallin olevan tasapuolinen, koska se
asettaa kaikille yhtaldiset vaatimukset. Mallia pidettiin eriarvoistavana, silla se ei haas-
tateltavien mukaan riittavasti huomioi ihmisten erilaisia kykyja, edellytyksia ja mahdol-
lisuuksia kaikille samanmuotoiseksi maaritellyn aktiivisuuden tayttamiseen.

Pohjois-Karjalan ja Pohjois-Pohjanmaan TE-toimistoissa haastateltavat toivat esiin syrja-
seutujen ja pikkupaikkakuntien ty6ttomat ja ikdantyneet tyottomat, joille lyhytkestoi-
senkin tydn saannin seka palveluihin paasyn nahtiin olevan vaikeaa tai jopa mahdotonta.
Pohjois-Karjalassa vdeston ika-, koulutus- ja ammattirakenteen nahtiin olevan hyvin
epdedullisessa suhteessa aktiivimallin oletukseen siitd, mitd on oikeanlainen aktivoitu-
minen. Tarjolla olleiden tyovoimapoliittisten palvelujen katsottiin soveltuvan huonosti
alueen asiakkaiden valtaosalle ja eritoten vaikeammin tyollistyville tyonhakijoille.

Pohjois-Pohjanmaalla muita hankalammassa asemassa nahtiin olevan yhtaalta ikaanty-
neet tyottomat, joita alueen yritykset eivat rohkene tyollistda korkeampien tyonantaja-
maksujen takia. Toisaalta vaikeassa tilanteessa néahtiin olevan reuna-alueilla ja
pikkupaikkakunnilla asuvat nuoret, joiden aktivoitumista haittaavat pitkdt etdisyydet,
huonot kulkuyhteydet seka osalta puuttuvat digitaaliset taidot

Uudellamaalla ja Varsinais-Suomessa aktiivimallin ehtojen kannalta haavoittuvimmiksi
tyonhakijoiksi arvioitiin ikadntyvien ohella "kielipuolet” maahanmuuttajat ja osatyoky-
kyiset. Kaikissa toimistoissa heikoimmassa tilanteessa aktiivisuusehdon tdyttamisen
kannalta pidettiin osatyokykyisid seka sairaita tai tyokyvyttomia asiakkaita, jotka olivat
tasta huolimatta TE-toimiston asiakkaita (taustalla esimerkiksi kielteinen kuntoutustuki-
tai elakepditos). Heidan aktivoitumisensa nahtiin edellyttdvan kokonaan toisenlaisia
palveluja (terveys- ja sosiaalipalveluja), ennen kuin tyollistyminen avoimille tyémarkki-
noille olisi mahdollinen. Tallaisia palveluja ei kuitenkaan paasaantoisesti lueta aktiivimal-
lin piiriin. Terveyden tai toimintakykynsa puolesta nadilla asiakkailla ei haastateltavien
mukaan ole tyypillisesti edellytyksia osallistua edes kuntouttavaan tydtoimintaan,
muista tydvoimapoliittisista palveluista puhumattakaan. Haastateltavien mielesta tulisi
ottaa huomioon asiakkaiden edellytykset osallistua palveluihin seka tarjota heille palve-
luja, jotka tukevat suunnitelmallisesti tyollistymisen edistamista ennen kuin edellyte-
taan asiakkaan aktivoitumista toimeentulon pienentdamisen uhalla. Muussa tapauksessa
nama asiakkaat ajetaan haastateltavien mukaan taloudelliseen ahdinkoon.

Haastateltavat toivat esiin sen, etta TE-toimiston asiakaskunta on erittdin heterogee-
nista ja etta toimistojen yhteiskunnallinen palvelutehtava ei rajaudu pelkastaan tyolli-
syyspolitiikkaan tai etenkdan tydnvalitykseen. Aktiivimallin illusorinen oletus siitd, etta
kaikki pystyvat menemaan toihin ja kaikilla on samanlaiset edellytykset, Iahtékohdat ja
motiivi aktivoitua, antaa heidan mielestddn vaaran kuvan TE-toimistoissa tehtdvasta
tyosta. Aktiivimallin toimivuus eri asiakasryhmien aktivoinnin edistamisessa edellyttaisi
haastateltavien mukaan joko mallin uudistamista tai merkittavaa muutosta TE-toimiston
perustehtdvaan ja asiakaskunnan koostumukseen.
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5.3.3 Aktiivimallin vaikutukset tyottomiin kyselyn avovastausten
mukaan

Kyselyn strukturoitujen kysymysten ohella vastaajia pyydettiin lomakkeella avoimesti
kertomaan, millaisia vaikutuksia he olivat havainneet aktiivimallilla olevan. Runsas puo-
let kyselyn kaikista vastaajista (407) vastasi tahan avokysymykseen. Avovastaukset ryh-
miteltiin kategorioihin teemoittain. Valtaosa kysymyksen avovastauksista liittyi
vastaajien nakemysten mukaan mallin negatiivisiin vaikutuksiin. Asiakkaan kannalta kiel-
teisia vaikutuksia olivat eriarvoistuminen, negatiiviset hyvinvointivaikutukset ja mallin
vddrd kohdentuminen (viittauksia yhteensa 210). Asiakkaan kannalta positiivisia vaiku-
tuksia olivat aktiivisuuden ja omatoimisuuden lisddntyminen seka tyéllistyminen lyhyisiin
ja osa-aikaisiin tydsuhteisiin (viittauksia yhteensa 41). Neutraaleiksi vastauksiksi ryhmi-
teltiin ne, joissa todettiin muutos ilman kannanottoa suuntaan tai toiseen (esim. yhtey-
denottojen ja soittopyyntdjen lisddntyminen) seka ne vastaukset, joissa ei tunnistettu
muutosta tapahtuneen (aktiivimalli ei ndayttaydy suuressa roolissa, aktiivimallilla ei ole
merkitysta) (viittauksia yhteensa 21).

Avovastausten tiheimmin toistuvat huomiot liittyivat aktiivimallin eriarvoistaviin ja asi-
akkaiden hyvinvointia heikentaviin vaikutuksiin. Ndissa kuvattiin joko sitd, miten malli
asettaa tyottomat eriarvoiseen asemaan tai sitd, miten malli heikentaa asiakkaiden ta-
loudellista toimeentuloa, terveytta, tyéllistymista tai sosiaalista osallistumista®. Usein
nama kaksi puolta tuotiin esiin yhdessa.

Eriarvoiseen asemaan tyottomat joutuvat vastaajien mukaan joko ikansa, terveytensa,
tyokykynsa, koulutuksensa tai asuinpaikkansa perusteella, koska aktiivimallin ehdot ei-
vat riittdvasti tunnista tai ota huomioon ndiden tekijoiden synnyttamia eroja ihmisten
kyvyissa, edellytyksissa ja mahdollisuuksissa laissa vaadittavan aktiivisuuden tayttami-
seen. Vastaajien mielesta erityisesti ikddntyneiden tyottomien aktivoituminen mallin
edellyttamalla tavalla on haasteellista, koska tyonantajat eivat useinkaan tyollista heita
eika ryhmalle soveltuvia tyéllistymista edistavia palveluja ole samalla tavoin tarjolla kuin
nuoremmille. Ikddntyneet todettiin kuitenkin useissa vastauksissa ryhmaksi, joka aktii-
visimmin on herannyt vaatimaan palveluja TE-toimistoilta. Sita vastoin nuorten tyotto-
mien tyon ja palvelujen kysyntdaan mallin ei ndhty juurikaan vaikuttaneen. Ikadntyneiden
ohella etenkin pitkdaikaistyéttémien, osatydkykyisten, maaseudulla ja syrjéseuduilla
asuvien koettiin ilman omaa syytdan joutuneen aktiivimallin “uhreiksi” ja leikkurin ran-
kaisemiksi. My0s tiettyjen ammattiryhmien edustajien kuten sesonkityontekijoiden (esi-
merkkeind asfalttityontekijat ja metsataloustyontekijat) katsottiin jaaneen mallin
edellyttdman aktivoitumisen kannalta valiinputoajiksi.

Mallin havaittiin kasvattaneen epadoikeudenmukaisuuden kokemusta paitsi niissa asiak-
kaissa, joilla on muita heikommat edellytykset aktivoitua sen edellyttamalld tavalla,
myos niissa tyokykyisissa ja —haluisissa asiakkaissa, jotka hakevat aktiivisesti tyota sita
kuitenkaan loytamatta, mutta joiden tydnhakuaktiivisuutta ei lueta mallin ehdot taytta-
vaksi. Vastaajat tulkitsivat tdman epareiluksi kohteluksi tilanteissa, joissa samaan aikaan

16 N3issa kommenteissa mallin todettiin usein ”rankaisevan” tai ”kurjistavan” heikommissa asemissa ole-
via. Mallin kuvattiin tuottavan osalle asiakkaista toimeentulo-ongelmia, pelkoa, ahdistusta, lamaannusta,
masennusta ja heikentynyttd motivoitumista tydnhakuun.
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tydnhaussaan vdhemman aktiiviset pystyvat valttamaan mallin leikkurin sen minimieh-
dot tayttavalla “vippaskonstilla” joko hankkimalla todistuksen 18 tunnin tydpanoksesta
esimerkiksi sukulaisen tai naapurin yrityksessa tai osallistumalla viiden pdivan tyonha-
kukurssille, josta he eivat ole valttamatta kovinkaan kiinnostuneita ja joka ei mydskaan
ole hyddyllinen heiddn tyollistymisensa kannalta. Tallaisen epdoikeudenmukaisuuden
katsottiin rapauttavan aktiivisten motivoitumista ”“oikeaan” ja “kunnolliseen” tyénha-
kuun.

Mallin kielteisten vaikutusten vastapainoksi vastaajat nostivat esiin myos positiivisia
huomioita. Aktiivimallin mydnteisena puolena pidettiin sita, etta asiakkaiden kiinnostus
palveluihin osallistumiseen kasvoi. Mallin mydta oli syntynyt uusia tilaisuuksia vuoropu-
heluun ja asiakasvaikuttamiseen. TE-toimistosta saatiin solmittua yhteyksia sellaisiin asi-
akkaisiin, “joiden peraan kukaan ei ollut katsonut vuosiin”. Vastaajien mukaan asiakkaat
olivat tyytyvaisia ja arvostivat sita, etta joku yritti tehdé jotakin heidan tilanteensa eteen.
Myos palvelujen lisadntynytta kysyntaa pidettiin hyvana asiana, mutta toisaalta tahan
kysyntaan vastaaminen ei vastaajien mukaan useinkaan onnistunut joko palvelujen riit-
tamattomyyden, niiden vaaranlaisen sisallon tai tydvoimapoliittisen sopivuuden puo-
lesta.

Aktiivimallin yhtena positiivisena seurauksena nahtiin se, ettd sen avulla oli saatu kan-
nustettua tyottomia hakemaan ja vastaanottamaan lyhytkestoista keikkatyota, osa-ai-
kaista tyota ja vuokratyota. Vaikka naiden tyollistyjien tyosuhteiden jatkokehityksesta ei
vastaajilla ollut varmaa tietoa, niiden ”“sivutuotteena” ounasteltiin ainakin osalle synty-
van vakituisempia ja pysyvampia tyopaikkoja. Vastaajat identifioivat mallin aikaansaan-
noksina muun muassa muutamia ”“sisuuntujia” ja “ihmetyollistymisia” myos vaikeammin
tyollistyvien ryhmissa. Paalinjassaan aktiivimallin ndhtiin kuitenkin vaikeuttavan juuri
heikommin tyollistyvien tilannetta. Vastaajat usein tdsmensivat aktiivimallin toimivan
niiden kohdalla, joilla muutoin oli hyvat edellytykset 16ytaa toita.

5.4 Aktiivimalli ja TE-toimistossa tehtava tyo

5.4.1 Mallin yhteensopivuus TE-toimiston tehtavien ja
palvelutavoitteiden kanssa

Kyselyn vastaajia pyydettiin arvioimaan asteikolla 0-10, kuinka yhteensopivana he nadke-
vat aktiivimallin TE-toimistossa tehtdvan tyon kanssa. Vastaukset kysymykseen erosivat
sen mukaan, missa tehtdvassa vastaajat tyoskentelivat: asiantuntijoilla keskiarvo oli 3,4,
palveluesimiehilla 4,7 ja palvelujohtajilla/palvelupaallikoilld 5,4. Kaikkien vastaajien kes-
kiarvo oli 3,5.
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Kuvio 32. Vastaajien nakemykset aktiivimallin yhteensopivuudesta TE-toimistoissa
tehtavan tyon kanssa palvelulinjan tai yksikén mukaan (ka, asteikolla 0-10)
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Tyonvilitys- ja Osaamisen Tuetun tyollistamisen Monialainen
yrityspalvelut kehittamispalvelut palvelut yhteispalvelu

Arviot aktiivimallin yhteensopivuudesta TE-toimistossa tehtavan tyon kanssa erosivat
paitsi vastaajan tehtdvan, myos vastaajan palvelulinjan (asiakaskunnan) ja TE-toimiston
(alueen) mukaan. Palvelulinjan mukaan tarkastellen parhaiten yhteensopivana mallia pi-
tivat tyonvalitys- ja yrityspalvelujen (PL 1) vastaajat, jotka tyoskentelevat helpoimmin
tyollistyvien asiakkaiden kanssa (kuvio 32). Huonoimmin yhteensopivaksi mallin arvioi-
vat puolestaan monialaisen yhteispalvelun tydntekijat, joiden asiakaskuntaan kuuluvat
vaikeimmin tyollistyvat tyottomat. TE-toimistoittain tarkastellen malli arvioitiin yhteen-
sopivimmaksi Pohjois-Savon ja Pohjois-Pohjanmaan toimistoissa ja huonoimmin yhteen-
sopivaksi Uudenmaan ja Pirkanmaan toimistoissa (kuvio 33).

Kyselyn vastaajat saivat arvioitavakseen aktiivimallin yhteensopivuutta myos erdiden
TE-toimiston tehtédvien ja palvelutavoitteiden kanssa. Vastausten perusteella aktiivimalli
ei ole kovin hyvin linjassa asetettujen tavoitteiden kanssa. Noin puolet (50,3 %) vastan-
neista arvioi aktiivimallin sovittuvan huonosti yhteen asiakkaiden yksil6llisen palvelutar-
peen arvioinnin kanssa'’. Samoin noin puolet (49,6 %) vastaajista ndki sen sopivan
huonosti yhteen seudun yritysten rekrytointitarpeeseen vastaamisen kanssa'®. Parhai-
ten aktiivimallin nahtiin sovittuvan yhteen maardaikaishaastattelujen tekemisen ja asi-
akkaan osallisuuden ja toimijuuden edistamisen kanssa.

1722 % arvioi, ettd sopii hyvin yhteen

18 11 % arvioi, ett3 sopii hyvin yhteen
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Kuvio 33. Vastaajien nakemykset aktiivimallin yhteensopivuudesta TE-toimistoissa
tehtavan tyon kanssa toimistoittain (ka, asteikolla 0-10)
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Haastateltavia pyydettiin kertomaan, miten he kokevat ja ndkevat aktiivimallin sopivan
yhteen TE-toimiston palvelutehtdvien ja asiakastyon kanssa ja miten malli on asettunut
osaksi muuta toimintaa. Erityisesti asiakaspalvelun asiantuntijat toivat esiin ongelmia ja
ristiriitaisuuksia, joihin he olivat tormanneet pyrkiessdan soveltamaan mallia kdytdnnon
tyollistamistyossda. He mainitsivat ottaneensa kdyttoon omia kompromissistrategioi-
taan, joiden avulla he pyrkivat yhtaalta tayttamaan viranomaistehtavansa lain taytan-
to6npanossa ja toisaalta auttamaan tyottomia asiakkaita heidan tilanteissaan.

Haastateltavien nostamat esimerkit mallin tormayksestda kdytannon eldvan elaman
kanssa koskivat useimmiten mallin vaatimusten sovittamista yhteen asiakasldhtéisyy-
den pyrkimyksen kanssa. Aktiivimallin piiriin lain mukaan hyvaksyttavan aktiivisuuden
ndhtiin vastaavan huonosti asiakkaiden tarpeista ja kiinnostuksista nousevan aktivoitu-
misen kanssa. Haastateltavien mukaan valtaosalle tyonhakija-asiakkaista merkitykselli-
nen aktivoituminen liittyy tydnhakuun, jota mallissa ei kuitenkaan hyvaksyta legitiimiksi
tavaksi aktivoitua. Lisaksi haastateltavien mielesta aktiivimallin maarittelema toimeliai-
suus, joka kaytdnnossa jaa usein 18 tunnin mittaiseksi tyosuhteeksi tai viiden paivan
osallistumiseksi tyénhakuvalmennukseen, ei vastaa tydnantaja-asiakkaiden odotuksia
tai tarpeita.

Haastateltavien mukaan yksi vaikeimmista asioista aktiivimallin kdytantoon soveltami-
sessa liittyy sopivien ty6étehtdvien ja hyvaksyttavien palvelujen I6ytdmiseen. Haastatel-
tavat kdyttivat usein ilmaisuja “asiakaspalvelijan kadet ovat sidotut” tai “asiantuntija on
kadeton”, kun han ei pysty osoittamaan tai tarjoamaan henkildlle taman odottamaa ak-
tiviteettia tai palvelua. Mallia ei koettu mielekkddna etenkdan sellaisten asiakkaiden
kohdalla, jotka tarvitsevat ensisijaisesti muita kuin suoraan tyoéllistymista edistavia pal-
veluja seka sellaisten kohdalla, jotka asuvat alueilla, missa ty6ta tai ndita palveluja on
huonosti saatavilla.

69



Haastatellut asiantuntijat kokivat rankaisevansa asiakkaita taloudellisesti, kun he sopi-
vien tai oikeiden palvelujen puuttuessa joutuvat tarjoamaan ndille “ei oota” ja ohjaa-
maan heidat odottamaan vapautuvaa paikkaa palveluista, minka seurauksena asiakkaat
joutuvat kompensoimaan tyottémyysturvan menetyksen hakemalla toimeentulotukea.

Palvelun asiakaslahtoisyyden nahtiin kadrsivan mallin tiedotuksen ja ohjeistuksen puut-
teista, mutta ennen kaikkea aktiivimallin neuvonta- ja paatoksentekovastuuta koskevan
ja haastateltavien mielesta epdselvan ja epadreilun tehtavajaon takia. TE-toimiston edus-
tajalla on viranomaisena neuvonta- ja tiedonantovelvoite asiakkaita kohtaan, mutta ha-
nella ei ole paatanta- ja valvontavaltaa siihen, mika hyvaksytdaan tyottéman
aktiivisuudeksi, silla tdma valta kuuluu aktiivimallissa Kelalle ja tyottomyyskassoille. Se,
ettd palvelutilanteessa viranomainen joutuu ohjaamaan asiakkaan tyottomyysturvan
maksajan puoleen pyytadkseen lopullista hyvaksyntaa aktivoitumiselleen, tekee haasta-
teltavien mielestd viranomaisesta asiakkaan silmissa paitsi “tietamattoman” myos “epa-
uskottavan”. Asiakasldhtoisyyttda murentaa haastateltavien ndkemyksissa erityisesti se,
etteivdt maksajatkaan, varsinkaan mallin kdyttéonoton alkuvaiheessa, tienneet, mika
toimenpide tai palvelu kerryttaa asiakkaan aktiivisuutta. Pahimmillaan asiakkaita pallo-
teltiin kahden tahon (maksajan ja TE-toimiston) valissa.

Haastattelujen perusteella aktiivimallin ehtojen tayttdminen nayttéisi osaltaan hairitse-
van paitsi asiakaslahtoisyytta, myos pyrkimystad perustaa asiantuntijapaatoksia tyévoi-
mapoliittisen  tarkoituksenmukaisuuden  tavoitteelle.  Haastateltavat puhuivat
vaikeudesta toteuttaa yhtaikaisesti asiakkaan palvelutarvetta ja asiakaslahtoisyytta ti-
lanteessa, jossa asiakkaita palveluihin ajaa ensisijaisesti “keppi” tai ”"pakko” aktiivimallin
leikkurin valttdmisesta. Paine asiakkaan palvelemiseen aktiivimallin herdttaman pakon
takia johti haastateltavien mielestd usein ndennaisaktiivisuuteen, jossa toiminnan tar-
koituksenmukaisuus ja hyodyt sekd asiakkaan ettd tyovoimapolitiikan kannalta jaavat
taka-alalle. Samalla poissaolot ja keskeytykset lisddntyvat, kun asiakas ei pysty motivoi-
tumaan, sitoutumaan eikd omaksumaan saamaansa valmennusta.

Haastateltavien mukaan asiakkaiden odotukset ja paine aktiivimallin tayttamisesta kol-
men kuukauden valein vievat huomion pois tydnhakutydsta ja pitkajanteisemmalta asia-
kaspalvelutyoltd. Asiantuntijoiden strategiat keskendan ristiriitaisten odotusten ja
tavoitteiden toteuttamiseksi vaihtelivat. Osa haasteltavista pyrki mahdollisuuksien mu-
kaan tayttamaan asiakkaiden odotuksia, mutta osa ndaki omassa tilanteessaan kestamat-
tomaksi [ahted mukaan asiakkaiden vaateisiin vastaamiseen. Osa oli yrittanyt ratkaista
tilanteeseen liittyvan ristiriidan pyrkimalla muokkaamaan asiakkaiden motivaatiota toi-
seen suuntaan, pois aktiivimallin tayttamisesta “pidempiaikaisten” ja “kestavampien”
ratkaisujen suuntaan.

Haastateltavien mukaan aktiivimalli seka edistaa etta jarruttaa tavoitetta kokonaisval-
taisen palvelun rakentamiseen. Mallin kdyttdon oton myo6ta TE-toimiston yhteistyo
etenkin yksityisten palvelutuottajien ja oppilaitosten kanssa oli lisddntynyt, mutta myds
yhteydenpito kuntien (erityisesti sen sosiaali- ja terveystoimen), jarjestdjen ja yhdistys-
ten suuntaan oli tiivistynyt.
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Toisaalta haastateltavat olivat sitd mieltd, etta aktiivimalliin piiriin luettavat palvelut ei-
vat tyypillisimmilldadn muodosta sellaista kokonaisvaltaista prosessia, jonka avulla suun-
nitelmallisesti ja pitkdjanteisesti voitaisiin edistdaa tyottoman paasya tydomarkkinoille.
Aktiivimalliin luettavia palveluja pidettiin yksittdisina ja erillisina tilaisuuksina, jotka har-
vemmin tarjoavat mahdollisuuksia tyéttéman asiakkaan henkilokohtaiseen kohtaami-
seen ja pysyvampaan ohjaukseen ja tukeen. Kestavdamman yksilollisen ja
henkilokohtaisen ohjauksen puute arvioitiin keskeiseksi syyksi sille, etta monen vaike-
ammin tyollistyvan asiakkaan aktivoituminen jaa usein pinnalliseksi, keskenerdiseksi ja
vayla tydmarkkinoille [6ytymatta.

5.4.2 Mallin tuomat mahdollisuudet ja haasteet TE-toimistossa tehtavan
tyon kannalta kyselyn avovastausten mukaan

Kyselyssa vastaajia pyydettiin kuvaamaan omin sanoin, millaisia mahdollisuuksia tai
haasteita he olivat havainneet aktiivimallin tuoneen mukanaan TE-toimistossa tehtavan
tyon ndkokulmasta. Vastaajista useampi kuin kaksi viidesta (318) vastasi tahan avokysy-
mykseen. Avovastaukset ryhmiteltiin niiden sisdllon mukaan teemoittain.

Vastauksissa tuotiin vahvasti esiin mallin TE-toimistolle aiheuttama lisdtyd, kuormitus ja
ajan puute, joka aiheutuu epdselvyyksistd (mita luetaan aktiivisuudeksi) ja mallin neu-
vontaa ja pddtdksentekoa koskevan tehtdvijaon epdselvyydesté eri osapuolten kesken
(viittauksia yhteensa 112). Toisaalta vastauksissa nousee esiin asiakkaiden heterogeeni-
suus ja vaikeus loytaa kaikille sopiva ja asianmukainen aktivoitumisen vayla tai mahdol-
lisuus (viittauksia 93). Kolmantena keskeisena teemana vastauksissa korostuu huoli siita,
ettd aktiivimallin kannustama toiminta on enemmankin ndenndiistd kuin tyovoimapoliit-
tisesti tarkoituksenmukaista tai perusteltua toimintaa (viittauksia 81). Avovastausten
neljas keskeinen teema kasitteli puolestaan asiakastyén erilaisia pulmia ja asiakaspal-
velun hdiriintymistd, joihin kaikkien edellda mainittujen ongelmien nahtiin osaltaan vai-
kuttavan (viittauksia 61). Koska toista ja neljattd haastetta (asiakaskunnan
heterogeenisuus ja asiakaslahtoisyyden hairiot) kasiteltiin jo edellisissa luvuissa, tarkas-
tellaan seuraavassa hieman Iladhemmin ensimmaista ja kolmatta teemaa.

Lisdtyd, kuormitus ja ajan “hukkaaminen” nayttaisivat olevan kyselyn avovastausten pe-
rusteella yksi keskeinen syy TE-toimistojen edustajien tyytymattomyyteen aktiivimallia
kohtaan. Vastausten mukaan asiantuntijoiden aikaa kuluu aiempaa enemman asiakkai-
den neuvontaan ja opastukseen, koska aktiivimallin ehdot ovat asiakkaille epaselvia
puutteellisen ohjeistuksen ja tiedotuksen takia. Tyonhakijoita joudutaan neuvomaan
muun muassa siind, mika aktiivimalli yleensa ottaen on. Vastaajien mukaan asiakkaat
sekoittavat helposti eri kasitteet toisiinsa (aktiivimalli, tydssdoloehto, tyollistamissuun-
nitelma) ja osa heista olettaa, ettd aktiivinen tyonhaku tayttaa aktiivimallin ehdon.

Tyon kuormittavuutta lisda erityisesti aktiivimallin saama kielteinen julkisuus ja negatii-
vinen asiakaspalaute, jotka vastaajien mielestd epareilulla ja kohtuuttomalla tavalla koh-
distuvat TE-toimistoon ja sen tyodntekijoihin. Osa vastaajista katsoi, ettd neuvonnan
paélle tulee vield "pehmennysty6” asiakkaiden ahdistuksen lieventamiseksi ja “moti-
voimistyd” menetetyn luottamuksen uudelleenrakentamiseksi.
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Avovastausten mukaan TE-toimiston edustajien yksi merkittdava huolenaihe liittyi kysy-
mykseen siitd, missa maarin aktiivimallin generoima toimeliaisuus on tyévoimapoliitti-
sesti tarkoituksenmukaista ja asiakkaille hyoddyllistd, ja missa maadrin se jaa
ndenndisaktiivisuudeksi. Vastauksissa viitattiin siihen, ettd malliin sisdltyva uhka toi-
meentulon heikkenemisesta aktivoi asiakkaita juuri sen verran, etta he pystyvat valtta-
maan leikkurin ja sdilyttdmaan tayden tydttémyysturvan. Vastauksissa viitattiin siihen,
ettd osa asiakkaista tdayttdaa aktiivimallin ehdon “keinottelemalla” ”“keplottelemalla”,
"kikkailemalla” tai “vippaskonstien kdytolla”. Vastauksissa viitattiin myds “tarpeetto-
miin” tai "hyddyttomiin” keikkatoihin ja palveluihin hakeutumisiin, joilla pyritaan sailyt-
tdmaan tyottdmyysturvan taso ja valttamaan aktiivimallin leikkuri.

Vastauksissa mallin nahdaan osaltaan pakottavan asiakkaita hakeutumaan ndiden tar-
peiden ja tyollistymismahdollisuuksien kannalta paitsi “turhiin” myos “vaaranlaisiin” pal-
veluihin. Taman taas havaittiin johtavan yhtaalta keskeyttamisiin ja toisaalta hairidihin
palveluissa esimerkiksi valmennusten karsiessa motivoitumattomista osallistujista. Jois-
sakin vastauksissa todettiin, etta toistuvia hakeutumisia saman tyyppisiin palveluihin oli
jouduttu rajoittamaan asettamalla niille maarallinen katto. Aktivointiin kannustavan po-
litiikan nakokulmasta tata ei kuitenkaan pidetty kovin hyvana ratkaisuna, vaan toivottiin
leikkurin pakolle vaihtoehtoisia ja motivoivampia ldhestymistapoja.

Vaikka avovastauksissa tuotiin esiin ennen kaikkea malliin liittyvia haasteita ja ongelmia,
viitattiin niissa myos mallin mukanaan tuomiin mahdollisuuksiin. Nama liittyivat palve-
luun ohjauksen helpottumiseen (viittauksia 17), herdnneeseen keskusteluun aktivoinnin
ja tyévoimapalvelujen kehittdmisestd (viittauksia 8) seka aktiivimallin tuomiin liséresurs-
seihin, jotka olivat mahdollistaneet joissakin toimistoissa aktivoinnin kehittamisen ja eri-
laisten palvelujen kokeilun (viittauksia 3)

Myonteisena mahdollisuutena pidettiin sita, ettd asiakkaiden aktiivimallin myo6ta lisaan-
tynyt palveluhalukkuus ja palveluiden kysynta helpottaa asiantuntijoiden tyota. Vastaus-
ten mukaan aktiivimalli toimii joillekin asiakkaille ”viimeisenda sysdayksend” tai
”motivaattorina” ja siten tyontekijoiden lisatyokaluna silloin, kun asiakasta olisi muutoin
vaikea motivoida osallistumaan palveluihin. Vastauksista ilmenee, ettda osa tyonteki-
jOista oli oppinut hyddyntamaan “pakottavaa” valinetta uudenlaisten neuvotteluasetel-
mien rakentamisessa suhteessa asiakkaisiin. Mallin keinoin asiakkaita oli saatu muun
muassa hakeutumaan kuntoutukseen.

Mydnteisesti mahdollisuudeksi arvioitiin myos se, etta aktiivimallin kdyttdonoton myota
tydvoimapalvelujen puutteet ja kehittamistarpeet olivat nousseet julkisen keskustelun
aiheiksi. Malli oli lisdannyt huomiota ja kiinnostusta TE-toimistossa tehtdavadan asiantunti-
jatyohon, palveluiden tarjontaan, asiakkaiden palvelutarpeisiin, toimien tehokkuuteen,
asiakkaiden omatoimisuuden kehittamiseen ja TE-toimiston viestintaan.
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5.5 Aktiivimallin kehittaminen

5.5.1 Kehittamisehdotusten saama kannatus kyselyssa

Kyselyssa vastaajia pyydettiin vaittamien avulla ottamaan kantaa aktiivimallia koskeviin
erilaisiin kehittamisehdotuksiin. Annetuista vaihtoehdoista vastaajat kannattivat eniten
aktiivimallin ohjeistuksen selkeyttimistd (esimerkiksi ohjeita koskien sitd, mika laske-
taan aktiivisuusehdon piiriin). 91 % vastaajista oli samaa mieltd tdaman ehdotuksen
kanssa. Toiseksi eniten kannatettiin ehdotusta, jonka mukaan aktiivisuuttaa voisi kerryt-
tdd nykyistd laajemman kirjon palveluilla ja toiminnoilla kuten vapaaehtoistyolld ja ak-
tiivisella tyonhaulla. Kolme neljasta vastaajasta (75 %) oli samaa mielta taman vaittaman
kanssa. Vahiten kannatusta sai ehdotus, jossa aktiivimallin tarkastelujaksoa lyhenne-
tddn (5,2 % samaa mielta vaittaman kanssa), toiseksi vahiten ehdotus, jossa aktiivimalli
yhdistetddn omatoimisen tyénhaun malliin (aktiivimalli Il) (10,6 % samaa mieltd vaitta-
man kanssa) ja kolmanneksi vahiten tuettiin ehdotusta, jossa aktiivimalli séilytetédn sii-
hen tehtyjen viimeisten uudistusten mukaisessa muodossa (12,2 % samaa mieltd
vaittdman kanssa).

Kuvio 34. Vastaajien nakemykset aktiivimallista ja sen kehittamisesta tehtavan mu-
kaan (% vastaajista, jotka olleet samaa mielta vaittdman kanssa)

Asiantuntija

Palveluesimies

Palvelujohtaja tai palvelupaallikod
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D
o
(o]

0 100

Aktiivimalli tulee lakkauttaa

W Aktiivimallin parantamiseksi tarvitaan lisdd maararahoja TE-toimiston
palvelutydntekijoiden palkkaamiseen

B Aktiivimalli tulee sailyttaa siihen tehtyjen viimeisimpien uudistusten
mukaisessa muodossaan (ml. 1.4.2019 voimaan tulevat uudistukset)

Aktiivimallin lakkauttamisen kannalla oli 62,4 prosenttia vastaajista (kuvio 34). Vahvim-
min lakkauttamisen kannalla oltiin Kaakkois-Suomen (69,4 %) ja Kainuun TE-toimistoissa
(66,7 %). Lapin (45,0 %), Pohjois-Savon (46,3 %) ja Pohjois-Pohjanmaan (52,0 %) toimis-
toissa lakkautus sai vahiten kannatusta. Vastaukset erosivat selvasti sen mukaan, onko
vastaaja esimies vai asiantuntija. Ensin mainituista harvempi kuin joka toinen oli lakkaut-
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tamisen kannalla. Toisaalta he nakivat selvasti asiantuntijoita useammin, etta aktiivimal-
lin toteuttaminen vaatisi lisdd maararahoja uusien palvelutydntekijoiden palkkaami-
seen.

5.5.2 Kyselyn vastaajien kehittamisideat avovastauksissa

Kyselylomakkeessa vastaajia pyydettiin myos kertomaan omista ajatuksistaan koskien
aktiivimallin kehittamista. Kaksi viidesta (308) vastasi tahan avokysymykseen. Kokonai-
suudessaan mallin kehittdmiseen ja muokkaamiseen liittyvia ideoita kyselyyn kertyi 520.
Vastaukset luokiteltiin niiden sisaltéa kuvaaviin teemoihin.

Vastausten yksi keskeinen teema kasitteli aktiivimallin tasapuolisuuden tai oikeudenmu-
kaisuuden parantamista (viitteita yhteensa 108). Mallin toivottiin paremmin vastaavan
asiakkaiden erilaisiin elamantilanteisiin, tarpeisiin ja edellytyksiin. Kaikille samanlaisena
kohdistettua mallia ei pidetty jarkevana, kannustavana, eikad oikeudenmukaisena. Konk-
reettiset muutosehdotukset liittyivat useimmiten joko mallin uudenlaiseen kohdentami-
seen (esim. rajataan mallin ulkopuolelle ne asiakasryhmat, joiden aktivoitumisen ja
tyollistymisen edellytykset ovat heikoimmat), mallin piiriin hyvaksyttavien aktivoitumi-
sen keinojen laajentamiseen (esim. aktiivinen tyonhaku, vapaaehtoistyo, tyokykyarvi-
ointi, kuntoutus mukaan malliin) tai mallin muiden ehtojen lieventdmiseen tai
joustamiseen (esim. tarkastelujakson pidentaminen puoleen vuoteen).

Vastauksissa painottui tyovoimapalvelun asiakaslédhtéisyyden syventdminen (viitteita
103). Vastaajien mukaan aktivointitoimenpiteissa tulisi Iahtea liikkeelle asiakkaan edel-
lytyksistd, tarpeista ja kiinnostuksen kohteista, eikd ulkopuolelta asetetuista velvoit-
teista. Konkreettisissa kehittamisehdotuksissa painotettiin asiakkaan henkilokohtaista
palvelua, ohjausta, tukea, motivointia, “kanssakulkemista” seka tyévoimapalvelujen riit-
tavaa resursointia tahan tarkoitukseen. Vastauksissa korostettiin asiakkaan parempaa
kuulluksi tulemista, kasvokkain kohtaamista, yksil6llista tukea seka raataloityjen palvelu-
ja tyollisyyspolkujen luomista. Tahan liittyi kiinteasti palveluiden monipuolistaminen,
yhteistyon lisadminen muiden toimijoiden (kunta, jarjestot, yritykset) kanssa seka asian-
tuntijoiden ja asiakaspalvelijoiden ammattitaidon kehittaminen.

Kolmas kehittamista koskeva teema korosti positiivisen ja palkitsevan kannustamisen
(porkkanan) merkitystéd aktiivimallin negatiivisen ja rankaisevan kannustamisen (kepin)
sijaan tai vahintaankin sen rinnalla (viitteitd 93). Useimmissa vastauksissa haluttiin kor-
vata "keppi” ja “pakko” “porkkanalla”, koska jalkimmaisen uskottiin johtavan parem-
paan ja kestdvampdaan ratkaisuun tyottéman aktivoitumisen ja tyonsaannin kannalta.
Kommenteissa aktiivimallin leikkuri ndhtiin pelkoa aiheuttavan uhkana ja pakkona, joka
ei synnytd oikeanlaista motivaatiota ja sitoutumista, vaan johtaa pikemminkin tyotto-
man “héataratkaisuihin” ja ndenndisaktivoitumiseen, pahimmassa tapauksessa tavoit-
teen vastaiseen tulokseen eli luovuttamiseen ja passivoitumiseen. Myonteisind
palkitsemiskeinoina ehdotettiin aktivoitumisesta ansaittua korotettua etuutta ("kaan-
teinen aktiivimalli”), tyollistyjan bonusta, ”aktiivirahaa” tai vahintdankin kulukor-
vausta/yllapitokorvausta tai matkakorvausta silloin, kun aktivoidutaan pidemman
valimatkan paasta.
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Avovastausten neljas teema kasitteli tyénvdlityksen ja tydllistémisté edistévien toimien
tehostamista (viitteita 85). Usea vastaaja arvioi aktiivimallin ja siihen liittyvan hallinto-
tyon vieneen liikaa huomiota, tydaikaa ja resursseja pois tyonvalitystyosta ja tyollistami-
sestd. Keinoiksi, joiden avulla TE-toimistot voisivat paremmin keskittya tyollistamiseen
ja ratkaista tydmarkkinoiden kohtaanto-ongelmia, arvioitiin muun muassa tyon tarjon-
nan tehostaminen, tyévoiman osaamisen kohottamiseen tahtadvat toimet (esim. raho-
jen kohdentaminen tydvoimakoulutukseen, lisa- ja tdydennyskoulutukseen seka
rekrykoulutukseen), palkkatuen kayton lisadminen ja sen ehtojen lievennykset, tyonan-
tajien sosiaaliturvamaksujen ja verotuksen helpotukset, ikdantyneiden henkildiden palk-
katuki sekda muu tydnantajan aiempaa vahvempi sitouttaminen ja velvoittaminen
tyollistamiseen.

Viidennessa teemassa aktiivimallin osoittamat tydovoimapalvelun puutteet liitettiin edel-
lisia teemoja suoremmin jdrjestelmdtason politiikan ja hallinnon uudistustarpeisiin (viit-
teitd 54). Vastauksissa esitettiin tyottomyys- ja sosiaaliturvan kokonaisuudistamista
siten, ettd toimeentulotukea saavien tai tyokyvyttomien ja sairaiden asiakkaiden ei tar-
vitsisi rekisterditya TE-toimiston asiakkaiksi, vaan heille osoitettaisiin tdhan soveltuvam-
mat sosiaali- ja terveyspalvelut. Tallaisen uudistuksen myo6td TE-toimistot voisivat
keskittyd paremmin tyonvalitykseen ja tyollistamistyohon.

Vastauksissa esitettiin myos, etta tyonhakijoiden omatoimisuuteen voitaisiin kannus-
taa karenssijarjestelmaan tehtavilla muutoksilla, jotka poistaisivat luukulta toiselle
pompottamisen ja lisdisivat tydnhakijoiden rohkeutta kokeilla ja neuvotella tyosta il-
man eroamisen ja kieltdytymisen karenssin uhkaa. Myos aktiivimallin suunnittelun, val-
mistelun ja kdyttoonoton puutteet ja “valuviat” korostavat vastaajien mukaan
poliittisen hallinnon uudistamisen valttamattomyytta. Vastaajat arvioivat paattajilta
puuttuvan asiaankuuluvaa ymmarrysta siitd, miten kdytannossa tyovoimapalvelutyota
tehdaan ja millaisten resurssien turvin. Paatoksentekijoita ja virkamiehia kutsuttiin vas-
tauksissa tutustumaan ja perehtymaan tyévoimapalvelun asiakastyon arkeen, jotta
seuraavat uudistukset sujuisivat jouhevammin. Aktiivimallia koskevan ohjeistuksen ja
tiedon riittamattomyys, tehtavdjaon epaselvyydet seka ndista aiheutuvat monet kay-
tanndn ongelmat erityisesti alleviivasivat operatiivisen tason ja virkamies- ja paatok-
sentekotason parempaa yhteisty6ta ja vuoropuhelua.

5.5.3 Aktiivimallin kehittamistarpeet haastateltavien mukaan

Haastattelut TE-toimiston edustajien kanssa tukevat paalinjassaan kyselyn tuloksia ak-
tiivimallin tuottamista ristiriidoista ja mallin uudistamistarpeista. Haastattelujen avulla
tutkimuksessa pyrittiin pureutumaan syvemmin my®os siihen kysymykseen, miksi aktiivi-
malli koetaan padosin heikosti toimivana tai jopa ongelmallisena tapana aktivoida tyot-
tomia asiakkaita. Toisaalta haastattelut avasivat mallin ajallista kehitysta ja sitd, miten
aktiivimallin omaksuminen oli edennyt TE-toimistoissa kevattalven kyselyn jalkeen.

Kaikki haastateltavat pitivat tydvoimapoliittista aktivointia tavoiteltavana, mutta aktiivi-
mallin saama periaatteellinen kannatus vaihteli. Kukaan haastatelluista ei pitdnyt mallia
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hyvin soveltuvana tai riittavana kdaytannon menetelmana aktivoinnin tarpeisiin — tyollis-
tamisesta puhumattakaan. Haastateltavat nostivat esiin aktiivimallin toimeenpanoon ja
sen asiakaspalvelutyon sovittamiseen liittyvia ongelmia, jotka ovat saman tyyppisia
edella kasiteltyjen kyselyssa esiin tulleiden haasteiden kanssa. Haastateltavien esiin nos-
tamat ongelmat voidaan tiivistda kolmeen kokoavaan paateemaan:

(1) malli on jaykka, suppea ja yksipuolinen; mallin avulla on vaikea vastata erilaisten
asiakkaiden motivaatioon, tarpeisiin ja edellytyksiin aktivoitua, minka takia sita
pidettiin eriarvoistavana, epdoikeudenmukaisena ja vaariin asiakasryhmiin koh-
dentuvana;

(2) malli kannustaa ”“vaaranlaiseen” aktiivisuuteen, joka ei valttamatta perustu asi-
akkaan tarpeisiin, motivaatioon tai tyévoimapolittiiseen tarkoituksenmukaisuu-
teen, vaan palvelee “kepin” eli leikkurin valttamista;

(3) malli edellyttaa tyontekijalta liilkaa tyota, byrokratiaa ja tuottaa kaytannon tyon-
jaon ongelmia eritoten TE-toimistojen ja tyottomyysturvan maksajien valilla.

Haastateltavat kuitenkin totesivat, ettd malliin oltiin jo jossakin m&arin TE-toimistoissa
sopeuduttu eikd se enda samalla tavoin synnyttanyt tunteenpurkauksia ja kuohuntaa
asiakkaiden keskuudessa kuten kdyttoonoton alkuvaiheissa. Malliin mukautumista oli-
vat edesauttaneet ohjeistuksen selkeytyminen, viimeiset laajennukset mallin piiriin hy-
vaksyttavissa toiminnoissa sekd tyomarkkinoiden elpyminen, mika oli véhentdnyt
asiakkaiden maaraa.

Mallin myonteisiksi vaikutuksiksi haastateltavat nakivat joidenkin asiakkaiden tyonsaan-
nin (ne, joilla edellytykset olivat kunnossa), aktivoitumisen ja motivaation herdamisen.
Mallin havaittiin kasvattaneen kiinnostusta TE-toimiston palveluihin, minka uskottiin
puolestaan tehostaneen palvelujen markkinointia ja palveluun ohjausta. Vastauksissa
havainnoitiin muun muassa palveluun pakotettujen viimeisten “jurrikoiden” nakemyk-
sen muutoksesta ja motivaation herdamisesta heissa alun vastustuksen jalkeen. Mallin
tuomat hyodyt nahtiin kuitenkin usein enemman periaatteellisina tai potentiaalisina
kuin toteutuneina vaikutuksina. Mallia pidettiin hyvdna avauksena, keskustelun herat-
tajana ja ravistelijana.

Koska aktiivimallin suurimpana ongelmana pidettiin sen suppeutta, rajallisuutta ja yksi-
puolisuutta, haastateltavien ehdotukset kehittamistoimiksi liittyivat useimmiten mallin
laajentamiseen ja/tai sen ehtojen muuttamiseen/joustavoittamiseen. Aktivoitumisen
keinovalikoimaa lisaamalla, mallin kohderyhmaa uudelleen rajaamalla sekad mallin muita
ehtoja hollentamalla (esimerkiksi aktiivisuuden tarkastelujaksoa pidentamalla) haluttiin
helpottaa epdedullisimmissa asemissa olevien tyottomien asiakkaiden (ikddantyneiden,
tyokyvyttomien, sairaiden ja syrjaseudulla asuvien) mahdollisuuksia aktivoitumiseen tai
vapauttaa heidat kokonaan mallin velvoitteista.

Haastateltavien mielesta edelld mainitut keinot eivat viela kuitenkaan riita kaikkien asi-
akkaiden aktivoitumiseen, vaan tarvitaan myds muita uudistuksia ja hieman pidemmalle
menevia toimia taman tavoitteen saavuttamiseksi. Aktiivimallia haluttiin taydentaa tai
jopa korvata se kokonaan positiivisen kannustamisen keinoilla (porkkanat), paremmalla
asiakasléhtéisyydellé (kohtaaminen ja henkilokohtainen ohjaus), kokonaisvaltaisem-
malla palvelulla (kanssakulkeminen ja yksilollisesti raataloidyt polut) ja tehokkaammalla
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tyollistémis- ja tydnviilitystoiminnalla. Ndiden elementtien painoarvo vaihteli haastatel-
tavan tehtdvankuvan ja asiakaskunnan mukaan.

Varsinkin asiakaspalvelussa tydskenteleville asiantuntijoille asiakaslahtdisyyden edista-
minen nousi tarkeimmaksi uudistustarpeeksi. Asiakkaan elamantilanteen, tarpeiden, ky-
kyjen ja motivaation parempi tunnistaminen ja huomioiminen etenkin
alkupalvelutilanteissa arvioitiin avainasiaksi aktivoinnin ja tyéllistymisen onnistumisen
kannalta. Samalla haluttiin tuoda esiin henkiléstévaje, minkd seurauksena asiakkaan
tunteminen jai monen mielesta ”pintapuoliseksi” ja henkilokohtainen ohjaus puutteel-
liseksi. Eritoten asiakasvolyymiltadan isommissa toimistoissa koettiin, ettei osaavia hen-
kiloita ole tarpeeksi asiakastyota varten. Muutaman kuukauden patkissa
tydskentelevien rekrytoiminen toimistoihin taas nahtiin arveluttavaksi henkiléstopolitii-
kaksi varsinkin, jos tyon tavoitteena on tyottoman asiakkaan motivoiminen ja sitoutta-
minen pysyvampiin ja pitkdjanteisempiin ratkaisuihin.

Aktiivimallin toimivuuden ongelmat arvioitiin osin seurauksiksi mallin poliittisen ja hal-
linnollisen suunnittelun puutteista ja keskeneraisyydestd. Haastateltavat kokivat, etta
valmistautuminen ja mallin kehittdminen oli jdanyt pahasti puolitiehen. Tiettyja riskite-
kijoita ja uhkia osattiin ainakin osassa toimistoja ennakoida, ja naista myos viestitettiin
paattdjille. Haastateltavien mukaan TE-toimiston edustajia ei kuitenkaan riittavasti
kuunneltu ja huomioitu asian valmistelussa ja paatoksenteossa. Haastateltaville aktiivi-
mallin synnyttdmat monet ristiriidat ja hankaukset arjen tyodssa ja asiakaspalveluissa oli-
vat my0Os osoituksia mallista paattdvien ja sita suunnittelevien hallinnon viranomaisten
puutteellisesta ymmarryksesta koskien TE-toimiston toimintaa ja eritoten sen palvelu-
tehtavaa.

5.6 Yhteenveto haastattelu- ja kyselyaineiston analyysista

Tassa osaraportissa esitelldaan tutkimushankkeessa kerattyjen kysely- ja haastatteluai-
neistojen paatulokset koskien vuoden 2018 alussa voimaan tulleen aktiivimallin vaiku-
tuksia TE-toimistoissa tehtdvaan tyohon. Kysely ldhetettiin kaikkiin alueellisiin TE-
toimistoihin, ja se sisdlsi useita strukturoituja kysymyksia seka lisaksi avokysymyksia,
joissa vastaajien oli mahdollista strukturoituja kysymyksia laajemmin tuoda esiin ndke-
myksidan ja kokemuksiaan aktiivimallista osana paivittdista tyota TE-toimistoissa.

Alueellisista toimistoista valittiin haastattelututkimusta varten nelja siten, etta ne edus-
tavat elinkeino- ja tyollisyysrakenteiltaan seka palveluiden saatavuudeltaan erilaisia alu-
eita eri puolilta Suomea. Haastatteluaineisto koostuu kaikkiaan 20 haastattelusta, joissa
haastateltavat edustavat esimies- ja tyontekijatasoa seka eri palvelulinjoja. Vaikka haas-
tattelujen pohjalta ei voida tehda yleistettavid johtopaatoksia mallin vaikutuksista asi-
antuntijoiden tyohon ja palveluihin, yhdessa kyselyaineiston kanssa ne antavat hyva
kuvan siita, millaisena aktiivimalli nayttaytyy suhteessa TE-toimistojen palvelutyohon.

Seka kysely- ettd haastattelututkimuksen yksi paatulos on se, ettd TE-toimiston tyonte-
kijat eivat koe aktiivimallia tarkoituksenmukaisena keinona lisata tyollisyyttd, vaikka se
voikin olla joidenkin tydnhakijoiden kohdalla “potku” oikeaan suuntaan, joka saa tyotto-
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man sisuuntumaan ja hakeutumaan palveluihin tai tyéhon. Malli ei vastaajien nakemys-
ten mukaan sovi kaikille, koska se ei ole kaikkien asiakasryhmien aktivoitumisen kannalta
tasapuolinen. Uudistuksella on voitu pyrkia “mekaaniseen” tasapuolisuuteen, jossa jo-
kainen tyonhakija kohtaa saman aktiiviehdon. Kaytannéssa malli ei kuitenkaan kohtele
tyottomia tasapuolisesti, silla heilld on erilaiset edellytykset ja mahdollisuudet tayttaa
aktiivimallin ehdot joko yksil6llisista ja sosiaalisista syista.

Malli nahdaan jaykkana ja rajoittavana: mallin avulla on vaikea vastata erilaisten asiak-
kaiden motivaatioon, tarpeisiin ja edellytyksiin aktivoitua. Erityisen huolissaan TE-
toimistoissa oltiin sairaista ja osatyokykyisista sekda muista syrjdytymisriskissa olevista,
joiden ei voi olettaa tydllistyvan etenkdan avoimille tyémarkkinoille, mutta ei mydskaan
aktivoituvan lyhyella aikavalilla sellaisiin palveluihin, jotka tayttavat aktiivimallin ehdon.
Tama siitd huolimatta, etta aktiivimallin palvelukirjo on nykyiselldan melko laaja. Osalla
tyottomia tyonhakijoita palvelutarpeet kohdistuvat ennemminkin sosiaali- ja terveyspal-
veluihin, kuin tyévoimapoliittisiin palveluihin.

Haasteellisinta polun rakentaminen avoimille tydmarkkinoille on niiden ty6ttémien asi-
akkaiden kanssa, joilla on vaikeita mielenterveys- ja paihdeongelmia tai muunlaisia on-
gelmia elaméanhallinnan kanssa. Toisaalta tyonhakijalla voi olla eparealistisia odotuksia
tyollistymisestdan, ja myos kielteinen suhtautuminen tyéttomyyteen ja viranomaisten
tyohon hankaloittaa yhteistyota asiakkaiden kanssa. Tyonhakija-asiakkaiden motivaatio
voidaan ndhda keskeiseksi tekijaksi hdnen uudelleen tyollistymisessdan ja sen ymmarta-
minen suhteessa tydvoimapolitiikan kannustimiin ja sanktioihin on oleellisen tarkeaa.
Tyottomilla tyonhakijoilla on erilaisia motivaatio-orientaatioita, joissa korostuvat erilai-
nen suhtautuminen tydéhon ja tyottomyyteen, mutta myos erilaiset tyo- ja toimintakyvyn
rajoitteet (Kuvaja 2012; ks. myos kuvio 24).

Aktiivimallin myonteisena vaikutuksena nahtiin se, ettd palveluja oli Iahdetty kehitta-
maan yhtaalta siksi, ettad niiden kysynta kasvoi, mutta toisaalta myos, koska asiakkaille
haluttiin tarjota tarkoituksenmukaisia palveluja tilanteessa, jossa aktiivisuus pitaa pys-
tya osoittamaan kolmen kuukauden valein. Kysely- ja haastatteluaineiston tulosten mu-
kaan aktiivimallin kayttéonotto on vaikuttanut sekd TE-toimistojen palvelujen
kysyntdaan, tarjontaan etta palveluiden kdyttoon. Vaikka TE-toimistojen valilla oli tassa
suhteessa eroja, niin kaikissa toimistoissa palveluja lisattiin aktiivimallin kayttoon oton
jalkeen ja syyksi siihen ndhtiin kasvanut kysynta asiakkaiden taholta. Kyselyn vastausten
perusteella kysynnan kasvu johtui ennen kaikkea ikadantyneiden ja pitkaaikaistyottomien
aktivoitumisesta palveluihin osallistumiseen.

Haastattelujen mukaan aktiivimalli aiheutti heti sen kdyttéon oton jdlkeen ryntdyksen
lyhyisiin mallin ehdot tayttaviin tydnhaku- ja uravalmennuksiin. Tyéttomien tyénhakija-
asiakkaiden runsaaseen kysyntdadan vastaaminen synnytti haastateltavien mukaan pai-
netta palvelujen lisadmiseen. Asiakkaita ohjattiin ostopalveluihin, joita hankittiin aiem-
paa enemmadn, koska palveluntuottajat edellyttivdt ryhmakiintididen tdyttymista
palvelun tuottamisen ehtona. Aktiivimallin ehdot tayttavien palveluiden kysynta kuiten-
kin laantui tydomarkkinoiden elpymisen seka aktiivimallin ehdot tayttavan palvelukirjon
laajentumisen vuoksi.
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Vaikka tyonhakijoiden kasvanut kiinnostus osallistua palveluihin koettiin myonteisena
mallin vaikutuksena, samaan aikaan nahtiin, ettda malli kannustaa “vaaranlaiseen” aktii-
visuuteen, joka ei valttamatta perustu asiakkaan tarpeisiin, motivaatioon tai tyévoima-
poliittiseen tarkoituksenmukaisuuteen. Palveluihin haluttiin osallistua, jotta valtettiin
aktiivimallin tyottdmyysturvaa leikkaava sanktio. Haastateltavat puhuivat myés “nden-
naisaktiivisuudesta” eli siitd, ettd seka TE-toimistoissa ettd asiakkaiden keskuudessa kes-
kitytdan mallin ehtojen tdyttamiseen. Tdma suuntaa haastateltavien mukaan TE-
toimistojen palveluty6ta kauemmas asiakaslahtoisesta mallista.

TE-toimistojen asiantuntijat nostivat haastatteluissa esiin sen, etta palveluihin ohjaami-
sen tulisi perustua ennen kaikkea ylla mainittuihin seikkoihin ja he kokivat ristiriitaa tyos-
saan siita, etta tydvoimapoliittisesti tarkoituksenmukaisia palveluita ei aina ollut tarjolla
aktiivimallin tarkastelujakson aikana, jolloin asiakkaiden tyottomyysturvaa leikattiin ja
he joutuivat mahdollisesti turvautumaan toimeentulotukeen.

Tutkimukseen osallistuneet asiantuntijat kokivat myds, ettd heiddn tydaikaansa kului
kohtuuttoman paljon sellaiseen neuvontatyohon, joka ei varsinaisesti kuulu heille. Aktii-
vimalli on osa tyottomyysturvajarjestelmaa ja siksi toimistoissa koettiin, ettd neuvonta-
vastuun tulisi olla Kelassa ja tyottomyyskassoilla. Tulosten perusteella vastauksissa
nousevat esiin myos epdoikeudenmukaisuuden tuntemukset TE-toimistojen saatua kiel-
teista julkisuutta uudistuksessa, jonka ei pitanyt koskea niiden tyota.

Vaikka aktiivimallista |6ydettiin myonteisidkin puolia, molemmissa aineistoissa painot-
tuvat selvasti aktiivimallin kielteiset vaikutukset TE-toimistoissa tehtdvaan tyohon. Selva
enemmistO asiantuntijoista halusi lopettaa aktiivimallin. TE-toimistojen johto ja esimie-
het eivat olleet yhta vahvasti lopettamisen kannalla, mutta nakivat toisaalta asiantunti-
joita useammin, etta TE-toimistoihin tulisi palkata lisdd henkilostoa, jotta aktiivimallia
pystytadn toteuttamaan nykyistd paremmin.

Seka kyselyssa ettd haastatteluissa kysyttiin, miten aktiivimallia voitaisiin kehittaa, jos
sithen nahtiin tarvetta. Aktiivimallia haluttiin taydentaa tai jopa korvata se kokonaan po-
sitiivisen kannustamisen keinoilla (porkkanat), paremmalla asiakasléhtéisyydelld (koh-
taaminen ja  henkilokohtainen ohjaus), kokonaisvaltaisemmalla  palvelulla
(kanssakulkeminen ja yksilollisesti raataléidyt polut) ja tehokkaammalla tyéllistémis- ja
tyonvdlitystoiminnalla.

Kaiken kaikkiaan tulokset vahvistavat osaltaan tulkintaa, jonka mukaan tyévoimapalve-
lun etulinjassa tyoskentelevat “katutason byrokraatit” (ks. Lipsky 1980) toimivat johdon
ja asiakkaiden valissa tilanteissa, joissa odotukset ja ajatukset tarkoituksenmukaisesta
palvelusta eivat aina kohtaa. Asiantuntijoiden mukaan lainsaatajalla ei useinkaan ole riit-
tavasti ymmarrysta TE-toimistoissa tehtdvasta asiakastydstd. He kutsuvatkin paattdjia
tutustumaan arkeen toimistoissa ja ty6ttémien tyonhakijoiden kanssa tehtdavaan tyo-
hon, jossa korostuvat pitkdjanteisyys, suunnitelmallisuus ja motivointi.
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6 Lopuksi

Vuoden 2018 alussa kayttdonotetun aktiivimallin tavoitteena oli kannustaa tyottomia
ottamaan vastaan lyhytkestoisiakin tyosuhteita ja kannustaa osallistumaan tyollisty-
mista edistaviin palveluihin. Ty6ttomyysetuutta pienennettiin kolmen kuukauden ajaksi
vajaalla viidelld prosentilla tyottomilta, jotka eivat tayttdneet aktiivimallin kriteereita.
Ensimmadisen vuoden 2018 alusta alkaneen seurantajakson aikana aktiivimallin kriteerit
jaivat tayttamatta yli sadalta tuhannelta tyottomalta.

Aktiivimalli osui eritysesti vanhimpiin tyottomiin. Yli 55-vuotiaista tyéttomyysetuus pie-
neni noin puolella. Tyottomyysturvan lisdpaivilla olevista ansiopdivdaraha pieneni kol-
mella neljasosalla. Miesten ty6ttomyysetuudet pienenivat aktiivimallin - vuoksi
useammin kuin naisten. Muiden taustatekijoiden suhteen erot olivat pienempia. Esimer-
kiksi alueellisia eroja ei juuri [6ytynyt. Ainoastaan Eteld-Pohjanmaalla etuuksia alennet-
tiin muuta maata harvemmin. Pienipalkkaisilta tyottomiltd etuuksia alennettiin
harvemmin kuin suurituloisemmilta, mutta tama selittyy pitkalti silld, etta suurituloisem-
mat ovat keskimaarin vanhempia.

Aktiivimalli vaikutti tyéttomien kdyttaytymiseen ja TE-toimistojen toimintaan. Selkein
muutos tapahtui erilaisiin tyollistymistd edistaviin palveluihin osallistumisessa. Tyotto-
mat hakeutuivat palveluihin, joilla aktiivimallin aktiivisuuskriteerit tayttyivat. Usein
nama palvelut olivat lyhytkestoisia. Ansiosidonnaista paivarahaa saavilla kasvoi osallis-
tuminen tasmalleen aktiivimallin minimikriteerit tayttaviin kolmen kuukauden aikana
yhteensa viisi paivaa kestaviin palveluihin osallistuminen. Kasvu oli voimakkainta juuri
ennen tyottomyysjakson ensimmaisen tarkastelujakson loppua. Nama rekisteriaineiston
havainnot saivat lisdvalaistusta TE-toimistojen asiantuntijoille ja esimiehille suunnatun
kysely- ja haastattelututkimuksen tuloksista.

TE-toimistojen henkilokunnan havaintojen mukaan tyéttomien tyénhakijoiden haluk-
kuus osallistua palveluihin lisddntyi aktiivimallin kdytténoton jalkeen. TE-toimistoissa
kasvaneeseen palvelutarpeeseen vastattiin ennen kaikkea ostopalveluilla, mutta myos
omaa palvelutarjontaa kehitettiin. Vaikka aktiivimalli johti palvelujen lisadmiseen ja pal-
veluvalikoiman laajentumiseen, malliin suhtauduttiin TE-toimistoissa varsin kriittisesti.
Vastaajat eivdat nahneet mallia tyovoimapoliittisesti tarkoituksenmukaisena keinona
edistaa tyollisyytta. Kyselyn ja haastattelujen mukaan aktiivimallin avulla ei pystyta vas-
taamaan erilaisten tyonhakija-asiakkaiden motivaatioon, tarpeisiin ja edellytyksiin akti-
voitua, minka takia sitd pidettiin eriarvioistavana, epdoikeudenmukaisena ja vaariin
asiakasryhmiin kohdentuvana.

TE-toimistojen henkilokunnan mielesta aktiivimalli kannustaa aktiivisuuteen, joka ei pe-
rustu asiakkaiden tarpeisiin, motivaatioon tai tydvoimapoliittiseen tarkoituksenmukai-
suuteen. Vastaajat kokivat mallin lisinneen “ndenndisaktiivisuutta”, jossa tavoitteena
on aktiivimallin ehtojen tayttaminen palveluihin osallistumalla ilman, etta se edistaa tyo-
markkinoille siirtymista. Aktiivimallia kritisoitiin my0s siitd, etta se on vienyt palvelutyota
kauemmas asiakaslahtoisesta mallista, jossa asiakkaan kanssa tehdadan pitkajanteisia ja
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tavoitteellisia tyollistymissuunnitelmia. Vastaajat nostivat keskeisend tekijana esiin asi-
akkaiden motivaation, jonka he ndakevat mallin kdayttéénoton my6ta kohdentuvan sank-
tioinnin valttdmiseen omien tyollistymisedellytyksien kehittdmisen sijaan.

Rekisteriaineistosta kdy ilmi, etta aktiivimallin kayttdonoton jalkeen myds tyottomyys-
aikainen tyonteko ja sovitellun paivarahan saaminen ovat jonkin verran lisddntyneet.
Kelan ty6ttémyysetuuksia saavien joukossa nakyy selva piikki tasan 18 tunnin verran kol-
men kuukauden aikana tyossa olleiden osuudessa. Nama lyhyet jaksot jadvat ansioiltaan
ns. tydottdmyysturvan suojaosaa pienemmiksi eivatka vaikuttaneet tyéttémyysturvaan,
mutta tayttivat aktiivimallin aktiivisuusehdon.

Aktiivimallin vaikutus tyollistymiseen on vaikeammin arvioitavissa. Kelan etuuksia saa-
neiden tyottomien tyollistyminen ei ole lisdantynyt. Ansiosidonnaista pdivarahaa saa-
vien tyottomien tyodllistyminen on kasvanut vuoden 2018 alun jdlkeen, mutta tahan voi
vaikuttaa myos yleisen tyollisyystilanteen paraneminen.

Valitettavasti aktiivimallin tyollisyysvaikutuksia ei voida kovin luotettavasti arvioida.
Malli koski lahes kaikkia tyottomia ja se otettiin kdyttoon aikana, jolloin tyollisyys oli
vahvassa kasvussa. Myos erdadat muut uudistukset ovat saattaneet vaikuttaa tyottomiin
samoihin aikoihin. Sopivan verrokkiryhman puuttuessa aktiivimallin vaikutusta on vai-
keaa eristada muiden tekijoiden vaikutuksesta, minka vuoksi kiistanalaisen mallin tyolli-
syysvaikutukset jaavat osin epaselviksi. Luotettavampi arvio aktiivimallin vaikutuksista
olisi vaatinut huolellisesti suunniteltuja kokeiluja tai vaiheittaista toimeenpanoa, jossa
ensimmaisend mallin piiriin tulevia ryhmia voitaisiin verrata ryhmiin, joissa malli otetaan
kaytt6on myohemmin.
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