>

Miti tyéllisyyden kuntakokeiluista voidaan

oppia’

JEREMIAS NIEMINEN & OHTO KANNINEN & HANNU KARHUNEN

Suomessa toteutettiin vuosina 2012-2015 ja 2017-2018 kaksi tyollisyyden kunta-
kokeilua. Ensimmaisella kokeilulla ei ollut tilastollisesti merkitsevaa vaikutusta tyotto-
myyteen tai aktivointiasteeseen. Toisella kokeilulla ei ollut vaikutusta laajennettuun
tyottomyyteen. Kokeilu kuitenkin vahensi tavallista tyottomyytta ja pitkaaikais-
tyottomyytta, mutta vaikutukset saattavat johtua tyottomien siirtymisesta

aktivoinnin piiriin.

English summary at the end of the article

Johdanto

Valtio pyrkii yhteistydssd kuntien kanssa edisti-
miin tydllisyyspalveluilla tydmarkkinoiden toi-
mivuutta seki tydvoiman tarjontaa talouden kas-
vun, korkean tyéllisyyden ja hyvinvoinnin turvaa-
miseksi (JTYPL 916/2012). Esimerkiksi vuon-
na 2017 lihes 120 000 henkildi oli keskimiirin
kuun lopussa erilaisissa palveluissa, joilla pyrittiin
parantamaan henkildiden tyomarkkina-asemaa
(Alasalmi ym. 2019). Akdiiviseen tyomarkkina-
politiikkaan osoitetaan arviolta suoraan noin 200—
300 miljoonaa euroa midrirahoja vuodessa (Ty-
VL 7/2018 vp). Erilaisten tyévoimapalveluiden
vaikuttavuudesta ja kustannustehokkuudesta on
kuitenkin niukasti empiiristd tutkimusniyttod
Suomesta. Kansainvilinen tutkimusniytto taas ei
vilttdmittd yleisty Suomeen, silld tydvoimapalve-
lut toteutetaan kussakin maassa eri tavalla. Lisik-
si tydttomien profiili ja tyomarkkinoiden luonne
vaihtelevat huomattavasti.

Muissa maissa tehokkaita keinoja tydttomyyden
hoitoon on etsitty muun muassa satunnaiskokei-
lujen avulla (ks. kirjallisuuskatsaukset Card ym.
2017; Crépon ym. 2016). Suomessa tydvoimapo-
liittisten toimenpiteiden vaikuttavuuden arvioi-
minen pohjautuu piisiintdisesti verrokkiryhmin
rakentamiseen laajoista yksilotason aineistoista

kokeellisen lihestymistavan sijaan (esim. Valta-
kari ym. 2019; Alasalmi ym. 2019).

Vuosina 2012-2015 ja 2017-2018 Suomes-
sa kuitenkin jirjestettiin kaksi laajaa tydllisyyden
kuntakokeilua, joissa kunnille annettiin lisdd vas-
tuuta tydvoimapalveluiden jirjestimisessi: ensim-
miisessi kokeilussa kunnat jirjestivit palveluita
TE-toimistojen rinnalla ja jilkimmdisessi kokei-
lussa tyovoimapalveluiden jirjestimisvastuuta siir-
rettiin TE-toimistoilta kunnille. Kuntakokeiluilla
pyrittiin siis parantamaan tydllisyyted alueellisten
tydvoimapalveluiden avulla.

Tissd tutkimuksessa keskitytdin niihin kah-
teen erilaiseen tyéllisyyden kuntakokeiluun. Ko-
keiluissa oli mukana 61 (ensimmaiinen kokeilu) ja
23 (toinen kokeilu) kisittelykuntaa, jotka tyo- ja
elinkeinoministerié valitsi 129 ja 77 vapaaehtoi-
sesta kunnasta. Estimoimamme vaikutukset ku-
vaavat tydllisyyskokeilujen keskimairdisia kun-
tatason vaikutuksia erottelematta mahdollises-
ti erilaisia palveluita eri kokeilujen ajalta. Pyrim-
me tiydentimiin kuntakokeiluihin liittyvid tue-
kimustietoa kiyttimailld avoimia kuntatason tie-
tolihteiti niin, etti laskelmamme ovat tarvittaes-
sa muiden tutkijoiden toistettavissa. Tarjoamme
titd tarkoitusta varten viitteet avoimesti saatavil-
la olevaan aineistoon ja pyydettiessi R-ohjelmis-
ton tilastokoodin.
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Etsimme ensin samankaltaistamalla kisittely-
kunnille verrokit ja tutkimme sen jilkeen kokei-
lun vaikutuksia erot eroissa -menetelmilld (dif
ference-in-differences). Samankaltaistaminen jit-
tdd 50 ja 22 kelvollista kisittelykuntaa ja vastaa-
van miirin verrokkikuntia. Samankaltaistami-
nen ei vilttimirttd tuota tiydellisesti vertailtavis-
sa olevia ryhmi, silld ne valikoituivat vapaachtoi-
suuden ja lopulta ministeridn valinnan perusteel-
la kokeiluun. Kokeilua edeltivit trendit ovat ryh-
missi kuitenkin melko samankaltaisia, miki on
vilttimitdn ehto kunnolliselle tutkimusasetelmal-
le. Koska emme tee kaltaistamista trendien mu-
kaan, trendien tarkastelu on aito testi asetelman
luotettavuudelle. Estimoimme kokeilun vaikutuk-
set tydtedmyyteen (tavallinen tydttdmyys, laajen-
nettu tydttdmyys, pitkdaikaistydctdmyys, nuoriso-
tydttomyys, sairaiden tyottdmyys) seki aktivointi-
asteeseen. Vaikutukset estimoidaan kuuden kuu-
kauden jaksoille, joissa yksi havainto vastaa kuu-
den kuukauden keskiarvoa.

Teoria ja aikaisempi kirjallisuus

Tydttomille tarjottavien palveluiden kehittdmi-
nen ja niihin ohjaaminen voi olla keskus- tai alue-
hallinnon vastuulla. Tyollisyyspalveluiden jir-
jestdmisvastuu on hajautettu aluetasolle useassa
OECD-maassa (ks. Mosley 2012). Talousteoreet-
tisen ja olemassa olevan empiirisen tutkimuksen
valossa ei kuitenkaan ole selvii, kuinka keskitetys-
ti erilaiset tydvoimapalveluihin liittyvit insticuu-
tiot tulisi jirjestdd. Teoreettisesta nikokulmasta
jdrjestimisvastuun hajauttamisella valtiolta alue-
tasolle, kuten kunnille, voi olla seki tydllisyyted li-
sddvid ettd sitd heikentivid vaikutuksia.

Ty6voimapalveluiden alueellistamisen hyotyjd
voidaan perustella esimerkiksi silld, ettd alueelli-
nen toimija voi ottaa paremmin huomioon pai-
kalliset olosuhteet, koska silli on enemmiin tieto-
ja paikallisista tydnhakijoista (Oates 1972; 1999).
Wallace Oatesin (1972) alueellistamisen hyoty-
jd koskevan teoreeman mukaan alueellistaminen
on julkisten palvelujen kohdalla aina kannattavaa,
jos alueet ovat tarpeeksi erilaisia keskeniin ja ky-
seiselld palvelulla ei ole ulkoisvaikutuksia muille
alueille.

Oatesin teoreeman ensimmiinen ehto niyttii-
si tdyttyvin kuntakokeilujen tapauksessa, koska
Suomen eri alueet poikkeavat paljon toistaan: esi-
merkiksi pidkaupunkiseudulla asuvien tyonha-
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kijoiden tarpeet saattavat poiketa huomattavas-
ti jonkin pienen kunnan tyéttdmien vastaavis-
ta. Teoreeman toinen, alueiden vilisii ulkoisvai-
kutuksia koskeva ehto ei tiyty. Ulkoisvaikutuk-
set systemaattisesti eriyttdvit kuntien ja keskus-
hallinnon tavoitteet, mikili kunta ei sisiistd tdysin
keskushallinnon tavoitteita. Tydvoimapalveluiden
alueellistamisella voi olla joukko ei-toivottuja vai-
kutuksia: kunnat saattavat esimerkiksi pyrkii op-
timoimaan vain omaa talouttaan vilittimitti kes-
kushallinnolle syntyvisti kustannuksista (Merge-
le & Weber 2020; Weingast 1981). Lisiksi tyo-
voimapalveluiden alueellistaminen voi pienentid
tyollisyyted, silld se voi aikaansaada ns. alucellisen
lukkiutumisvaikutuksen, mikili kunnat haluaisi-
vat tydteomin tydllistyvin juuri kyseisen kunnan
alueelle, eiki muualle (Mergele & Weber 2020;
Lundin & Skedinger 2006).

Koska teoria antaa argumentteja sekd alueellis-
tamisen puolesta ettd sitd vastaan, tydvoimapalve-
luiden alueellistamisen vaikutuksista oppimiseen
tarvitaan empiiristd tutkimusniytedd. Talld hetkel-
13 olemassa oleva empiirinen tutkimusniyttd ai-
heesta on kuitenkin heikkoa: ainoastaan kolmessa
tutkimuksessa aihetta on pyritty tutkimaan. Ni-
mi tutkimukset ovat Lukas Mergelen ja Michael
Weberin (2020) ja Bernhard Boockmannin ym.
(2015) tutkimukset Saksasta seki Martin Lundi-
nin ja Per Skedingerin (2006) tutkimus Ruotsin
alueellistamisessa. Paras asetelma on Mergelen ja
Weberin (2020) tutkimus Saksan tydvoimapalve-
luiden alueellistamisesta. Siind osalla alueista tyo-
voimapalvelut pysyivit keskushallinnon vastuulla
ja osalla alueista jirjestimisvastuu siirrettiin alueil-
le pysyvisti. Esimerkiksi Lundinin ja Skedinge-
rin (2006) tutkimassa kokeilussa kokeiluaika oli
eritedin lyhyt, eikd tysllisyysvaikutuksia pystytty
tutkimaan. Lisiksi sekd Lundinin ja Skedingerin
(2006) etti Boockmannin ym. (2015) tutkimat
palvelut eivit olleet puhtaasti tydvoimapalvelui-
ta, toisin kuin Mergelen ja Weberin (2020) tut-
kimuksessa.

Mergele ja Weber (2020) havaitsivat, ettd Sak-
sassa tydvoimapalveluiden alueellistaminen vi-
hensi tyolliscymistd. Lisiksi he 18ysivit ndyttod
sen puolesta, ettd alueelliset tyovoimapalveluiden
tarjoajat pyrkivit siirtimain kustannuksia valtion
vastuulle esimerkiksi tarjoamalla sellaisia aktivoin-
timuotoja, joiden kustannukset valtio kattaa. Lun-
din ja Skedinger (2006) tutkivat Ruotsin alueellis-
tamista, ja he havaitsivat my®&s, ettd kunnat yritti-
vit sysitd kustannuksia keskushallinnon vastuul-



le. Boockmann ym. (2015) tutkivat Saksan sosiaa-
liturvahallinnon alueellistamista ja havaitsivat, et-
td silld oli negatiivinen vaikutus miesten tyollisty-
miseen. Naisten tyollisyyteen vaikutusta ei ollut.

Tydvoimapalveluiden alueellistamisen mahdol-
linen vaikutus tyéllisyyteen saattaa syntyi esimer-
kiksi silloin, jos kunnat lisidvit aktivointitoimen-
piteiden miirii tai kohdentavat palveluja parem-
min. Tarkastelemme kokeilun vaikutusta aktivoin-
tiasteeseen, jotta voidaan tarkastella, ettd onko toi-
menpiteiti tehty koekunnissa muita kuntia enem-
min. Vaikka toimenpiteiden miiri olisi kasvanut,
ei ole kuitenkaan selvii, ettd timi lisiisi tydllisyyt-
td edes pitkilld aikavililld: aktdiivista tydmarkkina-
politiikkaa koskeva aikaisempi kirjallisuus ei tue
sitd, ettd aktivointipalveluilla olisi erityisen suuria
tydllisyysvaikutuksia, vaikkakin vaikutusten suu-
ruus riippuu tarjotusta palvelusta (esim. Crepon
ym. 2016; Kluve 2010; Kluve 2016). Erityisesti
palveluiden kustannusvaikuttavuudesta ei ole eri-
tyisen paljon tietoa (Crepon ym. 2016).

Kuntakokeilujen kaltaisissa tydllisyyskokeiluissa
tulisi lisiksi aina huomioida mahdolliset spillover-
vaikutukser. Niilli tarkoitetaan, ettd joskus tyslli-
syystoimenpiteet eivit varsinaisesti lisid tyon tar-
jontaa vaan nostavat vain jotkut yksilét ns. jonos-
sa muiden edelle (Crepon ym. 2013). T4llsin ko-
konaistyollisyys ei kasva, vaikka kokeilu ndyttii-
si tuottavan positiivisia tydllisyysvaikutuksia. Ko-
keen ulkopuolelle jiineen ryhmin kokema ne-
gatiivinen ulkoisvaikutus siis neutralisoi tdysin
koeryhmin saaman positiivisen vaikutuksen.

Spillover-vaikutuksista voimakasta ndyttdd esit-
tineet Bruno Crepon ym. (2013) tutkivat Rans-
kan tyollisyyskokeilua jakamalla tydmarkkina-
alueet eri kisittelyintensiteetteihin (0-100 %),
jolloin joillain alueilla kukaan ei osallistunut, joil-
lain osa osallistui, ja jollain taas kaikki osallistui-
vat kokeiluun. Mikili spillover-vaikutuksia on,
eikd niitd oteta huomioon, kokeilusta tehdyt ar-
viot yliarvioivat vaikutuksen. Crepon ym. (2013)
huomasiva, ettd Ranskan kokeilu vaikutti sen ul-
kopuolelle jidneisiin heikentdmilld niiden tydl-
lisyyted.

Tyoéllisyyden kuntakokeiluiden midrillisid vai-
kutuksia ei ole aikaisemmin selvitetty laajasti,
vaikka kuntakokeilut edellyttivit merkittivid pa-
nostuksia ministerioled ja kokeiluihin osallistunei-
ta kunnilta. Poikkeuksena tihin voidaan maini-
ta erilliset Pirkanmaan (Arnkil ym. 2019) ja Tu-
run seudun (Ylikinné ym. 2019) arvioinnit jil-
kimmiisestd kokeilusta. Robert Arnkil ym. (2019)

loivat kaltaistamalla ns. PITKO-kunnille verrok-
kiryhmin eivitki 16ytineet tilastollisesti merkitse-
vid vaikutusta laajennettuun tydttdmyysasteeseen.
Minna Ylikinné ym. (2019) tutkivat Varsinais-
Suomen kokeilua erot eroissa -menetelmilli eivit-
ki mydskiin loytineet tydllisyysvaikutuksia ko-
keilulle. Kokeilua ei ole aikaisemmin arvioitu ko-
konaisuutena, joten tutkimuksemme on ensim-
miinen koko kokeilun arviointi vuosien 2017—
2018 kokeilusta.

Ensimmiisesti kokeilusta (2012-2015) ei ole
tehty yhtddn vaikuttavuusarviointia aikaisem-
min, silli Arnkil ym. (2015) analysoivat ensim-
miisen kokeilun tuloksia vain kuvailevalla ana-
lyysilla. Osaltaan arviointien puutetta selittidd se,
etti kuntakokeilut toteutettiin niin, etti niiden
midrillinen arviointi on verrokkiryhmien puut-
tumisen vuoksi jo lihtokohtaisesti erittdin hanka-
laa. Lisiksi ongelmana on interventioiden erilai-
suus eri kunnissa seki tiedon puute niistd inter-
ventioista. My®s kustannuksista on niukasti avoi-
mesti saatavaa tietoa, joten kustannusvaikuttavuu-
den arviointi on erittiin hankalaa.

Kuntakokeilujen kuvailua

Vuosien 2012-2015 tyéllisyyden kunta-
kokeilut

Vuosina 2012-2015 Suomessa jirjestettiin tydl-
lisyyden kuntakokeilu. Kokeiluun osallistui 61
kuntaa, mukaan lukien kymmenen suurinta kun-
taa. Viidestitoista suurimmasta kunnasta 13 oli
kokeilussa mukana, eli kokeilu oli selvisti painot-
tunut suurimpiin kundin. (Ks. kuvio 1.) Kokei-
luun haki pddsemited mukaan 68 kuntaa. Kokei-
lussa toimijoiden rooli ei muuttunut, mutta kun-
nat tarjosivat TE-toimistojen ohella palveluita.
Kuntien palveluihin kuului muun muassa yritys-
yhteistyd, opinnollistaminen, sosiaali- ja terveys-
palvelut, kuntoutuspalvelut sekd ohjaus. Kokei-
lun kohderyhmini olivat yli 500 pdivid tydtes-
mini olleet seki vihintdin vuoden tydttomini ol-
leet, jotka ovat syrjdytymisriskissi tydmarkkinoil-
ta. Lisiksi kokeilun kohderyhmini mainittiin eri-
tyisesti sellaiset pitkdaikaistyottomit, jotka olivat
my6s kunnan tarjoamien terveyspalvelujen tar-
peessa (Arnkil ym. 2015).

Eri alueiden kokeiluilla oli eri vahvuusalueita:
joillain alueilla panostettiin enemmin kokonais-
valtaiseen palveluiden jirjestimiseen, jolloin esi-
merkiksi kunnan sosiaali- ja terveyspalveluilla oli
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suuri rooli. Joillain muilla alueilla taas esimerkik-
si tydnantajayhteistyd, urapalvelut tai koulutus-
palvelut olivat suuremmassa roolissa. Kolmannes-
sa ryhmissi sosiaalisen kuntoutuksen palvelut oli-
vat tirked osa kokeilua. (Arnkil ym. 2015, 214~
215.) Tissd analyysissa kiyttimimme menetelmi
ei mahdollista erilaisten interventioiden vaikutus-
ten erittelyi vaan ainoastaan koko kokeilun keski-
miiriisen vaikutuksen arvioinnin.

Vuosien 2012-2015 kokeilua on kisitelty aikai-
semmin Arnkilin ym. (2015) seurantatutkimuk-
sessa, mutta kyseisessd raportissa ei pyritty analy-
soimaan kvantitatiivisesti kokeilun vaikuttavuut-
ta, vaan kokeilua tutkittiin kuvailevien tilasto-
jen seki laadullisen tutkimuksen avulla. Kokei-
lun kvantitatiivinen tydllisyysvaikutusten selvit-
timinen olisi kuitenkin tirked, silli kokeilun ko-
konaiskustannukset (mydnnetyt miirirahat) kol-
men vuoden ajalta olivat yhteensi yli 30 miljoo-
naa euroa (Arnkil ym. 2015).

Vuosien 2017-2018 tyéllisyyden kunta-
kokeilut
Vuosina 2017-2018 jirjestetyn kokeilun nimi oli
" Tyovoima- ja yrityspalveluiden alueellinen kokei-
lu”. Siini jirjestimisvastuuta siirrettiin osittain ko-
keilukunnille, jolloin osa asiakkaista siirtyi TE-toi-
mistoilta kuntien asiakkaaksi. Lisiksi tydllistimis-
palveluihin kiytetyt resurssit lisiintyivit. Kokei-
luun osallistui 23 kuntaa viideltd kokeilualueel-
ta (ks. kuvio 1), ja sithen haki mukaan padsemirted
54 kuntaa. Kuntien lisiksi kokeilussa oli mukana
kolme maakuntaa: Keski-Pohjanmaa, Keski-Suo-
mi ja Pohjois-Karjala. Niissi maakunnallisissa ko-
keiluissa palvelujen jirjestimisvastuuta ei kuiten-
kaan muutettu eiki niilld ollut samanlaista kohde-
ryhmii tai mairirahoja kuin kuntakokeilualueil-
la. Téstd syystd emme analysoi tissi tutkimukses-
sa maakunnallisia kokeiluja. Kokeiluun osallistui
eri alueilla eri kohderyhmiin kuuluvia henkil6ita.
Kohderyhmit olivat seuraavanlaiset (Annala
ym. 2019; Porin kaupunki 2019):
¢ Varsinais-Suomen kokeilualue: alle 25-vuotiaat
tydttomit sekd yli 12 kuukautta tydttomind
olleet.
* Pirkanmaan kokeilualue: peruspiivirahaa tai
tyomarkkinatukea saavat tydttomit.
* Lapin kokeilualue: yli 12 kuukautta tydtcdma-
ni olleet.
* DPohjois-Savon kokeilualue: monialaisen yh-
teispalvelun tarpeessa olevat seki yli 12 kuu-
kautta tydttdmini olleet, jotka eivit ole osal-
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listuneet aktivointitoimenpiteisiin viimeisen
vuoden aikana.

¢ Pori: ne alle 25-vuotiaat, jotka ovat olleet yli
6 kuukautta tydttdminid, sekd ne yli 25-vuo-
tiaat, jotka ovat saaneet tyomarkkinatukea yli
200 paivai.

Kokeilusta on aikaisemmin kirjoitettu tyd- ja
elinkeinoministerién raportti (Annala ym. 2019),
jossa kokeilun vaikutuksia ei pyritty arvioimaan
kvantitatiivisesti vaan tyydyttiin kokeilun ku-
vailevaan tarkasteluun. Lisiksi kokeiluun liit-
tyen on tehty Pirkanmaan alueellisen tydllisyys-
kokeilun raportti (Arnkil ym. 2019), jossa kiy-
tettiin samanlaista kaltaistamismenetelmii kuin
tissd tutkimuksessa. Arnkilin ym. (2019) rapor-
tissa keskityttiin kuitenkin vain vaikuttavuuteen
PITKO-kunnissa (Pirkanmaan alueellinen kokei-
lu), eiki siind sovellettu erot eroissa -menetelmii
toisin kuin tissi tutkimuksessa.

Jalkimmiisen kokeilun kustannuksista ei 16ydy
tarkkaa tietoa tai edes mydnnettyjen miirirahojen
suuruutta. Kokeilulle ei mitd ilmeisimmin my$n-
netty midrirahoja samaan tapaan kuin ensimmii-
seen, vuosien 2012-2015 kokeiluun. Kustannuk-
set saattoivat kuitenkin olla suuria, silli pelkis-
tidn Pirkanmaan kokeilun kohdalla on puhuttu
5-10 miljoonan euron lisipanostuksesta (Kunta-
lehti 2018).

Aineistot ja menetelmat

Tutkimusaineisto

Tutkimuksen aineisto on kokonaisuudessaan saa-
tavilla Tilastokeskuksen avoimesta StatFin-tieto-
kannasta. Kuntatason tiedot tydttdmisti ja palve-
luissa olevista (TEM:n tydnvilitystilastoon poh-
jautuvat luvut) on mahdollista ladata StatFin-pal-
velusta seuraavalla polulla: Tydmarkkinat > Tydn-
vilitystilasto (TEM) > Kuukausitilastot > Tystto-
mit tydnhakijat eri ryhmissd, palveluissa olevat ja
avoimet tyopaikat kuukauden lopussa, 2006m01-
2019m12.

Kuntien viestdmairid koskevat vuosittaiset tie-
dot ovat saatavilla StatFin-palvelusta polulla: Vi-
estd > Viestdrakenne > 11re — Viestd idn (1-v.) ja
sukupuolen mukaan alueittain, 1972-2018.

Tutkimuksessa kiytettdvit kuusi pidmuuttujaa
ovat aktivointiaste, tydttdmyysaste, tydttdmien ja
aktivoitujen osuus, vammaiset/sairaat tydttomit,
pitkdaikaistydttdomyys sekd nuorisotydttomyys.


http://pxnet2.stat.fi/PXWeb/pxweb/fi/StatFin/
http://pxnet2.stat.fi/PXWeb/pxweb/fi/StatFin/

2012-2015 kokeiluun osallistuneet kunnat

Kuvio 1. Kokeiluihin osallistuneet kunnat.
Selite: kuviot tuotettu itse R-ohjelmistolla. Kuntarajat saatu Tilastokeskukselta. Kokeiluihin osallistuneet kunnat punaisel-
la. Kunnat lueteltu myoés liitteessa (ks. www.julkari.fi).

Ne on miiritelty seuraavasti:

Aktivointiaste: toimenpiteisiin osallistuneet /
(tydttdmit + toimenpiteisiin osallistuneet) ja
ei siis ole sama asia kuin kaltaistamisessa kiy-
tetty toimenpiteet / tyoikdinen véestd.
Tysttomyysaste: tyotedmien osuus tydikiises-
ti viestostd. Tyottdmyyden miiritelmid on
TEM:n Tyénvilitystilaston mukainen.
Tyottomien ja aktivoitujen osuus: tydttdmien ja
aktivoitujen osuudella tarkoitetaan laajaa tyot-
tomyyttd eli tydttomien ja aktivointipalveluis-
sa olevien osuutta tydikiisestd viestosti.
Vammaiset/sairaat tyottomdt: vammaisiin/sai-
raisiin tydtedmiin on laskettu ne, ketkd kuu-
luvat Tyénvilitystilaston mukaan tihin ryh-
main.

Pitkéaikaistyottomyys: Pitkiaikaistydteomyys
on laskettu Tyonvilitystilaston pitkiaikaistyot-
tomien eli yli 12 kuukautta tydttomini ollei-
den osuutena tydikiisestd viestostd.

2017-2018 kokeiluun osallistuneet kunnat

Nuorisotyéttomyys: Nuorisotydttomyys on las-
kettu alle 25-vuotiaiden ty6ttdmien osuutena
tyoikiisestd viestosti.

Lisiksi on miiritelmit niille kaltaistamises-

sa kiytetyille muuttujille, joita ei ole miiritelty

edelli:

Tyoikdinen videstd: Kunnassa asuvien
15—64-vuotiaiden henkildiden miiri.
Tyotomit: Tydtedmien middrd kunnassa.
Toimenpideaste: Kunnassa tehdyt aktivointi-
toimenpiteet suhteessa tyvikiiseen viestdon.
Toimenpiteet: Aktivointitoimenpiteiden mii-
ri kunnassa.

Piddyimme tekemiin analyysin vuoden 2019

kuntajaolla. Viestddatassa kivimme lipi vuoden
2003 jilkeen tapahtuneet kuntaliitokset ja yhdis-
timme vanhojen kuntien havainnot. Koska ana-
lyysi tehtiin vuoden 2019 kuntajaolla, ensimmii-
sen kokeilun kunnista kaksi (Nastola ja Maanin-
ka) ei ole mukana analyysissa, mutta molemmat
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niistd olivat yhdistyneet toisiin kokeilukuntiin:
Nastola Lahteen ja Maaninka Kuopioon. Ennen
kaltaistamista kokeilukuntia oli siis ensimmiisessi
kokeilussa 59, kun analyysi tehtiin vuoden 2019
kuntajaolla.

Kaltaistaminen
Vertailuasetelman ~ luomiseen  kiytdimme
tilastollista kaltaistamista eli pyrimme luomaan
kisittely- ja verrokkiryhmit, joissa taustamuuttu-
jien arvot olisivat mahdollisimman samankaltaisia
keskenidin. Kaltaistamisessa aineistoon sovitetaan
ensin logistinen regressiomalli, jossa selitettidvini
muuttujana on se, onko kunta osallistunut kokei-
luun vai ei. Selittdviksi muuttujiksi malliin laite-
taan tekijoitd, joiden voidaan ajatella vaikuttavan
todennikdisyyteen, ettd tietty kunta on valikoi-
tunut osallistumaan kokeiluun. Valitsimme niik-
si muuttujiksi kunnan tydikiisen vieston madrin,
tydttomyysasteen, tydttdmien mairin, tydllisyys-
toimenpiteiden mairin sekd tyéllisyystoimenpi-
teissd olevien osuuden tydikiisesti viestosti.

Edelld kuvatun mallin avulla lasketaan kisittely-
todennikdisyyden indikaattori (propensity score),
joka kuvaa tissi kunnan todennikéisyyted padtyd
kokeilukunnaksi sen ominaisuuksien perusteella
ennustettuna. TAmin jilkeen voidaan valita jokai-
selle koekunnalle vastinpari, jonka todennikéisyys
valikoitua kisittelyyn on samankaltainen. Jokai-
selle koekunnalle voidaan hakea yksi tai useam-
pi vastinpari. Teemme kaltaistamisen automaatti-
sesti kdyttimilld R-ohjelmiston Matchlt-pakettia.

Kaltaistamisen oletuksena on oletus yhteises-
td tuesta (common support), jolla tarkoitetaan si-
td, ettd yksikdn ominaisuuksien perusteella ei tu-
le voida suoraan ennustaa, piityyko yksikks ki-
sittelyn kohteeksi (Caliendo & Kopeinig 2005,
4). Kokeiluun osallistuneissa ja osallistumatto-
missa kunnissa tulisi siis olla muuttujien arvois-
sa piillekkiisyyted. Mikili edelld mainittu oletus
ei tiyty, menetelmi hylkid cillaiset yksikée, jol-
loin niitd ei oteta mukaan kisittely- eiki kont-
rolliryhmiin. Esimerkiksi ensimmiisen kokei-
lun tapauksessa kaikki yhdeksin suurinta kuntaa
olivat mukana kokeilussa, jolloin osa kunnista ei
vilttdmiced tdytd ehroa, eikid niitd kuntia voida
ottaa mukaan kisittelyryhmiin. Téssd menetetiin
tietoa, mutta ndin on tehtivi, jotta on mahdollista
saada uskottavampi asetelma.

Teimme kaltaistamisen molempien kokeilujen
tapauksessa kisittelyd edeltivilld periodilla. Kos-
ka ensimmiinen kokeilu alkoi syyskuussa 2012,
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kaltaistaminen tehtiin ensimmiisen kokeilun ta-
pauksessa poikkileikkausaineistolla, jossa havain-
not ovat kokeilua edeltivin periodin (vuoden
2012 maalis—elokuu) keskiarvoja. Jilkimmiisen
kokeilun tapauksessa kaltaistaminen tehtiin vuo-
den 2017 helmi-heinikuun aineistolla, silli ko-
keilu alkoi elokuussa 2017. Liitteen A taulukois-
sa 1 ja 2 (ks. www.julkari.fi) esitellddn kisictely-
ja verrokkiryhmin keskiarvot ennen kaltaistamis-
ta ja sen jilkeen ensimmaisen kokeilun osalta, tis-
si jarjestyksessi. Jljempini liitteen A taulukoissa
3 ja 4 esitelldin samaan tapaan jilkimmaiisen ko-
keilun kuntien tilanne ennen kaltaistamista ja sen
jilkeen. Jilkimmiisen kokeilun kohdalla saamme
kaltaistamisella luotua verrokkiryhmit, jotka eivit
eroa kisittelyryhmistd tilastollisesti merkitsevis-
ti minkiin tarkastellun taustamuuttujan suhteen
periodilla, jolla kaltaistaminen on tehty. Ensim-
miisen kokeilun kohdalla kaltaistaminen ei on-
nistu yhtd hyvin, mutta saamme silti luotua ver-
rokkiryhmin, jossa tydttdmyysaste, tydikiinen vi-
estd ja toimenpiteiden suhde tydikiiseen viestéon
eivit eroa tilastollisesti koeryhmistd viiden pro-
sentin merkitsevyystasolla. Koska osa kunnista ei
tidytd oletusta yhteisestd tuesta, ohjelmisto pudot-
taa ne automaattisesti pois. Ensimmiiseen kokei-
luun osallistuneista kunnista kisittelyryhmin ul-
kopuolelle jai yhdeksin kuntaa: Helsinki, Tam-
pere, Vantaa, Turku, Oulu, Lahti, Kuopio, Jyvis-
kyld ja Joensuu. Jilkimmdisen kokeilun kunnista
tippuu kaltaistamisessa vain yksi kunta, Tampere.

Koska teemme kaltaistamisen jilkeen erot erois-
sa -analyysia, ei riitd, ettd koe- ja kontrollikun-
tien tydttdmyysasteet eivit eroa yhdelld periodil-
la toisistaan. Oleellista on, ettd tydttomyysasteen
trendi olisi samanlainen. Tdmin yhdensuuntais-
ten trendien (parallel trends) oletuksen voimassa-
oloa tarkastellaan ns. event study -kuvioiden avul-
la Tulokset-luvussa. Jotta oletus olisi voimassa,
koe- ja kontrolliryhmin erotuksen tulisi olla ol-
lut vakio ennen kokeilun alkua: kokeilua edelti-
ville ajalle laskettujen erot eroissa -estimaattien ei
siis tulisi poiketa nollasta, jotta yhdensuuntaisten
trendin oletus toteutuisi.

Erot eroissa -analyysi

Tarkastelumme piddmenetelmini kiytetdin erot
eroissa -asetelmaa, jossa laskemme vaikutukset jo-
kaiselle kisittelyperiodille erikseen. Mallissa kiytti-
miimme paneeliaineistoon sovitetaan regressiomal-
li, jossa on kiinteit selittdjit aikaperiodille ja kunnal-
le seki kisittelyryhmiin kuulumisen indikaatcorit


http://www.julkari.fi

jokaiselle periodille erikseen. Kisittelyindikaattorei-
den kertoimet kuvaavat, miten kisittely- ja verrokki-
ryhmien vilinen erotus on muuttunut suhteessa ki-
sittelyd edeltidneeseen periodiin. Mallin ekonometria
on selitetty liitteessi B (ks. www.julkari.f1).

Paneeliregressioita tehtiessd keskivirheiden
klusterointia pidetdin usein tirkeini. Tissikin ta-
pauksessa klusterointia tulisi miettid, silli molem-
missa kokeiluissa kisittelykunnat kuuluvat kun-
taryppiisiin: ensimmiisessi kokeilussa ryppditd
on 15 ja toisessa 5. Klusterointi voidaan suorittaa
esimerkiksi kuntatasolla tai seutukunnan tasolla.
Tuloksissa himmastyttdvid on, ettd joidenkin re-
gressiokertoimien keskivirheet pienenevit, kun ne
klusteroidaan seutukunnan tasolla. Yleensi kluste-
rointi kasvattaa keskivirheitd, joten keskivirheiden
pieneneminen on epitavallista. Syy klusteroitujen
keskivirheiden outoon kiyttiytymiseen saattaa ol-
la aggregaattitason aineisto tai negatiivinen korre-
laatio klusterin sisilld.

Tulokset

Tyéllisyyden kuntakokeilut 2012-2015
Kuviossa 2 kokoamme yhteen tutkimuksemme
tulokset vuosien 2012-2015 aikana toteutetuista
tydllisyyden kuntakokeiluista kuuden eri mittarin
osalta. Tarkasteltavat muuttujat esitetddn puolen
vuoden vilein (kuvion vaaka-akseli) suhteessa het-
keen ennen kokeilun alkamista (hetki t = -1). Var-
sinaisen kokeilun alku- ja padttymishetki on mer-
kitty kuvioon katkoviivoilla. Esitimme muuttu-
jien kehityksen seitsemin puolen vuoden jaksoa
ennen ja kymmenen puolen vuoden jaksoa kokei-
lun paittymisen jilkeen. Kuviossa esitetddn mallin
piste-estimaattien ympirille 95 %:n luottamusvi-
lit. Kuvion 2 keskivirheiti ei ole klusteroitu, vaan
esitimme nimi tulokset erikseen liitteessi C (ks.
www.julkari.fi).

Kuvion 2 yliosassa esitetdin tydttomyys- ja ak-
tivointiasteen keskimiiriinen kehitys kokeilukun-
nissa suhteessa vertailukuntiin. Tilastollisesti mer-
kitsevid vaikutuksia ei nihdd missiin muuttujis-
sa. Tyottdmyysasteen kohdalla erot eroissa -mene-
telmilld lasketut piste-estimaatit laskevat kokei-
lun aikana, mutta eivit tilastollisesti merkitsevisti.
Kokeilun loputtua piste-estimaatit palaavat kokei-
lua edeltineelle tasolle. Itse asiassa kuvion perus-
teella vaikuttaisi, ettd kokeilulla oli tydttdmyyteen
pieni vaikutus, joka sitten poistui kokeilun loput-
tua, mutta muutos ei ole tilastollisesti merkitse-

vi. Myos pitkdaikaistydttomyyden kohdalla piste-
estimaatit alentuvat, mutta vasta hieman kokei-
lun jilkeen, mikd on seurausta pitkdaikaistydtto-
myyden miiritelmisti. Aktivointiasteen kehityk-
sen osalta koekunnat eivit eroa vertailukunnista,
miki on odotettua, silli ensimmiisessi kokeilussa
varsinaisten tydvoimapalveluiden jirjestimisvas-
tuu ei siirtynyt kunnille, vaan kuntien tarjoamat
palvelut olivat erillisid, ylimairiisid palveluita.

Tyéllisyyden kuntakokeilut 2017-2018
Kuviossa 3 esitimme erot-eroissa -analyysin tu-
lokset kuntakokeiluille, jotka alkoivat elokuussa
vuonna 2017 ja pddttyivit vuoden 2018 lopussa.
Voimme seurata kokeilua vain kaksi puolivuotis-
jaksoa kokeilun jilkeen, koska kokeilu loppui vas-
ta hiljactain. Esitimme Kuvion 2 tapaan piste-es-
timaatit suhteessa puolen vuoden jaksoon ennen
kokeilun alkua, estimaattien 95 %:n luottamus-
vilit sekd kokeilujen alku- ja loppupisteet katko-
viivoja kdyttden.

Kuvion 3 mukaan aktivointiaste nousi selvis-
ti kokeilun aikana kokeilukunnissa ja oli edelleen
puoli vuotta kokeilun pidttymisen jilkeen tilastol-
lisesti korkeammalla tasolla kuin verrokkikunnis-
sa. Verraten aikaisempaan kokeiluun niyttid siltd,
ettd aikaisempaa suurempi osa tydttomistd osal-
listui aktivointitoimenpiteisiin kokeilun ansios-
ta. Havaitsemme my®0s, ettd ty6ttomyysaste pie-
nenee 0,5 prosenttiyksikkdd suhteessa vertailu-
kuntiin, mikd johtuu todennikdisesti tydttomien
osallistumisesta aktivointiin, jolloin niitd henki-
16itd ei endd lasketa tilastoinnissa tyotedmiksi. Ta-
mi voidaan nihdi suoraan tydttomien ja aktivoi-
tujen osuutta esittivisti kuviosta, joka kertoo, ettd
tydttomyys ei vihentynyt tilastollisesti merkitse-
visti kokeilun aikana'. Tydttomien ja aktivoitujen
osuutta eli "laajennettua tyottdmyyted” (ks. Arn-
kil ym. 2015) kiytetdin tysllisyysvaikutusten mit-
tarina, silli kuukausitason tyéllisten mairidd kun-
nittain ei ole avoimesti saatavilla.

Havaitsemme, ettd pitkdaikaistydttomyys vi-
hentyi kokeilun aikana, kuten kokeilun tavoittee-
na useimmissa kunnissa oli. Tdmin perusteella ei
voida kuitenkaan sanoa, onko pitkiaikaistydtto-
myys vihentynyt siksi, etti pitkdaikaistydccdmit

1 Olemme myés kokeilleet vaihtoehtoja, jossa laskemme
vaikutukset kahden vuoden ajanjaksoille. Tdmé tuo lisaa
tilastollista voimaa, jolloin myds vaikutus laajennettuun
tyéttémyyteen (tyéttémien ja aktivoinnissa olevien osuu-
teen tydikdisestd viestostd) on merkitsevd. Némé tulokset
ovat saatavissa pyydettiessd.
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Kuvio 2. Erot eroissa -estimaatit (kuntakokeilut 2012-2015).

Selite: Muut muuttujat suhteessa tyéikdiseen vdesté6n, aktivointiaste suhteessa tyéttémien ja aktivoitujen méaaraan. Ku-
vioiden kertoimet ovat késittelyindikaattorien kertoimia regressiomallista, jossa on kiinteét selittdjat kunnalle ja aikape-
riodille (kuuden kuukauden jaksot). Kokeilujakso (9/2012-12/2015) on merkitty kuvaan katkoviivoilla. Kasittelyryhmdéssa
on 50 kuntaa, verrokkiryhmdssé 50 kuntaa (kunnat on listattu liitteessd A.5, ks. www.julkari.fi).

olisivat tydllistyneet, vai ovatko he aktivoinnis-
sa. Pitkdaikaistydttomyyden lasku ja aktivointias-
teen nousu niyttivit olevan vain viliaikaisia, sil-
13 piste-estimaatit ndyttivit lihentyvin nollaa ko-
keilun paityteyi.

Keskustelua tulosten luotettavuudesta

Erot eroissa -menetelmin tirkein oletus on, et-
td kisittely- ja kontrolliryhmin trendit kulke-
vat yhdensuuntaisesti ennen kisittelyn alkamis-
ta. Trendien erojen tarkastelu on aito testi ase-
telmaan toimivuudelle, silli samankaltaistamis-
ta ei tehty trendien perusteella. Timi tarkoittaa
sitd, etti estimaatit eivit saisi ennen kokeilun
alkamista poiketa nollasta. Ensimmaiisen kun-
takokeilun (kuvio 2) trendien tarkastelu ennen
kokeilun aloittamista herittii luottamusta, silli
malliin otetuilla kokeilua edeltineilli seitsemilld

46 YHTEISKUNTAPOLITIIKKA 86 (2021):1

puolen vuoden jaksolla ei niy tilastollisesti mer-
kitsevid eroja. Varsinaiset piste-estimaatit ovat
myos lihelld nollaa ilman selvdd trendid, miki
viittaa siihen, ettd kokeilualueiden tydttdmyys
alkoi erota vasta kokeiluna alkamisen jilkeen.

Toisen kuntakokeilun (kuvio 3) piste-estimaa-
tit eivit mydskiin eroa nollasta tilastollisesti mer-
kitsevisti, mutta tyottdmyysasteen kohdalla piste-
estimaateissa voi nihdi jonkinlaista jo kokeilua
ennen alkanutta trendid. Tyottdmyysasteiden ero
ei ole kuitenkaan muuttunut tilastollisesti merkit-
sevisti kokeilua edeltivien 11 periodin eli 5,5 vuo-
den aikana, joten asetelma niytdd tiltd osin silt
melko hyvilti.

Samankaltaistamisessa pystytdin ainoastaan ot-
tamaan huomioon erot havaittavissa muuttujis-
sa. Kokeiluun piisseet ja siitd pois jidneet kun-
nat voivat silti olla hyvin erilaisia, vaikka havait-
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Kuvio 3: Erot eroissa -estimaatit (kuntakokeilut 2017-2018).

Selite: Muut muuttujat suhteessa tydikdiseen viestdon, aktivointiaste suhteessa tyéttémien ja aktivoitujen maéraan. Ku-
vioiden kertoimet ovat késittelyindikaattorien kertoimia regressiomallista, jossa on kiinteat selittdjat kunnalle ja aikape-
riodille (kuuden kuukauden jaksot). Kokeiluaika (8/2017 - 12/2018) merkitty katkoviivoilla. Kasittelyryhmdéssé on 22 kun-
taa, verrokkiryhmdssa 22 kuntaa (kunnat on listattu liitteessa A.5, ks. www.julkari.fi).

tujen muuttujien arvot olisivat samankaltaisia. Sa-
mankaltaistaminen ei siis vilttimittd poista vali-
koitumisongelmaa, vaan 1ydetyt vaikutukset voi-
vat edelleen johtua siitd, ettd osallistuneet kunnat
poikkeavat muista — voi esimerkiksi olla, ettd ko-
keiluun on valittu juuri sellaisia kuntia, joilla us-
kotaan olevan parhaat edellytykset onnistua julkis-
ten tydvoimapalvelujen jirjestimisessi.

Tulokset klusterikorjatuilla keskivirheilld esite-
tidn liitteessd A.3. Liitteessd A.4. esitelldin tulok-
set, kun kisittely- ja verrokkikunnat on valittu ko-
keiluun hakeneiden kuntien joukosta. Tarkaste-
lu tehdiin, koska kokeiluun mukaan hakeminen
saattaa kertoa jotain kunnasta: hakeneet kunnat
saattavat erota havaitsemattomilla tavoilla ei-hake-
neista. Tulokset eivit kuitenkaan muutu, jos tar-
kastellaan pelkistdin hakeneita kuntia. (Liitteet

A3 ja A4, ks. www.julkari.fi.)

Johtopaatokset

Suomessa tehdyillid kahdella tyéllisyyden kuntako-
keilulla ei havaita olleen tilastollisesti merkitsevid
vaikutuksia tydttdmyyteen, jos aktiivitoimenpitei-
den lisdintymisen laskennallinen vaikutus jitetdin
huomiotta. Toisaalta kun katsotaan tydttdmyyden
ajallista dynamiikkaa, kokeilujen aikana niytcdi
tapahtuneen jotakin. Sekd ensimmiisessi ettd toi-
sessa kokeilussa, joskin voimakkaammin ensim-
miisen kokeilun aikana, tydttomien ja aktivoitu-
jen osuus eli "laajennettu tydttomyysaste” ndyttid
laskevan kokeilun seurauksena: ennen kokeilun al-
kua vaikutusten piste-estimaatit ovat tiukasti nol-
lan lihelld, mutta kokeilun ajaksi ne painuvat ne-
gatiivisiksi, mikd kertoisi tydttdmyyden vihenty-
misestd. Kokeilun loputtua piste-estimaatit palaa-
vat kohti nollaa.
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Toisessa kokeilussa nihddin lisiksi joitakin ti-
lastollisesti merkitsevid vaikutuksia: aktivoin-
tiaste nousee koekunnissa keskimiirin viidelld
prosencttiyksikolld suhteessa kontrollikuntiin. Ta-
mi vaikutus ei ole yllitys, silli kokeilun on aikai-
semminkin havaittu lisinneen aktivointia. Samoin
toisen kokeilun tapauksessa huomataan, etti pit-
kiaikaistyottdmyys laskee kokeilun alettua. Ti-
mi ei kuitenkaan tarkoita, etti pitkdaikaistydtto-
mit olisivat vilttdmirted tydllistyneet, vaan se ker-
too luultavasti lihinni heidin siirtymisestinsi ak-
tivointipalveluihin, jolloin heitd ei enid tilastoi-
da tydteomiksi.

Molemmissa kokeiluissa vaikutukset niyttavit
katoavan kokeilun loputtua: piste-estimaatit lihe-
nevit nollaa. Jilkimmiisessi kokeilussa aktivoin-
tiasteen nousu niyttdd kuitenkin jadvin hieman
koholle vield kokeilun loputtua. Pidemmin aika-
vilin seuranta kertoo, jiikd aktivointiasteen nou-
su todella pysyviksi. Aktivoinnin jaédminen kohol-
le voisi johtua esimerkiksi siitd, ettd kuntien akti-
vointiin ohjaamat henkilét jatkavat aloittamissaan
aktivointitoimenpiteissd kokeilun loputtua.

Tulosten jadminen tilastollisesti ei-merkitsevik-
si johtuu osittain siitd, ettd kuntatason tarkastelun
tilastollinen voima ei riiti. Kun kuntia on kaltais-
tetuissa ryhmissi vain 50 ja 22, keskivirheet ovat
suurehkoja, eiki tarkkaa piidttelyd vaikutuksista
voida tehdi. Jotta nimi asiat voitaisiin huomioi-
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voidaan oppia?)

Two municipal employment trials were conducted
in Finland during 2012-2015 and 2017-2018. In
this study we use open, municipal level data to analyse
the effects of these trials on unemployment and
participation in active labour market measures. We
combine propensity score matching and difference-
in-differences methods to study the causal effects
of the trials. In the first trial, 61 municipalities were
selected out of 129 applicant municipalities. The
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matching method left 50 treatment municipalities for
the analysis. In the second trial, the ultimate sample
size was 22 matched treatment municipalities out of 23
participants from a pool of 77 applicant municipalities.

No statistically significant effects were found in the
first trial. The latter trial showed no effects on extended
unemployment, but the activation rate increased by
5 percentage points in treated municipalities. The
long-term unemployment rate also fell in treated
municipalities during the latter trial, but this was
probably attributable to increased participation in
activation measures.
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