EI.I_A ELINKEINOELAMAN TUTKIMUSLAITOS

THE RESEARCH INSTITUTE OF THE FINNISH ECONOMY

ETLA Raportit
ETLA Reports

18.9.2014

No 32

Nuorten tyollistyminen
ja tyollisyys tyovoima-

politilkan valossa

Rita Asplund” - Pertti Koistinen™

*  ETLA - Elinkeinoeldmaén tutkimuslaitos, rita.asplund@etla.f
* Tampereen yliopisto, perttikoistinen@uta.fi

Suositeltava lahdeviittaus: Asplund, Rita & Koistinen, Pertti (18.9.2014). "Nuorten tyollistyminen ja tyollisyys tyévoimapolitiikan valossa”

ETLA Raportit No 32. http://pub.etla.fi/ETLA-Raportit-Reports-32.pdf




Teksti vastaa OSAA I: "Nuorten tydllistyminen ja tyéllisyys” raportista Asplund, R. & Koistinen, P. (2014): Onko tydmark-
kinoilla tilaa kaikille? Katsaus erityisryhmiin kohdistetun politiikan tuloksiin ja haasteisiin. Ty6- ja elinkeinoministerién
julkaisuja, Ty0 ja yrittdjyys 22/2014. Teksti julkaistaan ETLAn sarjassa TEM:n luvalla.

ISSN-L 2323-2447
ISSN 2323-2447 (print)
ISSN  2323-2455 (online)



Sisallysluettelo

Tiivistelma
Abstract

Nuorten ryhmai heterogeeninen
Nuorten tyottomyys on korkealla - vai onko?

Erilaisia toimia eri-ikiisille nuorille

Heikosti koulututuille nuorille ensisijaisesti koulutusta
4.1 Suurin osa nuorista menestyy, loput monesti tukitoimien tarpeessa
4.2 Koulupudokasongelmaan puuttumisesta hyvid kokemuksia

Aktiivitoimia kiitettidvisti mutta tulokset vaihtelevat
5.1 Heikosti koulutettujen nuorten tydmarkkina-asema vaikeutunut
5.2 Monenmuotoisia aktiivitoimien arviointeja

Vajaakuntoisten nuorten tydllistyminen erityistoimien varassa
6.1 Vajaakuntoisista nuorista suppeasti tietoa
6.2  Vajaakuntoisten nuorten aktivoinnista ja sen vaikutuksista niukasti tietoa

Maahanmuuttajanuorten ty6llistyminen monen esteen takana

7.1 Maahanmuuttajanuorten koulutus tehokkain keino

7.2 Maahanmuuttajanuorille suunnattu aktiivinen tyévoimapolitiikka
vasta toiseksi tehokkain keino

Loppupéitelmii ja keskustelua

Lihteet

13
13
14

24
24

28
28

29
30
33



Nuorten tyollistyminen ja tyollisyys tyovoimapolitiikan valossa

Tiivistelma

Tassa raportissa pohditaan aluksi yleiselld tasolla nuorten ryhmaa seka nuorten erityyppistd toimintaa, eri-
tyisesti nuorisotyottomyytta ja sen vaihtoehtoisten laskentatapojen antamia tuloksia. Taman jalkeen tar-
kastellaan nuorille kohdennettavia toimia suomalaisen ja kansainvalisen tutkimuskirjallisuuden valossa.
Talloin kasitelladn erikseen nuorisokoulutuksen ja tydvoimapoliittisten aktiivitoimien roolia ja merkitys-
ta, koska pdasaantoisesti ne kohdistuvat varsin eri-ikdisiin nuoriin. Lopuksi pohditaan kahden nuorten eri-
tyisryhman — osatyokykyisten sekd maahanmuuttajataustaisten nuorten - tilannetta koulutuksen ja aktii-
vitoimien valossa. Kirjoituksen pdatteeksi esitetddn ja pohditaan nuorisotarkastelun keskeisimpia tuloksia.

Asiasanat: Nuoret, koulutus, koulupudokas, tydvoimapolitiikka, arviointi, vaikuttavuus

JEL: 120, 138, J08, J70

Youth Employability and Employment from the Perspective of Active Labour
Market Policies

Abstract

This literature review starts with a general discussion of young people and their various activities with spe-
cial emphasis on youth unemployment and the outcome of alternative ways of measuring the prevalence
of unemployment among young people. Thereafter the focus turns to measures targeted at young people
based on the knowledge provided in relevant national as well as international literature. A distinction is
thereby made between the role and impact of the education system, on the one hand, and active labour
market policies (ALMP), on the other. The main reason for making this distinction is that early-year educa-
tion and ALMP measures are typically targeted at differently aged young people. Apart from young peo-
ple in general, attention is also paid to two special groups of young people: disabled young people and
young immigrants. The review concludes with a discussion of main findings and their policy implications.

Key words: Young people, education, dropouts, ALMP, evaluation, impact

JEL: 120, 138, J08, J70



Nuorten tyo6llistyminen ja tyollisyys tyévoimapolitiikan valossa

1 Nuorten ryhma heterogeeninen

Nuorten ryhmid on koostumukseltaan laaja ja heterogeeninen. Idn suhteen ryhmidin kuu-
luvat tyypillisesti kaikki nuoret 15/16-vuotiaista ainakin 24/25-vuotiaisiin mutta usein ai-
na 30/31-vuotiaisiin asti. Esimerkiksi Suomen nuorisolaki (72/2006) mairittelee nuoren alle
29-vuotiaaksi, mutta julkisissa tydvoimapalveluissa nuorten yldikdraja saavutetaan 25-vuoti-
aana, mika itse asiassa vastaa ILO:n nuorten mairittelyssd kiyttimaa ikdrajaa. Nuorten ryh-
madn laajan ikdasteikon takia ei ole yllattavad, ettd ryhmissé esiintyy monentyyppisid aktivi-
teetteja, jotka lisdksi saattavat vaihtua toisiin suhteellisen nopeassa tahdissa. Moni nuori on
edelleen koulutuksessa, toiset ovat jo siirtyneet tydeldmédan enemmin tai vihemman vakitui-
seen tyosuhteeseen. Usein ollaan koulutuksen ohessa toissd. Tyottomyysjaksojen lisiksi on
monesti ehditty jo kokea my6s lyhyempii tai pidempid jaksoja kokonaan tyévoiman ulkopuo-
lella esimerkiksi perhevapaan tai toiminta-, kouluttautumis- ja/tai tyokykyyn liittyvien ongel-
mien takia.

Keskiasteen loppuun saattaminen, nopea tyéllistyminen ja tydssd pysyminen sekd tydttomyys-
jaksojen muodostuminen mahdollisimman lyhyiksi edustavat jo pitkddn esilld olleita nuori-
sopolitiikan keskeisimpié tavoitteita. Uusimman tutkimustiedon valossa ndiden tavoitteiden
merkitys korostuu entisestdan: nuorisoty6ttomyyden korkea taso Euroopassa on pysyvi ilmio
(Carporale ja Gil-Alana, 2014). Erityisen paljon huomiota on (esim. OECD, 2010a; European
Commission, 2012) monissa maissa kiinnitetty niin sanottuihin koulupudokkaisiin eli nuo-
riin, jotka uhkaavat jdddéd enintdan peruskoulutodistuksen varaan. Korkeaa osaamista suosi-
van nopean teknologisen kehityksen ja tyomarkkinoiden rakenteiden suurten muutosten ta-
kia (esim. Acemoglu ja Autor, 2011) heikosti koulutettujen nuorten ty6llistymisnakymat huo-
nonevat ja heiddn syrjaytymisvaaransa kasvaa.

Suomessa, kuten muissakin Pohjoismaissa, koulunkdynti on yleistd ja suurin osa nuorista suo-
rittaa jossain vaiheessa vahintddn keskiasteen tutkinnon (esim. Albaek ym., 2014a). Koulun-
kdynnin yleisyyden takia keskimaédrdinen tyollisyysaste on nuorten keskuudessa tyypillisesti
suhteellisen matala varsinkin, jos laskelmasta poistetaan tyossa kayvit opiskelijat. Tyoelaman
ja koulutuksen ulkopuolelle jadvien nuorten osuus (niin sanottu NEET rate) jaa siksi verrat-
tain pieneksi. Nuorten ty6ttomyysaste arvioidaan sitd vastoin hyvin korkeaksi kaikissa Poh-
joismaissa, ainoana poikkeuksena Norja (ks. luku 2). Muiden keskeisten indikaattoreiden ver-
tailutiedot vuodelle 2012 on kerdtty Suomen, muiden Pohjoismaiden, valikoitujen muiden
linsimaiden sekd EU:n ja OECD:n keskiarvojen osalta taulukkoon 1.

Seuraavassa luvussa tarkastellaan hieman yksityiskohtaisemmin nuorten tyottomyysastetta
seké sen vaihtoehtoisia laskentatapoja ja niiden antamia tuloksia. Sen jilkeen siirrytdén tar-
kastelemaan nuorille kohdennettavia toimia. Tdlloin késitellddn erikseen nuorisokoulutuksen
ja tyovoimapoliittisten aktiivitoimien roolia ja merkitystd, koska padsdantoisesti ne kohdistu-
vat varsin eri-ikdisiin nuoriin. Lopuksi pohditaan kahden nuorten erityisryhmén - osatyoky-
kyisten sekd maahanmuuttajataustaisten nuorten - tilannetta koulutuksen ja aktiivitoimien
valossa. Ndiden kahden nuorisoryhmin erityistarkastelua voidaan perustella etenkin sillg, et-
td nuorten tyypillisesti kokemien koulunkéyntiin ja tydelamdédn siirtymiseen liittyvien haas-
teiden ja esteiden lisdksi ndma nuoret usein kohtaavat myds muuntyyppisid ongelmia edetes-
sadn koulujérjestelmén sisélld ja sieltd kohti tyomarkkinoita. Viimeisessa luvussa esitetdén ja
pohditaan nuorisotarkastelumme keskeisimpia tuloksia.
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Taulukko 1 Koulunkdynnin yleisyys, tyollisyysaste seka ns. NEET-aste vuonna 2012
Suomen, muiden Pohjoismaiden, valikoitujen muiden lansimaiden seka
EU:n ja OECD:n keskiarvojen osalta

Kirjoilla Tyobllisyysaste  Tybllisyysosuus  Tyéllisyysosuus NEET-

opiskelijana opiskelijat ei-opiskelijat aste
Islanti 771 57,1 9,0 48,1 6,2
Norja 73,0 51,3 31,5 19,8 7,2
Ruotsi 74,4 36,2 18,0 18,2 7,4
Suomi 73,5 35,7 18,1 17,6 8,9
Tanska 82,0 53,8 42,4 11,4 6,7
Espanja 69,3 18,4 5,8 12,6 18,1
Iso-Britannia* 58,0 46,6 19,5 27,1 14,9
Saksa 70,7 46,3 25,1 21,2 8,1
USA 60,5 44,2 18,6 25,6 13,9
EU 67,5 32,3 13,3 19,0 13,6
OECD 60,0 38,9 14,8 241 15,9

NEET = not in employment, education or training.
* |son-Britannian osalta vuoden 2011 tiedot.
Lahde: OECD Youth Scoreboard.

2 Nuorten tyottémyys on korkealla - vai onko?'

Nuorten tyomarkkina-asemaan ja erityisesti tyottomyysasteeseen kiinnitetddn tavallista
enemmaén huomiota talouden kasvun hiipuessa. Tdma ei ole sindnsa yllattavaa. Nuorisotyot-
tomyysaste on talouden suhdanteista riippumatta selvisti korkeampi kuin aikuisten tyotto-
myysaste. Kansainviliset vertailut osoittavat, ettd nuorten tyottomyys on lihes kaikissa EU-
ja OECD-maissa vihintddn kaksinkertainen, useissa jopa yli kolminkertainen, aikuisvieston
tyottomyyteen verrattuna. Ainoa merkittdva poikkeus on Saksa, jossa se on vain noin puoli-
toistakertainen.

Nuorten ty6ttomyysaste myds reagoi talouden suhdannetaantumaan paljon aikuisten ty6tto-
myysastetta herkemmin. Nuorten tydmarkkina-asemaa heikentdé etenkin se tosiasia, ettd he
ovat tyypillisesti madrdaikaisessa tyésuhteessa suhdanneherkilld aloilla. Siksi laskusuhdanne
iskee tyypillisesti erityisen voimakkaasti nuoriin, ja nuorten ty6ttdmyysaste nousee huomat-
tavasti aikuisten ty6ttomyysastetta nopeammin. Néin tapahtui 1990-luvun alun lamavuosi-
na ja ndin on kdynyt my6s 2000-luvun lopussa alkaneen finanssi- ja talouskriisin seurauksena
(esim. Scarpetta ym., 2010; ILO, 2011 ja 2013; Raisdnen, 2013). Niinpd vuosien 2007 ja 2012
vdlisend aikana nuorten ty6ttomyysaste nousi ldhes kaikissa EU-maissa huomattavasti aikuis-
ten tyottomyysastetta enemman (Eurostat, 2013).

Suhdannetaantuman aikana vaikeutuu myds nuorten siirtyminen koulusta tydmarkkinoille.
Kilpailussa avoimista tydpaikoista tydkokemusta vailla olevat vastavalmistuneet nuoret usein
héavidvit kokeneemmille tyonhakijoille varsinkin, jos tyollisyystilanne on huononemassa.

' Téamad luku perustuu pitkalti Asplundin ja Vanhalan kirjoituksiin (2013a, 2013b).
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Tyollistymisen vaikeutuessa moni nuori palaa koulutukseen tai kdyttda opintojensa loppuun
saattamiseksi suunniteltua enemmin aikaa, kun tyota ei 16ydy. Toiset eivit rekisterdidy tyot-
tomiksi tyonhakijoiksi ja ovat siten ns. kadoksissa olevia nuoria tyévoiman ulkopuolella. Siksi
mydskadn heidan lukumédriastadn tai toiminnastaan ei ole varmaa tietoa.

Nykypiivén tilannetta voidaan nuorten osalta pitdd varsin paradoksaalisena. Tdmén paivin
nuoret ovat keskimédarin huomattavasti paremmin koulutettuja kuin vanhemmat ty6elamassa
olevat ikdpolvet. Samanaikaisesti nuorten ikdluokka on pienentynyt merkittavésti. Tésta huo-
limatta nuorten siirtyminen tyémarkkinoille ja vahva kiinnittyminen ty6eldmain on vaikeutu-
nut, pitkittynyt ja monimuotoistunut. Tasta kehityksestd kertovat monet kansainviliset (esim.
Eurostatin, ILO:n ja OECD:n) nuorten tilannetta kuvaavat tilastokatsaukset ja selvitykset.

Toisaalta nuorten tyomarkkinoille siirtymisen ja niilld menestymisen kuvaamista perinteisil-
14 mittareilla kuten tyottomyys- ja tyollisyysasteilla on myos alettu kyseenalaistaa. Niinpd esi-
merkiksi ty6llisyysaste voi helposti antaa harhaanjohtavan kuvan siitd, miten onnistuneesti
nuoret yleisesti ottaen siirtyvat tydmarkkinoille. Téssd tilanteessa matalaa tyollisyysastetta ei
voida suoraan tulkita osoitukseksi siitd, ettd nuorten tie koulusta ty6eldméédn usein epdonnis-
tuisi. Matala ty6llisyysaste on luonteva seuraus keski- ja korkea-asteen koulutuksen voimak-
kaasta laajentamisesta, mikd on antanut periaatteessa kaikille peruskoulun péattaneille mah-
dollisuuden jatkaa vdhintdén toisen asteen koulutuksessa (vrt. taulukko 1). Vastaavasti korkea
tyollisyysaste ei tarkoita valttamattd sitd, ettd nuorten tie koulusta tydeldmaédn olisi yleensd
mutkaton. Korkea ty6llisyysaste voi yhta hyvin olla osoitus siitd, ettd tarjolla olevat koulutus-
vaihtoehdot eivit riitd kaikille nuorille tai ettd ne eivdt yksinkertaisesti vastaa nuorten suo-
simia valintoja, mikd puolestaan nékyy koulutuspaikkojen tarjonnan ja kysynnéan kohtaanto-
ongelmana.

Nuorten tyottomyysasteita on puolestaan usein kritisoitu siitd, ettd ne yliarvioivat nuoriso-
tyottomyyden ongelmaa. Eurostatin (2013) tilastojen mukaan nuorten (15-24 -vuotiaiden)
tyottomyysaste oli Suomessa 19 % vuonna 2012 eli sama kuin Tilastokeskuksen ilmoittama
tyottomyysaste.” Alle 20-vuotiaiden (15-19 -vuotiaiden) tyottomyysaste (29 %) oli selvasti
korkeampi kuin 20-24 -vuotiailla (14 %). Nama luvut perustuvat siis Tilastokeskuksen tyovoi-
matutkimuksen tietoihin, jotka kerdtddn Suomen koko viestod edustavalle otospohjaiselle po-
pulaatiolle padosin haastattelujen avulla. Otoshenkilon péddasiallinen toiminta havaintohetkel-
14 kysytddn haastattelumenetelmaa kayttiaen. Tyottomyyden osalta keskeisté on se, ettd henkilo
lasketaan ty6ttomaksi, jos hdn kertoo olevansa ilman ty6td, etsivansa tyotd ja olevansa valmis
ottamaan tyotd vastaan. My6s paatoiminen opiskelija, joka haastattelussa vastaa myonteisesti
ndihin kysymyksiin, luokitellaan siis tyottomaéksi eikd opiskelijaksi.

Virallisten ty6ttomyyslukujen rinnalla tyo- ja elinkeinoministerié julkaisee omat ty6ttomyys-
lukunsa tyohallinnon tyonhakijarekisterissa olevien henkil6iden tietoihin nojautuen. Tyé- ja
elinkeinotoimistojen rekisteritietojen mukaan tyottomiksi tyonhakijoiksi rekisterdityneitd
nuoria oli esimerkiksi joulukuussa 2012 noin 34 800. Tilastokeskuksen tydvoimatutkimuksen
mukaan ty6ttomid nuoria oli tuolloin 45 000.

2 OECD:n tilastojen mukaan se oli aavistuksen verran pienempi, 17.8 prosenttia. (OECD, 2013). Merkille pantavaa kuitenkin on,
ettd Suomi on niitd harvoja maita, joiden osalta OECD:n nuorisotydttomyysaste eroaa Eurostatin vastaavasta luvusta. Molemmissa
tilastoissa 15-24 -vuotiaiden ty6ttdmien lukuméaard on likimain yhtd suuri. Sen sijaan tyottomyysasteen laskelmissa jakajana kdytetty
tydvoiman (tyollisten ja tydttomien) maara on tilastoissa erisuuruinen. Se, mistd syysta Eurostatin kdyttdma 15-24 -vuotiaiden tyollis-
ten maard on vuosittain noin parikymmenta tuhatta pienempi kuin OECD:n laskelmissa, jad hdmaran peittoon.
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Tilastokeskuksen ja ty6- ja elinkeinoministerion tydttomyyslukujen vililld on aina esiintynyt
eroja, jotka ovat toistuvasti heréttdneet himmennysta ja keskustelua. Kuitenkin eroille 16ytyy
yksinkertaisia selityksid, jotka on tuotu selkeésti esille esimerkiksi Sihdon ja Myrskyldn kir-
joituksessa vuodelta 2000. Tilastoldhteiden erotus on erityisen suuri nuorten osalta, joskin se
vaihtelee melkoisesti vuoden aikana ja on suurimmillaan kesdn kynnykselld koulujen paatty-
essd (vrt. Himéldinen ja Tuomala, 2013, kuvio 1, s. 2). Varteenotettava selitys tyottomyyssar-
jojen erotukselle on, ettd kaikki tyota vailla olevat nuoret eivit tdytd tyohallinnon ehtoja tul-
la rekisteroidyksi tyottoméksi tyonhakijaksi (ks. esim. Myrskyld, 2011a; Larja, 2013). Niinpa
opiskelija voi tyonhakijarekisterissd tulla kirjatuksi ty6ttomaksi tyonhakijaksi vasta opintojen
padtyttyd. Lisdksi moni nuori ei edes ilmoittaudu ty6ttomaksi tyonhakijaksi, jos tietdd, ettei
hénelle makseta tydmarkkinatukea. Tdhédn rekisteriin voidaan siksi katsoa liittyvdn nuorten
tyottomien tyonhakijoiden méaran aliarvioimisen riski.

Tilastokeskuksen virallisia nuorisotyottomyyslukuja on puolestaan kritisoitu siité, ettd ne
yliarvioivat nuorten ty6ttomyyden, kun moni ty6ttomaksi luokiteltu nuori on todellisuudes-
sa padtoiminen opiskelija. Jos tyovoimatutkimuksen lukuja korjataan opiskelijoiden osalta,
Suomen virallinen nuorisotydttomyysaste olisi endéd korkeintaan puolet ilmoitetusta (esim.
Larja, 2013). Itse asiassa opiskelijoiden suhteen korjattu nuorten ty6ttomien méara nayttaa
olevan hyvin ldhelld tyohallinnon vastaavaa mairda (esim. Hdmaldinen ja Tuomala, 2013,
kuvio 1, s. 2).

Mutta nuorten virallisia tyottomyyslukuja ei ole arvosteltu pelkéstdan siitd, ettd ne vilittavat
vadristyneen kuvan nuorten tyottomyydestd. Lisdksi on esitetty, ettd perinteinen tapa laskea
tyottomyysasteita ei ole paras mahdollinen nuorten kohdalla. Yleisesti kéytetty tyottomyys-
astemittari suhteuttaa tyottomien madrdn tyovoiman (tyollisten ja tydttomien yhteenlasket-
tuun) méardadn. Koska tyollisten méard on nuorten ja varsinkin alle 20-vuotiaiden keskuudes-
sa suhteellisen pieni, myds suhdeluvun jakaja (tyévoiman madird) jaa pieneksi. Siksi jo ver-
rattain pieni maara tyottomid johtaa suhteellisen suureen tyottomyysasteeseen. Perinteiselld
tavalla lasketun ty6ttomyysasteen rinnalle on tédstd syystd kehitelty vaihtoehtoisia tapoja mita-
ta nuorten tyottomyysastetta. Suhteuttamalla tyottomien méaéra koko ikdryhman véestoon, ei-
ka yksinomaan ikdryhman ty6voiman médrdan, Suomen nuorisoty6ttomyys oli vuonna 2012
9,8 prosenttia Eurostatin ja 9,4 prosenttia OECD:n ty6ttomyystilastojen mukaan (Eurostat,
2013; OECD, 2013).

Virallisten nuorisoty6ttomyysasteiden yliarviointiongelmaan nama vaihtoehtoiset nuoriso-
tyottomyysluvut eivit sitd vastoin tarjoa ratkaisua, koska nuorten ty6ttomien méaard perustuu
myos ndissd laskelmissa yliarvioinnista kritisoituihin tydvoimatutkimuksen ty6ttomyystietoi-
hin. Sen sijaan sekd Larja (2013) ettd Himéldinen ja Tuomala (2013) ovat nuorisoty6ttomyys-
laskelmissaan pyrkineet korjaamaan myos koko ikiryhman vdestoon suhteutetut ty6ttomyys-
luvut pddtoimisten opiskelijoiden tyonteon osalta. Larjan tuloksien mukaan ei-opiskelevia
nuoria (15-24 -vuotiaita) tyottomid oli vuonna 2011 neljd prosenttia ikdluokasta. Himalai-
sen ja Tuomalan vastaavien laskelmien mukaan alle 20-vuotiaiden ty6ttomyys tippuu Suo-
messa alle kahden prosentin ja 20-24 -vuotiaiden tyottomyys noin kuuteen prosenttiin. To-
dettakoon, ettd vastaava pudotus nuorten ty6ttomyysasteessa tapahtuu myos muiden Pohjois-
maiden osalta. Tyottomyysasteen muutos on Pohjoismaiden kohdalla itse asiassa niin suuri,
ettd niiden sijoitus kansainvilisissd nuorisoty6ttomyyden vertailuissa muuttuu yhdesta darim-
maisyydestd toiseen eli korkeimpien tyottomyysasteiden maiden joukosta matalimpien tyot-
tomyysasteiden maiden joukkoon (ks. esim. Albaek ym., 2014a).
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Nuorten tyottomyyden laskeminen on siis huomattavasti aikuisten tyoéttomyyden arviointia
haasteellisempi tehtdva. Joskin Tilastokeskuksen virallisia ty6ttomyyslukuja voi kritisoida siitd,
ettd ne antavat liian synkdn kuvan suomalaisten nuorten kokemasta ty6ttomyydestd, niiden ei
voi suinkaan viittdd olevan virheellisid. Yhtilailla myoskdan vaihtoehtoisilla tavoilla laskettu-
jen nuorisotyottomyysasteiden ei voi vdittdd antavan oikeampaa kuvaa nuorisoty6ttomyyson-
gelman laajuudesta ja vakavuudesta. Mittarin valinta riippuu siitd, mitd ilmiotd halutaan nuor-
ten tyottomyysasteella loppujen lopuksi havainnollistaa. Virallisten ty6ttomyyslukujen antaessa
hyvin kuvan nuorten ty6llisyystilanteesta, paitoimisten opiskelijoiden tyénteon osalta korjat-
tujen tyottomyyslukujen suhteutettuina koko ikdryhmadn voidaan ajatella antavan paremman
kuvan nuorisopolitiikan muista haasteista eritoten liittyen syrjaytymisvaarassa oleviin nuoriin.

3 Erilaisia toimia eri-ikaisille nuorille

Nuoret eivit edusta homogeenista ryhmia vaan eroavat toisistaan monella keskeiselld tavalla.
Tarkeimpien tekijoiden joukkoon kuuluu ik, joka tyypillisesti myos antaa varsin hyvan kasi-
tyksen nuoren todennédkdisestd koulutus- ja tyouravaiheesta. Ian merkitys kévi selkeésti esille
myos edelld nuorten ty6ttomyysasteiden vaihtoehtoisten laskentatapojen hyvin erilaisesta vai-
kutuksesta 15-19 -vuotiaiden ja toisaalta 20-24 -vuotiaiden ty6ttdmyyden tasoon: mitd nuo-
rempi ikdryhmd, sitd suurempi on laskentatavan valinnan vaikutus. Sama koskee itse asiassa
tyollisyyden tasoa, vaikka vastaavaa keskustelua nuorten tyéllisyyden oikeasta’ mittaamista-
vasta ja siten tasosta ei ole kdyty. Tdhédn palataan jaljempéna.

Nuorisoryhmin maidrittelyd idn suhteen voidaan siis pitdd varsin tdrkednd nakokohtana nuor-
ten tyomarkkina-aseman tarkastelun yhteydessd. Niin kansainviliselld, kansallisella kuin
myos paikallisella tasolla nuorten ryhmasta saatetaan kuitenkin eri yhteyksissa ja tarkastelta-
vasta ilmiosta riippuen kdyttda hyvinkin erilaisia ikdluokituksia. Niistd erilaisista kdytannois-
td johtuen eri tilanteiden ja niiden kehitysten vertailu helposti kdrsii. Osittain varsin sekavaksi
muodostunut ikdryhmittdinen luokittelu vaikuttaa luonnollisesti myds nuorten tyo6llistymis-
td, tyollisyytté ja syrjaytymistd koskevien tuloksien vertailtavuuteen niin maiden valilld kuin
my0s maiden sisélld yli ajan.

Tarkasteltaessa nuorten menestymistd koulutus- ja tyduran eri vaiheissa ja heiddn kohtaamiaan
esteitd ja vaikeuksia tyollistyd ja myds pysyé tyollistettyind nuoret luokitellaan usein kolmeen
padryhmaédn: alle 16-vuotiaisiin (menestyminen peruskoulussa), alle 21-vuotiaisiin (peruskou-
lusta jatko-opintoihin ja/tai tydeldimadn siirtymdn epd/onnistuminen) sekd véhintddn 21-vuo-
tiaisiin (tyouran alkuvaiheen ja tyouralla etenemisen epd/onnistuminen). Alle 21-vuotiaiden
osalta on pitkalti kyse siirtymisestd koulutusjarjestelman sisalla sekd koulutuksesta kohti tyoela-
mad ja ensimmaistd tyopaikkaa ja kaikista niista vaikeuksista, jotka saattavat timén siirtymén
aikana tulla heiddn eteensd. Vdhintdan 21-vuotiaiden kohdalla monella on toki edelleen koulu-
tuksesta tyoeldmadn siirtyminen edessdan, mutta yha suuremmalle osalle on kyse tyomarkki-
noille kiinnittymisesta: tyopaikan vaihto (mahdollisesti pakon edessd), tyottomyysjaksot ja niis-
td tyoelamddn palaaminen tai kokonaan tyovoiman ulkopuolelta siirtyminen takaisin tyomark-
kinoille (esimerkiksi perhe- tai hoitovapaalta tai pitkittyneeltd tyokyvyttomyyden jaksolta).

Tama ikdjaottelu nayttad karkeudestaan huolimatta toimivan jokseenkin tyydyttavisti myos
nuorille kohdennettujen ja kohdennettavien toimien osalta. Alle 21-vuotiailla tyottomilld tai
muista syistd tyelaman ulkopuolella olevilla nuorilla on yleensd heikko koulutus ja vihin,
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jos yhtddn, tyokokemusta. He ovat usein pelkdn peruskoulutodistuksen varassa, koska ovat
keskeyttidneet toisen asteen koulutuksensa tai ovat kokonaan jattineet peruskoulun jélkeiset
opinnot viliin. Siksi ndiden nuorten kohdalla tirkeimmait keinot ovat yleensd varhainen puut-
tuminen ja takaisin koulutukseen ohjaaminen heidén tarpeitaan parhaiten vastaavaan opinto-
muotoon. Niinpd esimerkiksi Suomessa ei yleensd hyviksytd tyottomyyden perusteella mak-
settavan tyomarkkinatuen saajaksi tyotd hakevaa nuorta, jolla on vain perusasteen tutkinto tai
ylioppilastutkinto, vaan hinet pyritdan ohjaamaan takaisin koulutukseen. Vahintdan 21-vuo-
tiaiden tilanne on sen sijaan usein jo varsin erilainen ja perinteiseen nuorisokoulutusjirjestel-
maédn palaaminen koetaan monesti poissuljettavaksi vaihtoehdoksi. Siksi heiddn kohdallaan
erimuotoisten aktiivitoimien ja vaihtoehtoisten koulutusmuotojen merkitys on yleensa paljon
suurempi kuin 16-20 -vuotiailla.

Tédtid jaottelua hydodynnetddn my0s jatkossa, kun tarkastellaan yksityiskohtaisemmin nuorten
tyollistymista ja tyollisyyttd edistdvid toimenpiteitd ja niistd tehtyjé arviointitutkimuksia. Toi-
sin sanoen, aloitetaan selvittdmalld, mité tutkimuskirjallisuus kertoo nuorten koulusta ty6ela-
main siirtymiseen liittyvistd ongelmista ja niiden ratkomisesta. Vasta timén jalkeen siirrytdian
tarkastelemaan ensisijaisesti varttuneemmille ty6ttomiksi tyonhakijoiksi rekisteréidyille nuo-
rille kohdennetuista aktiivitoimista esitettyja arviointituloksia. Todettakoon my®s, ettd seu-
raavassa alan tutkimuskirjallisuuden ldpikdynnissd ei kasitelld erikseen kansainvilisid ja koti-
maisia arviointitutkimuksia. Siltd osin kun tarjolla on my6s Suomea koskevia tuloksia nuorille
kohdennettujen toimien vaikutuksista, ne tuodaan esille asianomaisessa yhteydessa.

4 Heikosti koulututuille nuorille ensisijaisesti koulutusta

Tasséd luvussa tarkastellaan aluksi nuorten siirtymistd koulusta kohti tyoelamaa ja niitd tyy-
pillisid polkuja, joita enemmistd nuorista ndyttdd seuraavan. Tamain jilkeen pohditaan hyvin
yleiselld tasolla tatd siirtymad edistdvid toimia. Tarkastelun kohteeksi ei oteta tdssd yhteydes-
sd toiminta-, kouluttautumis- ja tyokyvyn ongelmia kokevia nuoria eikd myoskddan maahan-
muuttajataustaisia nuoria siitd huolimatta, ettd tyollistymisongelman ydin ndyttda usein myds
heiddn kohdallaan olevan jatko-opintojen keskeyttiminen tai kokonaan viliin jattdminen. Té-
hén ratkaisuun on vaikuttanut muun muassa se, ettd tydmarkkinoiden erityisryhmien tarkas-
teluja on monesti kritisoitu eritoten ndiden kahden nuorisoryhman tilanteen hyvin ylimalkai-
sesta kisittelystad. Siksi heitd koskevan suppeahkon kirjallisuuden esittelyyn ja pohdintaan pa-
lataan jédljempéna erillisissd luvuissa.

4.1 Suurin osa nuorista menestyy, loput monesti tukitoimien tarpeessa

Nuorten siirtyminen koulusta ty6elimddn on vaikeasti mitattavissa oleva ilmid, koska nuor-
ten tyomarkkinat ovat jatkuvassa muutoksessa (esim. OECD, 2008). Yleisessd kaytossa ole-
vat indikaattorit, kuten nuorten tyodllisyys- ja tyottomyysasteet sekd koulupudokkaiden ja niin
sanottujen NEET-nuorten osuudet, ovat siksi riittdmattomid kuvaamaan nuorten tilaa ja sii-
né tapahtuneita muutoksia. Suurin puute on indikaattoreiden staattisuus eli se, ettd ne kerto-
vat nuorten koulutussaavutuksista tai tydomarkkina-asemasta tiettynd hetkend (esim. tiettyna
vuonna tai oikeasti tiettynd hetkend sind vuonna). Ne jattavit huomiotta, ettd nuorten siirty-
minen koulusta tyoeldméan on yleensi pitkidkestoinen prosessi. Siksi ne saattavat antaa liian
optimistisen tai pessimistisen kuvan todellisuudesta.
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Staattisten mittareiden rinnalle on pyritty kehittimddn dynaamisempia indikaattoreita. Ni-
ma kuitenkin mittaavat ldhinnéd nuorten tyomarkkinatilan yksittdisia muutoksia (esim. edel-
lisend vuonna koulussa, seuraavana vuonna tydssd tai edellisend vuonna tydssd, seuraavana
vuonna tyoton). Vaikka tillaiset mittarit antavat staattisia mittareita monipuolisemman kuvan
nuorten siirtymisistd koulusta tydeldmadn, ne eivit pysty havainnollistamaan sitd tosiasiaa, et-
td ndma siirtymat yleensd muodostuvat useista perdkkaisistd vaihdoista tilasta toiseen: esim.
koulutuksessa, méddraaikaisessa tydssd, tyottoméand, tyovoiman ulkopuolella (Miiller ja Gangl,
2003; Wolbers, 2007; Saar ym., 2008; Lyche, 2010). Lisaksi tilan muutos ei vélttdmatta rajoitu
vuositasolle niin, ettd yhtend vuonna nuori on padosin koulutuksessa ja koko seuraavan vuo-
den esimerkiksi toissd. Yhtdlailla nuorten tydmarkkina-asema saattaa muuttua useaan ottee-
seen saman vuoden aikana, esimerkiksi vaihdella seuraavasti: opiskelija - tydllinen - ty6ton -
opiskelija - ei-aktiivinen (eli sekd koulutuksen ettd ty6voiman ulkopuolella). Ndin ollen mydos
mittaamisajankohdan valinta saattaa vaikuttaa merkittdvilla tavalla nuoren havaintohetkelld
vallitsevaan pddasialliseen toimintaan. Niinpé nuori saattaa tilastoinnin yhteydessa tulla luo-
kitelluksi tyolliseksi tai tyottoméksi siitd huolimatta, ettd hdn on viettinyt suurimman osan
vuodesta koulutuksessa eli padtoimisena opiskelijana (vrt. luku 2).

Suomen nuorista on viime vuosina tehty monenmuotoisia rekisteriaineistoihin perustuvia ana-
lyyseja. Esimerkkeind mainittakoon Pekka Myrskyldn tutkimukset (esim. 2011b, 2012) seka
ETLAn nuorten siirtymia ja syrjaytymisriskia koskevat tarkastelut (Asplund ja Vanhala, 2013a;
2013b; 2014). Seuraavassa esitetddn jalkimmaisiin pohjautuen valikoituja tuloksia koskien suo-
malaisten nuorten siirtymié koulusta kohti ty6eldmaa.’ Tarkastelun kohteena ovat ne nuoret, jot-
ka tdyttivdt 16 vuoden 2003 aikana. Tamén ikdvuoden valinta tarkastelun lahtokohdaksi on pe-
rusteltua ennen kaikkea siksi, ettd peruskoulu on yleensd paattynyt 16 vuoden idssd ja nuori sei-
soo tirkeiden valintojen edessd. Tdmén siirtymavaiheen on itse asiassa monesti vitetty olevan
nuorten kriittisin elimédnvaihe tulevaisuutta ajatellen. Ndiden 16-vuotiaiden kokemuksia matkal-
la tydeldimadn seurataan 20 ikdvuoteen saakka. Valittuun kohorttiin kuuluu lahes 61 000 nuor-
ta. Siirtymaélaskelmat perustuvat Tilastokeskuksen niin sanottuun FLEED-aineistoon (FLEED -
Finnish Longitudinal Employer-Employee Data — Yhdistetty tyontekiji-tyonantaja-aineisto). Sen
peruspilari on tyossdkayntitilasto, joka on laajapohjainen yksilotason rekisteriaineisto.

Tyossakidyntitilasto kertoo nuorten toiminnasta vuoden viimeiselld viikolla. Toimintatiedon
muodostamistavasta johtuen (ks. esim. Myrskyld, 2011b) varsin moni pddtoiminen opiskeli-
ja tulee siksi luokitelluksi tyolliseksi eikéd opiskelijaksi. Aloitetaan osoittamalla, missd maérin
tyossdkayntitilaston toimintatiedon korjaaminen paatoimisten opiskelijoiden osalta muuttaa
kuvaa tarkastelun kohteena olevan kohortin nuorten poluista kohti tydelimaa. Peruskoulun
padttdneistd nuorista suurin osa jatkaa opintojaan toisen asteen koulutuksessa. Padtoimisten
opiskelijoiden osalta tehdyn korjauksen jalkeen jatko-opinnoissa vietetty aika kasvaa entises-
tadn. Vastaavasti ty6eldmadn osallistuminen vdhenee, kun paitoimisten opiskelijoiden tydssa-
kaynti vuoden viimeiselld viikolla vaihtuu opiskeluksi. Tastd myds seuraa, ettd tydssakayntiti-
laston alkuperiisten toimintatietojen tuottamat usein varsin katkonaiset peruskoulun jéilkeiset
jatko-opintopolut muuttuvat selvisti ehjemmiksi.

3 Juuri ndiden tuloksien lyhyttd kuvaamista téssd yhteydessa voi perustella monella tavalla. Ensiksi, tulokset perustuvat opiskelijoi-
den tyossakdynnin osalta korjattuihin toimintatietoihin. Toiseksi, tuloksissa keskitytdan nuorten peruskoulun jalkeisen toiminnan ku-
vaamiseen nojautuen pitkittdisaineistoon ja hyddyntéden niin sanottua sekvenssianalyysia, joka mahdollistaa yksildllisten peruskoulun
jalkeisten polkujen muodostamisen ja luokittelemisen hallittavaan maaraan nuorten tyypillisia polkuja kohti tyéelamaa. Kolmanneksi,
nditd tyypillisid polkuja hyddynnetdan taustatekijoina, kun yritetddn ymmartaa nuorten toimintaa 5, 10 ja 15 vuoden paastd peruskou-
lun paattymisen jalkeen eli kun nuori tayttaa 21, 26 ja 31 vuotta. Naihin tuloksiin viitataan myéhemmin. Neljanneksi, tima tarkastelu-
kehikko muodostaa pohjan muun muassa taulukon 2 vertailutiedoille sekd Suomen vertailuille Norjaan ja Tanskaan.
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Nuorten muihin toimintavaihtoehtoihin télld korjauksella on sitd vastoin olematon vaiku-
tus. Hyvin pieni osa 16-20 -vuotiaiden toiminnasta on tyottoméana oloa myos padtoimisten
opiskelijoiden osalta tehdyn korjauksen jalkeen. Tami johtuu siitd, ettd tyossakdyntitilaston
tyottomyystiedot perustuvat tydhallinnon tietoihin eikd haastattelutietoihin kuten tydvoima-
tutkimuksessa. Ja kuten todettiin ylld, nuoria ei tyypillisesti hyvaksyta TE-toimistojen tyon-
valitysrekisteriin. Jos heiddt on ohjattu takaisin koulutukseen, heidit luokitellaan tydssakdyn-
tiaineistossa opiskelijoiksi; jos he ovat tilastointihetkena sijoitustydssd, heilld on voimassa ole-
va tyosuhde ja heiddt madritelladn siksi tyollisiksi.

Toinen huomionarvoinen havainto on se, ettd suurin osa tarkastelun kohteena olevan kohor-
tin (vuonna 2003 16 vuotta tdyttdneistd) nuorista suorittaa vahintddn toisen asteen tutkinnon
viiden vuoden sisédlld peruskoulun paittymisen jilkeen. Edelleen vuonna 2008 (21-vuotiaana)
peruskoulutodistuksen varassa on yhteenséd noin 11 300 nuorta eli likimain 18 prosenttia ko-
hortista. Lisaksi tdssd osuudessa ndyttda vuosien varrella tapahtuneen varsin pienid muutok-
sia: vield 21-vuotiaana pelkidn peruskoulutodistuksen varassa olevien osuus oli vuonna 1998
16 vuotta tayttdneilld nuorilla 19,7 prosenttia ja vuonna 1993 16 vuotta tayttaneilld noin 16
prosenttia. Todettakoon kuitenkin, ettd vastaavat osuudet esimerkiksi Norjan ja Tanskan koh-
dalla ovat huomattavasti suuremmat eli ndissd kahdessa maassa nuoret nayttavat valmistuvan
toisen asteen koulutuksesta selvasti hitaammin kuin Suomessa (taulukko 2). Kadntden, perus-
koulun jilkeisen tutkinnon suorittaa vasta 21 ikdvuoden jalkeen varsin suuri osa sekd Norjan
ettd Tanskan nuorista. Suomessa sen sijaan toisen asteen tutkinnon suorittaneiden osuudessa
tapahtuu 21 ikdvuoden jalkeen huomattavasti pienempida muutoksia.

Suurin osa nuorista menestyy siis hyvin koulussa ja suorittaa kohtuuajassa vahintdan toisen
asteen tutkinnon ennen kuin siirtyy tydémarkkinoille. My6s ne nuoret, jotka syysta tai toises-
ta ovat edelleen 21-vuotiaana pelkdn peruskoulutodistuksen varassa, menevit tyypillisesti jat-
ko-opiskelijoiksi joko suoraan peruskoulun jilkeen tai yhden vilivuoden jalkeen (harvem-
min kahden tai kolmen vilivuoden jilkeen). He myo6s viettdvat suurimman osan ajastaan kou-
lutuksessa. Silti jatkotutkinto jad monelta suorittamatta. Koska he viettdvdt suurimman osan

Taulukko 2  Peruskoulutodistuksen varassa olevien osuus (%) kolmen ikavuoden ja
kolmen nuorisokohortin osalta

Norja Suomi Tanska

Kohortti 1 (16 v. vuonna 1993)

- 21-vuotiaana 28,0 16,0 34,7

- 26-vuotiaana 20,6 11,9 20,3

- 31-vuotiaana 17,8 10,4 16,7
Kohortti 2 (16 v. vuonna 1998)

- 21-vuotiaana 28,7 19,7 39,0

- 26-vuotiaana 20,3 13,8 22,3
Kohortti 3 (16 v. vuonna 2003)

- 21-vuotiaana 32,2 18,4 38,3

Lahde: Albaek ym. (2014a).
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ajastaan 16-20 -vuotiaina pddtoimisina opiskelijoina, heitd ei voi kutsua koulupudokkaiksi.
Kysymykseksi nousee pikemmin se, miksi he eivit saa suoritettua mitdén jatkotutkintoa.

Toisaalta on myds nuoria, jotka jatkavat opintojaan suoraan peruskoulusta mutta keskeytta-
vdt opintonsa yleensd jo ensimmadisen vuoden jilkeen. Syitd on varmasti monenlaisia, mutta
tyopaikan loytaiminen nédyttdd olevan monella nuorella tirkein selitys koulun varhaiselle kes-
keyttimiselle. Toiset valitsevat tydttomyyden tai vetdytyvit kokonaan tydvoiman ulkopuolelle.
Huomion arvoinen seikka on kuitenkin se, ettd moni ndistd nuorista palaa muutaman vuoden
padstd paatoimisiksi opiskelijoiksi. Myoskddn tdhdn ryhmddn kuuluvia nuoria ei voida siksi
kutsua koulupudokkaiksi sanan varsinaisessa merkityksessd, joskin heidén riskinsa tulla kou-
lupudokkaiksi on selvisti suurempi kuin edellisen ryhmén nuorilla.

Kolmas selkedsti erottuva joukko ei ndytd hakeutuvan lainkaan jatko-opintoihin peruskou-
lun paattymisen jalkeen. Osa menee t6ihin, osa on ty6ttomina (rekisterdity tyonhakija) tai ko-
konaan tyovoiman eli rekisterien ulkopuolella. Hyvin harvalla tilanne muuttuu siten, ettd he
palaisivat koulutukseen edes lyhyeksi ajaksi. Karkeasti arvioiden ndmi nuoret kattavat noin
3,5 prosenttia vuonna 2003 16 vuotta tdyttineen kohortin nuorista ja vajaat 19 prosenttia ko-
hortin vield 21-vuotiaana pelkdn peruskoulutodistuksen varassa olevista nuorista. Erityisesti
ndiden nuorten ohjaaminen pysyvisti takaisin koulutus- ja tyouralle toisi muun muassa Eu-
rofoundin (2012) tekemien laskelmien mukaan paitsi nuorille itselleen my6s yhteiskunnalle
merKkittdvid taloudellisia ja sosiaalisia sddstja. Nama sddstot syntyvat monien mekanismien
kautta. Koulupudokkaat ovat esimerkiksi yliedustettuina monissa ongelmista (kuten rikolli-
suudesta) kielivissa tilastoissa.

Jo timi karkea kolmijako havainnollistaa, ettd heikosti koulutetut nuoret edustavat hyvin he-
terogeenista ryhmaa. Ndin ollen myds heille kohdistettavat toimet tulee radtdloida heidén tar-
peitaan vastaaviksi. Nuorille kohdistettavat yleistoimet jaavat siksi helposti vaikutuksiltaan
heikoiksi ja edistavit ensi kiddessd niiden nuorten tydllistymista ja tyollisyyttd, jotka muutoin-
kin pérjaavit tydmarkkinoilla suhteellisen hyvin.

4.2 Koulupudokasongelmaan puuttumisesta hyvia kokemuksia

Nuorten koulunkdynnin keskeyttaiminen on séilynyt keskeisend koulutuspoliittisena haastee-
na. Ongelmaa sekd sen syitd ja seurauksia on vuosien varrella tutkittu varsin paljon, mistd
syystd alan tutkimuskirjallisuus on muodostunut hyvin laajaksi. Sen lapikdynti tdssd yhteydes-
sd on siksi poissuljettua. Lisdksi aihealue asettuu tarkeydestddn huolimatta vdistamatta kirjoi-
tuksemme ydinteeman ulkopuolelle.

Nostetaan kuitenkin esille muutama Suomea koskeva tulos. My6s meilld on monissa tutki-
muksissa osoitettu, ettd nuorten ja heiddn perheidenséd heikot sosiaaliset olot johtavat usein
varteenotettaviin terveys- ja hyvinvointieroihin ja sitd kautta muita ryhmia heikompaan kou-
lumenestykseen ja tyomarkkinoille kiinnittymiseen (Koivusilta ym., 2006; Pulkkinen, 2008,
2009; Rimpeld ym., 2008). Samalla kun lapsiperheiden pienituloisuus ja lapsikdyhyys ovat kas-
vaneet, pienituloisuus on pitkittynyt varsinkin perheissa, joissa on pienié lapsia, vanhempi on
yksinhuoltaja tai perhe on suuri. Perheiden vaikeudet heijastuvat vuorostaan lasten mahdol-
lisuuksiin pitad huolta terveydestddn: heikosti peruskoulussa parjanneiden, peruskoulun jal-
keisen koulutuksen ulkopuolelle jadneiden ja ammatillisen koulutusvédyldn valinneiden nuor-
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ten terveys on huonompi kuin paremmin koulussa menestyneilld ja lukiokoulutuksen valin-
neilla nuorilla. Tuloksista seuraakin, ettd terveyseroihin johtavassa vuorovaikutusprosessissa
kietoutuvat yhteen perhetausta, koulutusura sekd terveyttd edistavat tai sitd heikentévit tot-
tumukset.

Toisaalta on hiljattain myds osoitettu, ettd nuorten menestymiseen koulussa ja tydomarkkinoil-
la vaikuttavat ratkaisevalla tavalla paitsi perhetausta myds nuorten peruskoulun jélkeiset ko-
kemukset (Albak ym., 2014a). Keskeinen havainto siis on, ettd ndilla kokemuksilla nayttaa
olevan itsendinen, perhetaustasta riippumaton vaikutus nuorten koulussa menestymiseen ja
tyomarkkinoille kiinnittymiseen. Toisin sanoen, tdimédn Suomen, Norjan ja Tanskan kattavan
tutkimuksen mukaan peruskoulun jélkeiset polut pystyvit varsin hyvin ennakoimaan nuorten
menestymistd jatko-opinnoissa ja tydelaimaéssa. Erityisesti nima polut pystyvit signaloimaan
kasaantuvista ongelmista nuorten siirtyessd koulutusjirjestelmén sisdlld ja toisaalta koulusta
kohti tyoelamaa. Peruskoulun jalkeiset polut ndyttavit ndin ollen sisdltdvan arvokasta tietoa
eritoten nuorten syrjdytymisriskid ajatellen.

Huomionarvoista tdssd yhteydessd on lisdksi se, ettd myds tilld tutkimusalueella on tarjol-
la erinomaisia kirjallisuuskatsauksia. Esimerkiksi Wollscheid ja Noonan (2012) ovat laatineet
katsauksen toisen asteen koulupudokkaita kasittelevasta kirjallisuudesta nojautuen 150 kan-
sainviliseen tutkimukseen. Katsauksessaan he osoittavat muun muassa sen, ettd tehokkaal-
la tavalla implementoituina koulupudokasongelman lieventdmiseen tdhtddvat toimet antavat
varsin hyvid tuloksia. Heiddn tuloksissaan korostuu siis se tosiasia, ettd toimen huolellinen
suunnittelu ei valttamattd riitd. Vdhintdan yhté tirked seikka on tapa, jolla toimi kdytannos-
sd toteutetaan.

Erityisen suuren haasteen muodostavat ne koulunsa keskeyttaneet nuoret, jotka ovat vetdy-
tyneet kokonaan tyévoiman ulkopuolelle ja jotka ovat siksi vaikeasti tavoitettavissa. Koska
heité ei tavoiteta viranomaisten yllapitimien rekisterien kautta, on joissakin maissa kokeiltu
tyottomyysturvan muuttamista tavalla, joka houkuttelisi myds nditd nuoria rekister6itymaén.
Talloin heiddt pystytddn helpommin tavoittamaan ja myos ohjaamaan sopiviin toimenpitei-
siin. Esikuvana toimivat mitd ilmeisimmin Alankomaissa ja Tanskassa rakennetut jarjestel-
mat, joissa yhdistyvit tehokkaalla tavalla koulutuksen, tydvoiman ja sosiaaliturvan panostuk-
set. Jarjestelmien avulla pystytddn seuraamaan kaikkien nuorten tilaa ja toimintaa ja myos
puuttumaan siihen varhaisella, jatkuvalla ja pitkdkestoisella tavalla, kun nuoren ongelmat uh-
kaavat kasautua.

Satunnaisista ja katkonaisista toimista ei ole varsinkaan syrjdytymisvaarassa olevien nuorten
kohdalla hyotya. Siksi myos esimerkiksi eduskunnan tarkastusvaliokunnan tuoreessa tutki-
muksessa (2013) perdankuulutetaan vastaavantyyppisen kokonaisvaltaisen jdrjestelmén ra-
kentamista myos meilld. Suomessa on toistaiseksi valittu muuntyyppisié ratkaisuja. Hyviad esi-
merkkejd Suomessa harjoitetusta toiminnasta ovat tyopajatoiminta ja etsivd nuorisotyd. Nai-
den toimintamuotojen toimivuudesta on laadittu useita selvityksid (esim. Valtiontalouden
tarkastusvirasto, 2007; Haggman, 2011). Esimerkiksi Valtiontalouden tarkastusviraston selvi-
tyksen mukaan typajatoiminta on auttanut nuoria ja erityisesti pelkdn peruskoulun varassa
olevia nuoria sijoittumaan opintoihin, mutta sitd vastoin ei tyéhon.
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5 Aktiivitoimia kiitettavasti mutta tulokset vaihtelevat

Téssd luvussa pohditaan ensin yleiselld tasolla nuorten tyéllistymistd ja tyollisyytta edistavid
aktiivitoimia. Tdmaén jilkeen siirrytddn tarkastelemaan arviointitutkimuksen antamia tulok-
sia toteutettujen aktiivitoimien vaikuttavuudesta. Kuten edellisessé luvussa, toiminta-, koulut-
tautumis- ja/tai tyokyvyn ongelmia kokevien ja maahanmuuttajataustaisten nuorten tarkaste-
lu tdltd osin on jétetty tdstd luvusta pois. My6s aktiivitoimien suhteen heitd koskevaa tietopoh-
jaa tarkastellaan erillisissd, heihin keskittyvissa luvuissa jdljempéna.

5.1 Heikosti koulutettujen nuorten tydmarkkina-asema vaikeutunut

Viime vuosina nopeasti kasvanut kirjallisuus osoittaa, ettd nuorten kokemat vaikeudet heiddn
pyrkiessddn tyomarkkinoille saattavat vaikuttaa ratkaisevalla tavalla heiddn tyollistymiseensa
ja tyollisend pysymiseensd ja siksi myds heiddn ansiokehitykseensa vield aikuisidssd. Nuores-
sa idssd koettu tyottomyys johtaa usein ty6ttomyyteen myohemmassédkin vaiheessa tyoelamaa
ja usein myos keskimadrdista heikompaan ura- ja ansiokehitykseen. Lyhytkestoisten tyotto-
myysjaksojen kielteisten vaikutusten on havaittu heikentyvan vuosien varrella. Pitkdkestois-
ten tyottomyysjaksojen vaikutukset nakyvit sitd vastoin tyypillisesti syvind ja pysyvind arpina.
Puhutaan yleisesti pysyvéstéd arpeutumisesta (eng. lasting scarring effects).

Esimerkiksi Isoa-Britanniaa koskevat tulokset osoittavat, ettd nuorena koettu ty6ttomyys nos-
taa tyottomyyttd, alentaa palkkoja, huonontaa terveyttd ja vahentdd tyotyytyvaisyyttd vield 25
vuotta myohemmin (Bell ja Blanchflower, 2009). Tuoreen Saksaa koskevan arvion mukaan jo-
kainen nuoren kokema lisdpdiva tyottomyydessd johtaa pahimmassa tapauksessa aikuisids-
sd perdti kuuteen lisdpdivadn tyottomyydessd (Schmillen ja Umkehrer, 2013). Mitd heikompi
on nuoren tyomarkkina-asema, sitd suurempi on hdnen tyottémyysjaksonsa pitkittymisen tai
toistuvuuden riski ja siksi my6s pysyvan arpeutumisen vaara. Heikosti koulutettujen nuorten
kohdalla tdmén tilanteen toteutumisen todennédkdisyys on eittamatta kaikkein suurin.

Heikosti koulutettujen nuorten vaikeutunut tydmarkkinatilanne on vilkkaan keskustelun ja
monimuotoisten politiikkatoimien kohteena. Ehkd merkittavimpiin panostuksiin kuuluu osa-
na Euroopan komission laajaa Eurooppa 2020 -strategiaa toteutettu Youth on the Move -aloite
(http://ec.europa.eu/youthonthemove/). Aloitteen sihkéisille ohjelmasivuille on keritty huo-
mattava mddrd paitsi nuorten tilasta kertovaa tilastotietoa, myds laajapohjaista tietoa nuoriin
kohdennetuista politiikkakeinoista ja ns. hyvista kdytannoistd. Mutta heikosti koulutettujen
nuorten finanssi- ja talouskriisin seurauksena entisestdan heikentyneisiin tyollistymismah-
dollisuuksiin on alettu kiinnittdd yha enemmén huomiota my6s muilla rintamilla. Valaise-
via esimerkkejd tdstd ovat muun muassa monet erityisesti viime vuosina laaditut poliittisik-
si analyyseiksi luokiteltavat tutkimusraportit, joissa tarkasti pohditaan ja perustellaan tille
nuorisoryhmaille kohdistettavia toimenpiteitd tiedossa olevien kokemusten ja arviointitulok-
sien valossa. Tillaisia tutkimusraportteja on hiljattain tuotettu seka yksittéisille maille kuten
Ranskalle (Cahuc ym., 2013) ja Yhdysvalloille (Edelman ja Holzer, 2013) ettd Euroopan ko-
konaistilannetta ajatellen (Eichhorst ym., 2013). Viimeksi mainitut varoittavat, ettd Euroopan
nykytilanne saattaa johtaa yhden sukupolven menettamiseen.

Mitd on tehtdvissd? Nopeita ratkaisuja ei 16ydy, Eichhorst ym. (2013) toteavat. Tilapdisten
tyopaikkojen luomisen julkiselle sektorille on monessa arviointitutkimuksessa todettu olevan
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varsin tehoton mutta ennen kaikkea kallis ratkaisu my6s nuorten kohdalla. Varttuneemman
tyovoiman varhaiselakkeelle siirtiminen ei ole myoskdan ratkaisu nuorisotydttomyyteen. Mo-
nessa yhteydessd on osoitettu, ettd nuoret ja vanhat tyontekijdt eivit kilpaile keskenddn tyo-
markkinoilla vaan he pikemminkin tdydentdvat toisiaan tuotantoprosessissa. Toistuvasti esille
tuotu ratkaisu on Saksan tyyppinen duaalijirjestelmd, joskin sitd on ajoittain arvosteltu liian
hitaasta sopeutumisesta tydelamassé tarvittavan osaamisen jatkuviin muutoksiin. Tyomarkki-
noiden toimivuuden suhteen pohdinnan kohteeksi on usein puolestaan noussut tydosuhdetur-
va. Joskin vahvan tyésuhdeturvan on yleensé osoitettu haittaavan tydmarkkinoille ensimmais-
td kertaa pyrkivien tyollistymistd, on my6s todettu, ettei tyésuhdeturvan heikentdminen yksin
lisdd nuorten tyollistymistd. Edelleen tehokkaana toimenpiteend nuoria ja erityisesti heikosti
koulutettuja nuoria ajatellen pidetddn tyollistamistukia. Mutta tukien tulisi olla maéraaikaisia,
tarkasti kohdistettuja ja huolellisesti valvottuja niin, ettd nuori hyétyy tyokokemuksestaan ja
oppii tyossdan uutta.

Arvioidessaan heikosti koulutettujen nuorten nykytilannetta Yhdysvalloissa Edelman ja Hol-
zer (2013) painottavat erityisesti yhtd seikkaa: tarjonta- ja kysyntdpuolen politiikkatoimenpi-
teiden yhdistamistd. Ei riitd, ettd pyritddn edistiméan heikosti koulutettujen nuorten tyontar-
jontaa. Yhtdlailla tulisi huolehtia siitd, ettd kannustetaan tyonantajia tyollistimadan néitd nuo-
ria ja myos tarjoamaan heille olosuhteisiin nahden mahdollisimman laadukkaita tyotehtavia.
Tallaiset pohdinnat vievit heidat pitkalti samoille poluille kuin milld esimerkiksi Eichhorst
ym. (2013) ovat: koulutusta ja toimenpiteitd, joissa yhdistyvit osaamisen kehittdiminen ja tyo-
kokemuksen kertyminen. Tyonantajien keskeistd roolia heikosti koulutettujen nuorten tyo-
markkina-aseman parantamisessa korostetaan itse asiassa varsin monessa tuoreessa raportis-
sa (esim. Scarpetta ym., 2010; Duell ja Vogler-Ludwig, 2011).

5.2 Monenmuotoisia aktiivitoimien arviointeja

Nuorten tyollistymisté ja tyollisyyttd edistdvid toimia on eri maissa toteutettu valtava maéra.
Ne ovat usein madrdajaksi luotuja tai muista syista tilapaisiksi rakennettuja jarjestelyja. Mo-
nesti niitd on myo6s muutettu toimeenpanon aikana suuntaan tai toiseen, esimerkiksi koske-
maan laajennettua nuorisoryhmia. Jotkut toimenpiteet on toteutettu paikallisella, toiset kan-
sallisella tasolla. Osittain on myds suoritettu puhtaita kokeiluja esimerkiksi kuntatasolla. Va-
lilld on ollut kyse yksittdisistd toimenpiteistd, vililld ohjelmiksi yhdistetyista toimista. Mutta
tastd kirjavuudesta huolimatta on vuosien varrella tuotettu erinomaisia sekd laajempia ettd
suppeampia katsauksia ja yhteenvetoja eri maissa toteutetuista nuorille kohdistetuista aktiivi-
toimista. Tahdn joukkoon kuuluvat muun muassa Paparella ja Savino (2008), OECD (2010a),
Duell ja Vogler-Ludwig (2011) sekd European Employment Observatory -verkoston tuottamat
maaraportit ja yhteenvetoraportit.

Vaihtoehtoisista ty6ttomille nuorille kohdistettavista aktiivitoimista ei ole puutetta. Nuorille
suunnattujen toimien vaikuttavuutta on sitd vastoin arvioitu varsin vdahédn. Arviointituloksis-
ta on laadittu pieni maard katsauksia, joista toiset kasittelevdt nuoria koskevia tuloksia osa-
na laajempaa aktiivitoimien vaikuttavuuden kartoitusta (esim. Kluve, 2006; Card ym., 2010).
Toiset puolestaan tuottavat katsauksen yksinomaan tai erikseen myds nuorille kohdistettujen
toimien vaikuttavuuteen (esim. White ja Knight, 2002; Nekby, 2008). Todettakoon my®s, ettd
mainituissa katsauksissa nuorille kohdistetuista toimista tuodaan kiitettdvésti esille seké laa-
dullisia ettd maarallisid arviointituloksia. Nédiden lisdksi on my®6s laadittu varsin monta katsa-
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usta ns. hyviin kdytdntoihin. Youth on the Move -aloitteen ohjelmasivulla on tarjolla laaja va-
likoima néita katsauksia.

Koska tyé6ttomille nuorille kohdistettujen tyovoimapoliittisten toimien arviointituloksia on
viime vuosina kasitelty useissa kirjallisuuskatsauksissa, nostetaan tdssa luvussa esille vain tiet-
tyja toimenpiteitd koskevia tuloksia. Osatyokykyisille nuorille ja maahanmuuttajataustaisille
nuorille kohdennetut ohjelmat ja toimenpiteet kasitelldan erikseen jaljempéna. Jako jaa kielté-
mattd osittain keinotekoiseksi, koska tydttomille nuorille kohdistettujen toimien piiriin kuu-
luvat vdistimittd myos ndiden kahden muun ryhméan nuoret. Tdimén jaon hydty on ldhinnd
siind, ettd osatyokykyisten sekd maahanmuuttajataustaisten nuorten erityisongelmat nousevat
selkeimmin esille, kun heitéd koskevia arviointeja kasitelladn erikseen.

Mutta ennen kuin siirrytddn tarkastelemaan eri aktiivitoimien arvioitua vaikutusta tyottomi-
en nuorten tyollistymiseen ja tyontekoon tiedossamme olevien tutkimusten valossa, muutama
varoituksen sana saattaa olla paikallaan. Ensiksi, nuorille kohdistettuja aktiivitoimia lisdtdan
merkittdvasti talouden laskusuhdanteessa nuorten tydttomyyden usein nopean kasvun takia.
Siksi arviointitulokset tyypillisesti valaisevat toimien vaikuttavuutta tilanteissa, joissa tyovoi-
man kysyntd on hiipumassa tai on edelleen heikohkoa. Suhdannevaihe ja siind tapahtuneita
muutoksia otetaan harvoin arvioinneissa huomioon.

Toiseksi, eri maissa toteutettujen toimien vaikuttavuutta koskevia arviointituloksia on vaikea
verrata toisiinsa. Tama johtuu paitsi eri maiden instituutioiden vilisistd eroista, my6s muun
muassa siitd, ettd jopa hyvin samankaltaiset toimet on liahes poikkeuksetta rakennettu ja to-
teutettu eri tavoilla. Myos kisitteiden kdytto on arviointitutkimuksissa hyvin vaihtelevaa. Vi-
lilla kdytetddn erilaisille toimille likimain samaa nimitystd, vililld erilaisia nimityksid varsin
samankaltaisille toimille. Lisdksi arvioitavat ohjelmat koostuvat yleensa joko erilaisista tai sit-
ten samantyyppisistd mutta eri nimityksilla kulkevista toimenpiteistd, vaikka itse kohderyh-
mi voi olla hyvin samanlainen.

Edelleen, toimen vaikuttavuutta arvioidaan yleensé pelkastdaan lyhyelld tdhtdimelld, harvem-
min my6s pidemmalld tdhtdimelld. Samalla ndiden aikavilien méaritelmé saattaa vaihdella
melkoisesti eri arviointitutkimusten viélilld my6s sellaisissa tapauksissa, joissa arvioinnin koh-
teena on luonteeltaan samankaltaisia toimia: toisissa tutkimuksissa esimerkiksi kaksi vuotta
toimenpiteessd aloittamisen jédlkeen tulkitaan lyhyeksi aikavaliksi, toisissa pitkdksi. Tosin tima
saattaa osittain johtua arvioinnin kohteena olevien toimien eri pituudesta, mutta yleisselityk-
seksi tdmi ei ndytd patevan. Kaiken kaikkiaan tdllaiset asiat on hyvé pitdd mielessd, kun seu-
raavassa tutustutaan arviointitutkimuksen antiin ty6ttoémien nuorten osalta.

Alla lyhyesti selostettavat aktiivitoimet ja niistd laaditut arvioinnit jakautuvat periaatteessa
kahteen ryhmaéan: yksistdan nuorille kohdennetut toimet seka kaikille tyottomille suunnatut
aktiivitoimet (kuten tydvoimakoulutus), joihin yleensd myds nuorilla on mahdollisuus osallis-
tua. Yksinomaan nuorille kohdistettujen toimien osalta todettakoon, ettd arviointitutkimus-
ten tuloksiin perustuvien ns. meta-analyysien mukaan ndiden toimien vaikutus tyollistymisen
todennédkdisyyteen on tyypillisesti selvisti heikompaa aktiivisen tyévoimapolitiikan yleistoi-
miin verrattuna (esim. Kluve, 2006). Mistd timi tulos johtuu, voidaan spekuloida, mutta var-
maa vastausta ei ole toistaiseksi esitetty. Lisdksi ndiden yleistoimien tuloksia on arviointitut-
kimuksissa ajoittain verrattu aikuisten vastaaviin tuloksiin. Kuten myohemmin kay ilmi, tima
vertailu on vililld johtanut yllattavankin ristiriitaisiin paatelmiin. Lopuksi tarkastellaan vield
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lyhyesti, minka tyyppisiin tuloksiin tyd- ja elinkeinoministeriomme toimenpiteiden seuranta-
jarjestelmdn pohjalta on paadytty aktiivitoimiin osallistuneiden nuorten osalta.

Aloitetaan kartoittamalla valikoituja, yksistdan nuorille suunnattuja aktiivitoimia sekd niistd
tehtyjen arviointien tuloksia. Laadituille arviointitutkimuksille silmiinpistévé piirre on pait-
si yksittdisten toimien korostuminen my6s muun muassa se, ettd arvioinnit eivit edusta kovin
tuoretta tuotantoa. Toisaalta tdma nayttda valitettavasti olevan varsin monelle arviointitutki-
mukselle yhteinen piirre.

Ruotsin valmennusohjelma lakkautettiin

Tyottomille nuorille kohdistettuja ohjelmia ja toimenpiteitd on Pohjoismaista ollut ehka pi-
simpddn kdytossd Ruotsissa. Sielld ensimmaiiset nuorille suunnatut tydmarkkinaohjelmat to-
teutettiin jo vuonna 1984. Niitd laajennettiin melkoisesti 1990-luvun alun talouskriisin seu-
rauksena. Tuolloin (vuonna 1992) otettiin kdytt66n muun muassa nuorten valmennukseksi
nimetty erikoisohjelma. Se oli rakennettu ensisijaisesti heikosti koulutetuille ja vailla tyokoke-
musta oleville eli eniten avustusta ja tukea kaipaaville nuorille. Enimmilladn ohjelmaan osal-
listui yli 60 000 nuorta, mika vastasi noin 10 prosenttia kohderyhman ikiluokasta. Ohjelmaan
sisdltyi koulutusta, tydkokemusta ja tyoharjoittelua yksityiselld tai julkisella sektorilla. Ohjel-
ma kohdistettiin 18-24 -vuotiaille tyottomille nuorille, joilla oli toisen asteen koulutus ja taka-
naan vahintddn nelja kuukautta kestdva tyottomyysjakso. Osallistujilla oli mahdollisuus kayt-
tad perdti kahdeksan tuntia viikossa tyonetsintdédn, koska nuorten harjoittelupaikkojen tarkoi-
tuksena ei ollut korvata tydnantajien vakituista ty6voimaa.

Ohjelma lakkautettiin jo kolmen vuoden piistd eli vuoden 1995 loppuun mennessd, mahdolli-
sesti epatyydyttavien kdytdnnon kokemusten takia. Ainakin ohjelmaa koskevat arviointitutki-
mukset ovat tuottaneet ohjelman heikkoon vaikuttavuuteen viittaavia tuloksia. Vuosituhannen
alussa tehdyn arvioinnin mukaan ohjelmaan osallistumisen vaikutus tyollisyyteen ja ansioihin
oli Iyhyelld tahtdimelld (vuosi ohjelmassa aloittamisen jilkeen) voimakkaasti negatiivinen ja
pidemmalld aikavililld (kaksi vuotta ohjelmassa aloittamisen jélkeen) lahelld nollaa eli olema-
ton (Larsson, 2003). Toisaalta ohjelman vaikutus arvioitiin seké lyhyelld ettd pidemmalla ai-
kavililla vahemman kielteiseksi kuin tydvoimakoulutukseen osallistumisen kohdalla. Lisaksi
vaikutus oli naisilla vihemmin kielteinen kuin miehilld. Kirjoittajan esittiman arvion mukaan
nuorille kohdistetun valmennusohjelman heikko vaikutus saattoi johtua ohjelman riittamatto-
mastd suunnittelusta sen nopean toteutusaikataulun ja ripedn laajentamistahdin takia.

Kolme vuotta myohemmin tehdyssd arvioinnissa pédteltiin sitd vastoin, ettd tyovoimakoulu-
tuksen nuorten valmennusohjelmaa selkedsti kielteisempi vaikutus ty6ttomien nuorten tyol-
lisyyteen ja ansioihin esiintyi vain lyhyelld tahtdimelld (Forslund ja Nordstrom Skans, 2006).
Pidemmailla tahtdimelld (kaksi vuotta toimenpiteen alkamisen jilkeen) tilanne oli painvastai-
nen eli valmennusohjelman vaikutus oli selkeésti tyovoimakoulutusta heikompi eli kielteisem-
pi. Arviointitutkimusten erilaiset tulokset pidemmalld aikavalilla herattavat vaistaimatta kysy-
myksen: Misté ero johtuu?

Tanskan tyottomyysohjelma ohjasi nuoret takaisin koulutukseen

Vuonna 1996 asteittain kdynnistetyn nuorten tyottomyysohjelman alkuperdiseen kohde-
ryhmédn kuuluivat heikosti koulutetut, tydttomyysturvaan oikeutetut nuoret. Hieman myo-
hemmin, vuonna 1999, ohjelma laajennettiin koskemaan kaikkia alle 25-vuotiaita ty6ttomia
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nuoria mukaan lukien tutkinnon suorittaneet. Ohjelman avulla kannustettiin nuoria tyo6llis-
tymédn avoimille tydmarkkinoille tai palaamaan nuorisoasteen koulutukseen. Kolmen ty6tto-
myyskuukauden jdlkeen nuorilta edellytettiin yhteydenottoa tyévoimatoimistoon heitd kos-
kevan aktivointisuunnitelman laatimiseksi. Mikali nuori oli edelleen ty6ton kolmen kuukau-
den piddstd suunnitelman laatimisesta, hdnen tuli osallistua siihen kirjattuihin toimenpiteisiin.
Tyypillisin toimenpide kuuden ty6ttomyyskuukauden jalkeen oli 18 kuukautta kestdva jakso
nuorisoasteen koulutusjdrjestelmassd. Samalla nuori poistettiin tyottomyysrekisterista ja ha-
nen saamansa etuus muuttui tavalliseksi opintotueksi. Muille nuorille tarjottiin yhta pitkakes-
toista tatd ohjelmaa varten rakennettua erikoiskoulutusta, jonka aikana tydttomyysturva puo-
littui. Ne nuoret, jotka eivit suostuneet tulemaan ohjelman piiriin tai eivat noudattaneet akti-
vointisuunnitelmaansa, menettivit ty6ttomyysturvansa.

Ohjelman vaikutuksia ovat arvioineet ainakin Jensen ym. (2003). Heiddn padkysymyksensa
oli: Missd madrin 1990-luvun lopussa alentunut nuorisoty6ttomyysaste oli nuorten tyotto-
myysohjelmasta lahtoisin, eikd samanaikaisesti tapahtuneen voimakkaan talouskasvun seu-
rausta? Lyhyen aikavdlin arviointitulokset osoittivat, ettd ohjelmaan osallistuneista nuorista
siirtyi huomattavasti suurempi osa takaisin nuorisoasteen koulutusjérjestelméddn verrattuna
(asteittaisen kayttoonoton takia edelleen) ohjelman ulkopuolella oleviin ty6ttomiin nuoriin.
Tyollistyminen avoimille tydmarkkinoille oli niin ikddn yleisempaa ohjelmaan osallistuneiden
kohdalla, mutta vaikutus oli selvisti heikompi verrattuna koulutukseen paluu -vaikutukseen.
Ohjelmalle saatiin siis selkedad itsendistd vaikutusta talouskasvun rinnalle. Pelotevaikutuksia ei
sen sijaan havaittu (pelotevaikutuksista hieman tarkemmin jdljempand). Ohjelman pidemmain
aikavilin vaikutuksia ei arvioitu.

Nuorisotakuujdrjestelmisti vaihtelevaa kokemusta

Taman péivdan nuorisotakuujdrjestelmia edeltdvilld ohjelmilla on etenkin Pohjoismaissa pit-
kd perinne. Siksi onkin luontevaa keskittyd Pohjoismaista tehtyihin nuorisotakuujirjestelmi-
en arviointeihin. Lisdksi nditd jdrjestelmid ja niistd saatuja kokemuksia on aivan viime vuosina
tarkasteltu useissa raporteissa (esim. Paparella ja Savino, 2008; OECD, 2010a; Duell ja Vogler-
Ludwig, 2011; Scharle ja Weber, 2011).

Ruotsissa otettiin jo vuonna 1994 kaytt6on nuorille kohdennettu varhainen puuttumistakuu-
ohjelma. Ohjelman tavoitteena oli taata 20-24 -vuotiaille tyottomille jonkin tyyppinen tyovoi-
mapoliittinen aktiivitoimi 100 pédivan sisdlla nuoren tyottomaksi rekisterditymisestd. Aiem-
masta kdytannostd poiketen tatd interventio-ohjelmaa hallinnoivat kunnat. Tosin tdmén tyyp-
pisten ohjelmien kdynnistdminen oli vapaaehtoista, mutta suuri enemmistd kunnista ryhtyi
sellaisiin. Vuonna 1998 ohjelman korvasi nuorisotakuuohjelma. Tdma niin ikddn kuntien hal-
linnoima ohjelma takaa tyottomille nuorille jonkin muotoisen intervention kolmen kuukau-
den sisélld nuoren tyottomaksi rekisterditymisestd. Vaikka ohjelman sisilto vaihtelee melkoi-
sesti kuntien vililld, sen tulisi periaatteessa tarjota nuorille kokopéivdistd toimintaa vahintdan
12 kuukauden ajaksi. Sisédlloltadn toimenpiteiden tulisi vastata nuoren tarpeisiin sekd parantaa
nuoren osaamista tyollistymista edistavalld tavalla. Tyypillisesti toimenpiteet koostuivat tyo-
harjoittelusta yhdistettynd tyonetsintdkurssiin tai muuntyyppiseen tyomarkkinavalmennuk-
seen. Ruotsissa nyt voimassa oleva nuorisotakuujirjestelmid otettiin kdytto6n vuonna 2009
(jobbgarantin t6r ungdomar*).

4 http://www.arbetsformedlingen.se/For-arbetssokande/Stod-och-service/Fa-extra-stod/Ar-du-under-25-ar-/Jobbgaranti-for-ung-

domar.html
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Nuorisotakuujérjestelmistd tehtyjd perusteellisia arviointitutkimuksia on toistaiseksi hyvin
vahén. Ruotsin osalta Carling ja Larsson (2005) pédttelevat, ettd vaikutus nuorten tydllistymi-
sen todennakoisyyteen on lyhyelld tahtdimelld ollut enintddn heikosti positiivinen, mahdolli-
sesti pelotevaikutuksen seurauksena. Pidemmalld tahtdimelld vaikutus on sen sijaan ollut ne-
gatiivinen. Yleisesti ottaen ohjelmiin osallistumisen vaikutuksen todenndkéisyyteen tyollis-
tyd todettiin tdstd syysté olleen olematon. Lisdksi kirjoittajat kiinnittivit huomiota siihen, ettd
tyovoimatoimistot ohjasivat vain osan nuorista niihin kuntien hallinnoimiin ohjelmiin. Ta-
man he arvelivat mahdollisesti heijastavan toimistotyontekijoiden skeptisyyttd ohjelmien te-
hokkuutta kohtaan. Itse asiassa Forslund ja Nordstrom Skans (2006) péattelivdt verratessaan
kuntien ja ty6voimatoimistojen ty6ttomille nuorille kohdistettujen ohjelmien tehokkuutta, et-
td kuntien hallinnoimat ohjelmat toimivat huonommin. Toisaalta he muistuttavat siitd, ettd
huomattavasti suurempi osa kuntien ohjelmiin osallistuvista palaa koulutusjérjestelméan pii-
riin. Téma onkin tyypillisesti kuntien jarjestimien ohjelmien perimmadinen tavoite erityisesti
kaikkein nuorimpien ikaryhmien kohdalla. Ruotsissa vuonna 2009 kaytt66n otetun nuorisota-
kuujérjestelmén vaikuttavuudesta ei ole tietddksemme toistaiseksi tehty arviointeja.

Norjassa vuonna 1994 kdyttoon otettua, 16-19 -vuotiaita koskenutta nuorisotakuuta laajen-
nettiin tilapdisesti (vuosina 1995-1998) koskemaan myds 20-24 -vuotiaita ty6ttomia (Har-
doy ym., 2006). Arviointituloksien mukaan uudistuksella oli positiivinen vaikutus timéan van-
hemman nuorisoryhmin tydllisyyteen ja ansioihin. Paitsi avoimille tydmarkkinoille, osallis-
tujat siirtyivét keskimdédrdistd enemmén myds muuntyyppisiin tyévoimapoliittisiin ohjelmiin.
Myohempid muutoksia Norjan nuorisotakuujdrjestelmaén ei ole tiettavasti arvioitu.

Suomessa otettiin vuonna 2005 kdyttoon alle 25-vuotiaita ty6ttomid koskeva nuorten yhteis-
kuntatakuu.’ Sen tavoitteena oli edistdd ndiden nuorten sijoittumista koulutukseen ja tyo-
markkinoille, estdd heiddn tyottomyytensa pitkittymistd sekéd tukea heiddn kestdvid urarat-
kaisujaan. Tyonhakusuunnitelmista tehtiin keskeinen osa tdtd jirjestelmdd. Nuorten yhteis-
kuntatakuun toimeenpano ja tuloksellisuus on ollut ainakin yhden laajan arvioinnin kohteena
(Pitkdnen ym., 2007). Kirjoittajat totesivat, ettd nuorten yhteiskuntatakuu oli kokonaisuudes-
saan toiminut hyvin nuorten palveluja ja tukea tehostavana mallina. Téhédn arveltiin vaikut-
taneen osaltaan sen, ettd yhteiskuntatakuu oli asetettu tyovoimatoimistoilla tulostavoitteeksi.
Toisaalta arviointi osoitti my0s sen, ettd yhteiskuntatakuusta hyotyivit keskiméaréista enem-
man hyvit tyollistamisedellytykset omaavat nuoret. Muiden ty6ttdmien nuorten kohdalla yh-
teiskuntatakuun tuloksellisuus oli selvésti heikompaa.

Vuoden 2013 alussa astui Suomessa voimaan nuorisotakuuksi nimetty jirjestelma, jossa eri
hallinnonalojen toimilla pyritddn vaikuttamaan nuorten ty6llisyystilanteeseen ja koulutuk-
seen padsemiseen. Nuorisotakuuta on hiljattain kasitelty laajapohjaisesti pamfletiksi nimetys-
sd kirjoituskokoelmassa (Gretschel ym., 2014). Lisdksi sen vaikuttavuus on ollut ensimmaisen
arvioinnin kohteena (Kuntoutussatio, 2014). Arvioinnin loppuraportissa todetaan kuitenkin,
ettd jarjestelmdn vaikuttavuutta on tdssa vaiheessa hankalaa arvioida, koska huonossa talous-
tilanteessa sen vaikutuksia on vaikeaa erottaa muista samanaikaisesti nuorten tyétilanteeseen
vaikuttavista tekijoistd. Arvioinnin yhteydessd on my6s kehitetty nuorisotakuun toteutuksen
tueksi nuorten tilannetta kuvaavia indikaattoreita, joiden pohjalta tuotetut seurantatiedot tul-
laan julkaisemaan sddnnollisesti internetissa.

®  Ensimmainen tdmdn tyyppinen jérjestelmad otettiin Suomessa kdyttdon jo vuonna 1981 (ks. esim. Duell ym., 2009).
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EU-tasolla puolestaan kaikki huomio on edelleen toimeenpanossa jérjestelman vaikuttavuuden
arvioinnin suunnittelun ja toteutuksen tullessa ajankohtaiseksi mité ilmeisimmin vasta my6hem-
massd vaiheessa. Nuorisotakuujarjestelmin implementointi on useimmissa EU-maissa vasta al-
kuvaiheessa, jos edes sitd. Tuoreimman (15.1.2014) tiedon mukaan vasta 17 jisenmaata on tois-
taiseksi jattdnyt Euroopan komissiolle lopullisen suunnitelmansa nuorisotakuujérjestelmén toi-
meenpanosta. Tdstd huolimatta jarjestelmad on jo ehditty kritisoida varsin ankarasti erityisesti
sen voimakkaan panokseen suuntautuneen tavoitteen takia (esim. Bonin, 2013; Eichhorst ym.,
2013). Vaarana nihdédn se, ettd nuorille keksitddn mitd tahansa koulutus- tai tyopaikkoja, jot-
ta tavoite tayttyisi. Toimenpiteiden vaikutus nuorten siirtymiseen avoimille tydmarkkinoille jaa
varjoon, kriitikot varoittavat. Bonin (2013) rinnastaa nuorisotakuujarjestelmén nykymuodossaan
Saksassa kdytossd olevan siirtymavaihejarjestelméksi kutsutun jarjestelyn toimivuudesta saatui-
hin kokemuksiin. Joskin jalkimmadista jarjestelmaa ei ole kunnolla arvioitu, siitd toistaiseksi saa-
dut kokemukset eivit ole hanen mukaansa rohkaisevia. Jarjestelma koostuu monimutkaisesti yh-
distetyistd toimenpiteistd, joiden tehtdviani on toimia turvaverkkona nuorille, joilla toisen asteen
koulutuksen suorittamisen jalkeen on vaikeuksia siirtyd avoimille tyomarkkinoille. Moni nuo-
ri ndyttda jarjestelmdn myo6ta aloittavan ohjelmauran, joka vie yhdesta ohjelmasta seuraavaan.

Suomen tyomarkkinatukiuudistus alensi NEET-astetta

Tyémarkkinatuki on Suomessa ollut kdytossa vuodesta 1994 alkaen. Vuonna 1996 tydomarkki-
natuen saantiehtoja kiristettiin alle 20-vuotiailta ammattikouluttamattomilta ty6ttomiltd. Seu-
raavana vuonna ehtojen tiukennus laajennettiin koskemaan alle 25-vuotiaita ammattikoulut-
tamattomia tyottomid. Uudistuksen keskeisend tavoitteena oli aktivoida nuoria tyomarkki-
noille ja koulutukseen (Aho ym., 2012).

Seppild ja Pehkonen (2014) ovat tuoreessa tutkimuksessaan arvioineet timén tyomarkkina-
tukiuudistuksen ja erityisesti sen vuoden 1997 laajennuksen vaikutuksia peruskoulun kaynei-
den ammattikouluttamattomien 22-24 -vuotiaiden NEET-asteeseen hyodyntden Tilastokes-
kuksen rekisteriaineistoa. Heiddn tuloksensa mukaan tdimdn nuorisoryhmédn NEET-aste ale-
ni uudistuksen ansiosta viidelld prosenttiyksikolla. Edellisend vuonna NEET-tilassa olleiden
NEET-aste aleni vield enemmaén, kahdeksalla prosenttiyksikolld. Lukion suorittaneiden nuor-
ten NEET-asteeseen uudistuksella ei sitd vastoin ollut vaikutusta.

Suomen tyomarkkinatuella tapahtuvalla tyéharjoittelulla ei vaikutusta

Suomessa tyoharjoittelusta tyomarkkinatuella oli 1990-luvun puolivélissdé muodostunut alle
20-vuotiaille ty6ttomille yleisimmin kohdennettu aktiivitoimi: vuosina 1995-1996 kanavoi-
tiin noin 60 prosenttia kaikista nuorten toimenpiteistd tydmarkkinatuella tapahtuvan tyohar-
joittelun kautta (Hdméldinen ja Ollikainen, 2004). Tdhan kehitykseen vaikutti mahdollisesti
eritoten se, ettd toimenpide oli perinteisiin aktiivitoimiin verrattuna selvésti edullisin. Toisaal-
ta heidédn tuloksensa osoittivat, ettei tydmarkkinatuen tyoharjoittelu lainkaan edistanyt nuor-
ten tydomarkkina-asemaa. Toimen arvioitu vaikutus pysyi nollan tuntumassa riippumatta siitd,
arvioitiinko toimen vaikutusta nuorten ty6llisyyteen, ty6ttomyyteen, opiskeluun, tydvoiman
ulkopuolelle ajautumiseen tai ansiokehitykseen. Samankaltaisiin tuloksiin on mydhemmin
paadytty tyo- ja elinkeinoministerion toimenpiteiden seurantajérjestelmédn perustuvissa ana-
lyyseissa (ks. jdljempénad). Toisaalta on tietysti muistettava, ettd tydmarkkinatuella tapahtuvan
tyoharjoittelun avulla nuoret usein vasta perehtyvit tydelamaan. Yleensa heille katsotaan siksi
olevan tyoharjoittelusta apua myos koulutusvalintojen suhteen. Missd méadrin tdma olettamus
pitdd paikkaansa, on kuitenkin edelleen selvittamatta.



ETLA Raportit - ETLA Reports  No 32

Tyovoimakoulutuksen vaikutuksissa suuri vaihtelu

Ruotsissa 1990-luvun alun lamavuosina toteutettujen tydovoimakoulutusohjelmien osalta Lars-
son (2003) paatteli, ettd niiden vaikutus osallistuneiden nuorten tyéllisyyteen ja ansioihin oli
vield kielteisempi kuin vuonna 1992 kdytté6n otetun nuorten valmennusohjelman kohdal-
la (vrt. ylld). Nédiden tuloksien pohjalta kirjoittaja teki sen johtopddtoksen, ettd lamavuosina
tyottomén nuoren kannatti pikemminkin jatkaa tyonetsintdd kuin osallistua tyévoimakoulu-
tukseen. Ainakaan nuori ei kirsinyt osallistumisen lykkddmisestd. Samankaltaisiin tuloksiin
pédtyivit Forslund ja Nordstrom Skans (2006) jakaessaan toimenpiteet nuorille kohdistuviin
ja aikuisille kohdistuviin. Heiddn tuloksiensa mukaan nuorille kohdistettujen ohjelmien si-
saltimat toimenpiteet lyhensivat tyottomyysjaksojen kestoa aikuisille suunnattujen ohjelmi-
en toimenpiteitd paremmin, mutta timé tulos pati pelkdstdan lyhyelld tahtdimelld (120 paivaa
toimenpiteen alkamisesta). Hieman pidemmalld tahtdimelld ikdryhmien ohjelmien vaikutuk-
sissa ei esiintynyt endd selkeitd eroja. Toisaalta vaikutusten osalta ilmeni varteenotettavia eroja
yksittdisten toimenpiteiden vililla. Niinpd my6s Forslund ja Nordstrom Skans (2006) paatyi-
vat sithen, ettd tyovoimakoulutuksella oli lyhyelld tahtdimelld selkedsti kielteisempi vaikutus
tyottomien nuorten tydllisyyteen ja ansioihin kuin nuorille vuonna 1992 kdynnistetylld val-
mennusohjelmalla. Mutta hieman pidemmallé tdhtdimelld (kaksi vuotta toimenpiteen alkami-
sen jalkeen) tilanne muuttui kddnteiseksi eli valmennusohjelman vaikutus oli tyévoimakoulu-
tusta selkedsti kielteisempi.

Nuorille suunnattujen koulutusohjelmien vaikutus on arvioitu hyvin heikoksi tai perati kieltei-
seksi myds Norjan osalta (Hardoy, 2005). Koulutusohjelmia koskevat tulokset osoittivat, ettd
osallistujien koulutusmahdollisuuksia edistdva vaikutus oli olematon ja tyollisyytta parantava
vaikutus periti negatiivinen. Ndmé vaikutukset esiintyivit kaikkien tydttomien nuorten koh-
dalla idstd riippumatta, mutta erityisesti 21-25 -vuotiaiden ryhmissa. Lisdksi vaikutukset oli-
vat nuorilla miehilld kielteisempid kuin nuorilla naisilla. Vastaavasti osallistujien ty6ttomyys-
riski kasvoi ei-osallistujiin ndhden. Koulutusohjelmat toteutettiin pddosin luokkamuotoisi-
na kursseina, joiden kesto vaihteli yhdestd viiteen kuukauteen. Alle 20-vuotiaille ty6ttomille
nuorille suunnatun koulutusohjelman vaikutukset arvioitiin ldhes yhta heikoiksi. Koulutuk-
sessa jatkamisen todennékdisyys oli lievésti positiivinen, mutta vain nuorten naisten kohdalla.
Tyollistymismahdollisuuksiin ohjelmalla oli sitd vastoin merkittava negatiivinen vaikutus. Té-
hdn koulutusohjelmaan sisdltyi sekd tydhonvalmennusta ettd erimuotoisia ty6harjoitteluoh-
jelmia niin tyopaikoilla kuin niiden ulkopuolella. My6s ndiden tuloksien osalta on kuitenkin
huomioitava, ettd vaikutukset rajoittuvat 1990-luvun alkupuoliskon lamavuosiin (eli tilantee-
seen kaksi vuotta tyottomyysjakson alkamisesta vuonna 1989). Heikko taloudellinen tilanne
todenndkoisesti heijastuu ratkaisevalla tavalla toimille arvioituun vaikuttavuuteen.

Suomessa tehdyt nuoriin keskittyvit vaikuttavuustutkimukset antavat sitd vastoin vankkaa tu-
kea sille, ettd ammatillinen tyévoimakoulutus selvésti parantaa osallistujien ty6llistymismah-
dollisuuksia. Todenndkoisesti timédn tuloksen selittdvit ainakin osittain tarkastelun kohteena
olleet ajanjaksot, jotka edustivat talouskasvun vuosia. Himéldinen ja Ollikainen (2004) tutki-
vat 16-30 -vuotiaita nuoria, jotka olivat ensimmaisté kertaa rekisterdityneet tyottomiksi tyon-
hakijoiksi tyévoimatoimistoon joko vuonna 1995 tai 1996. Nuoria seurattiin vuositasolla ai-
na vuoden 2000 loppuun asti. Tuloksien mukaan ammatillinen tydvoimakoulutus oli edistdnyt
nuorten tydmarkkina-asemaa ja myds nostanut heiddn vuosiansiotasoaan lyhyelld tahtdimelld
(kaksi vuotta koulutuksessa aloittamisen jilkeen). Pidemmallé tdhtdimelld (viisi vuotta koulu-
tuksessa aloittamisen jdlkeen) toimenpiteelld ei ollut endd merkittavad vaikutusta osallistujien
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tyollistymisen todennédkdisyyteen. Tyévoimakoulutukseen osallistuminen néytti vaikuttavan
sekd lyhyelld ettd pitkalla tdhtaimelld kielteisesti osallistujien todennédkoisyyteen palata muo-
dolliseen koulutukseen. Toisin sanoen, tyévoimakoulutuksen ulkopuolelle jattaytyneilld tyot-
tomilld nuorilla oli selkedsti suurempi todennakéisyys mennd takaisin koulutukseen.

Hémadldinen ja Tuomala (2006, 2007) puolestaan hyddynsivit laajaa rekisteriaineistoa seura-
tessaan vuonna 1998 ammatillisen ty6voimakoulutuksen ensimmadistd kertaa aloittaneita 16-
25 -vuotiaita vuoden 2002 loppuun asti arvioidakseen, missd maarin ja ennen kaikkea missa
vaiheessa nuoren tyottomyytta koulutustoimenpide edistdd parhaiten hanen mahdollisuuksi-
aan tyollistyd. Arviointitutkimuksensa pohjalta he péattelivit, ettd alle 26-vuotiaisiin nuoriin
kohdennettu ammatillinen tyévoimakoulutus on ty6llisyysvaikutuksiltaan tehokkaimpia toi-
menpiteitd: ammatilliseen tydvoimakoulutukseen osallistumisen osoitettiin nostaneen kohde-
ryhmin tyollistymisastetta keskimddrin noin kuudella prosenttiyksikélld vaikutuksen ollessa
suurimmillaan heti koulutuksen paatyttya mutta sitd vastoin likimain olematon neljan vuoden
pédstd koulutuksen aloittamisesta. Korkeimmillaan kohderyhmin tyollisyysvaikutuksen to-
dettiin olleen, kun koulutus oli aloitettu neljannen ja enintddn kuudennen ty6ttomyyskuukau-
den aikana. Tyottomyysjakson alussa aloitetusta tydvoimakoulutuksesta ei ollut sitd vastoin
juuri hyotyd. Kirjoittajien mukaan tulos asetti kyseenalaiseksi vuonna 2005 toimeenpannun
uudistuksen (nuorten yhteiskuntatakuu, ks. ylld), jonka mukaan tydvoimatoimistoon tyonha-
kijaksi ilmoittautunut nuori tuli jo kolmen kuukauden sisélld ohjata tyovoimakoulutukseen
tai tyoharjoitteluun.

Hémaldinen ja Tuomala (2006) arvioivat myds oppisopimuskoulutuksen vaikuttavuutta. To-
sin he kasittelivat palkkatukeen oikeuttavaa oppisopimuskoulutusta erittelemattd yksityiselld
ja julkisella sektorilla tapahtuvaa oppisopimuskoulutusta. Heiddn tuloksensa osoittivat, ettd
oppisopimus vaikutti erittdin myonteisesti osallistujien tyollistymiseen toimenpiteen paatyt-
tyd. Oppisopimuskoulutuksen aloittamisajankohta ei sitd vastoin ndyttanyt juuri vaikuttaneen
osallistujien tyollistymismahdollisuuksiin. Yleisesti ottaen voidaan siis todeta, ettd timi arvi-
ointi antoi jo kohta kymmenen vuotta sitten vahvaa tukea oppisopimuskoulutukselle oppimi-
sen ja tyoeldmaan perehdyttimisen toimintamuotona myos Suomessa. Monesti on kuitenkin
todettu, ettd kehitys talld rintamalla on edennyt varsin hitaasti ja ettd jarjestelmédn luonne on
pitkalti pysynyt nuorille aikuisille suunnattuna aktiivitoimena. Néhtévaksi jad, missd méarin
opetus- ja kulttuuriministerion vuosina 2014-2016 toteutettavan nuorten oppisopimuskoulu-
tuksen ja tyossdoppimisen toimenpideohjelma pystyy tilannetta muuttamaan. Ohjelman koh-
deryhmiksi on mairitelty alle 25-vuotiaat nuoret, joilla ei ole perusasteen jilkeistd tutkintoa.
Kansainvilinen kokemus ei ole kovin rohkaisevaa: Norja on niitd harvoja maita, jotka ovat
pystyneet onnistuneesti liittdmaan toisen asteen ammatillisen duaalikoulutuksen omaan vah-
vasti koulupohjaiseen koulutusjarjestelmadnsa.

Tyollistamistuella yleensd positiiviset vaikutukset

Tukea tyollistamistuen myonteiselle vaikutukselle nuorten tyéllistymiseen on vuosien varrel-
la saatu varsin monen maan osalta. Esimerkiksi Norjaa koskevat arviointitulokset viittaavat
sithen, ettd tyollistimistuki paransi jossain médrin tyottomien nuorten mahdollisuuksia tyol-
listyd avoimilla tyomarkkinoilla (Hardoy, 2005), mutta vaikutus naytti esiintyvan pelkdstddn
kaikkein nuorimmassa eli 16-20 -vuotiaiden ikdryhmassd ja 21-25 -vuotiailla vain naisten
kohdalla. Todennidkéisesti tyollistamistuen suhteellisen vaatimaton vaikutus selittyy osittain
tarkasteluajankohdan (1990-luvun talouslama) valinnalla ja my®és silld, ettd tarkastelun koh-
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teena olleet tyollistimisohjelmat kattoivat sekd yksityiselle sektorille mydnnetyt tyollistamistu-
et ettd julkiselle sektorille luodut méaardaikaiset tyopaikat. Jalkimmaisten tiedetddn monien ar-
viointitutkimusten perusteella vaikuttavan varsin kielteisesti ty6ttomien ty6llistymismahdolli-
suuksiin avoimilla tyémarkkinoilla. Julkiselle sektorille luotujen tyopaikkojen vaikutus nayttaa
itse asiassa olevan lievisti myonteinen pelkdstdan heikosti koulutettujen nuorten kohdalla.

My6s Hamildisen ja Ollikaisen (2004) Suomea koskevien tulosten pohjalta tukityollistyminen
on monelle ty6ttomalle nuorelle tirked tyollistymisviyld.® Toimenpide vaikuttaa myonteisesti
nuorten tyomarkkina-asemaan ja myds heiddn vuosiansiotasoonsa seki lyhyelld ettd pitkalla
tahtdimella (kaksi ja viisi vuotta tukitydssé aloittamisen jalkeen). Kuten ammatillisen tyovoi-
makoulutuksen osalta, my6s tukity6llistymisen ty6llisyys- ja ansiovaikutukset osoittautuivat
selvisti suuremmiksi miesten kuin naisten kohdalla. Sen sijaan myds tukityollistyminen néyt-
tad vaikuttavan kielteisesti koulutuspolkujen valintaan. Vaikutus esiintyi seka lyhyelld ettd pit-
kalld tahtaimelld. Toisaalta tulokset viittasivat myos siihen, ettd tukityo6llistymisen valinta oli
tyottomille nuorille yleisesti ottaen parempi vaihtoehto seka tyollisyyden ettd ansiotason kan-
nalta kuin muodolliseen koulutukseen paluu. Tulos antaa siten tukee kasitykselle, ettd perin-
teinen koulutusjarjestelmai ei ole valttamatta paras kouluvésyneille koulupudokasnuorille tar-
jottava vayla.

My®6s Tanskaa koskevat arviointitulokset viittaavat siihen, ettd tyollistimistuella on merkittava
nuorten ty6llisyyttd edistdvé vaikutus (Bolvig ym., 2003). Heiddn vuodet 1997-1999 kattavan
ja tiettyd Tanskan kuntaa (Arhus) koskevan tutkimuksensa mukaan tydllistymistuen vaikutus
oli erityisen myonteinen alle 25-vuotiaiden kohdalla.

Tyollistamistuen lahes poikkeuksetta myonteiset tyollistamisvaikutukset herdttavit tietysti ky-
symyksen siitd, mistd sen tehokkuus mahtaa johtua. Ty6llistimistuen rakenteesta ja kohderyh-
man valinnasta tehdyt ratkaisut ndyttdvit vaikuttavan merkittavalla tavalla sen tehokkuuteen.
Taltd osin keskeistd tuntuu olevan se, ettd toimi toteutetaan suhteellisen pienimuotoisena ja
ettd sen kohderyhma on tarkasti mietitty ja valittu (esim. Kangasharju, 2005). Lisaksi mones-
sa yhteydesséd on korostettu, ettd toimeen tulisi liittdd muita sen onnistunutta toimeenpanoa
tukevia toimenpiteitd, kuten jonkin muotoista seurantaa yhdistettyni tiiviiseen yhteydenpi-
toon tukityopaikan tarjoajaan. Ndin pystytddn myos vihentimédan tyollistamistukiin liitetty-
ja kielteisid vaikutuksia kuten tydomarkkinavuotoa. Toisaalta on myds esitetty, ettd palkkatuki-
en myonteinen tyollistamisvaikutus ei synny ensisijaisesti tukityollistettyjen médrdan kasvus-
ta vaan heiddn tyosuhteensa pitkittymisestd ja tydmarkkina-asemansa vahvistumisesta (esim.
Constant ja Rinne, 2013, ja siind esille tuotu kirjallisuus). Tédhén viittaavat itse asiassa myos
ylld esille tuodut myonteiset ansiovaikutukset.

Pelotevaikutus heikko tyottomien nuorten keskuudessa

Kuten on todettu eri yhteyksissd my0s tdssd kirjoituksessa, niin sanottu pelotevaikutus niyt-
tdd usein olevan varsin varteenotettava tekija myos tydmarkkinoiden erityisryhmien kohdalla.
Toisin sanoen, tieto lahestyvastd ty6voimapoliittiseen aktiivitoimeen osallistumisvelvoitteesta
saattaa kannustaa tyotontd tehostamaan tyonetsintddnsé ja siksi myos nopeuttaa hanen ty6l-
listymistddn avoimille tydmarkkinoille.

¢ Vaikka he eivat tutkimuksessaan erittele yksityiselle ja julkiselle sektorille tapahtuvia sijoituksia, voidaan olettaa, etta yksityisen
sektorin tukityot dominoivat heiddn tuloksiaan.
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Sen sijaan tdlle vaikutukselle ei ole arviointitutkimuksissa saatu tukea tydttomien nuorten
kohdalla. Esimerkiksi Hagglund (2006, 2011) osoittaa Ruotsin osalta, ettd tehostettu yhtey-
denpito tyévoimatoimistojen virkailijoiden ja nuorten vililld seki osallistumisvelvoite tyonet-
sintdkerhojen viikoittaisiin ryhmakokouksiin eivdt nopeuttaneet tydttémien nuorten ulos-
virtausta tyottomyysturvajérjestelmastd. Tdlle tulokselle voi olla monenlaisia selityksid, kir-
joittaja pohtii. Niinpa kokeiluun osallistuneet nuoret saivat tietoa néista toimenpiteistd hyvin
lyhyelld varoitusajalla (keskimédrin kolme viikkoa ennen sen toteuttamishetked). Toisaalta
voi my®s olla niin, ettd aikuisiin verrattuna nuorilla ei ole yleensd mitddn tehostettua yhtey-
denottoa vastaan. Tietysti voi olla my®ds niin, ettd samanaikaisesti tehostettiin koeasetelman
vertailuryhmin nuorille kohdistettuja toimia kunnan kokeman korkean tyottomyysasteen ta-
kia. Toisaalta esimerkiksi myos Jensen ym. (2003) pattelivat arvioidessaan Tanskassa vuonna
1996 asteittain toteutetun nuorten ty6llisyysohjelman vaikuttavuutta, ettei pelotevaikutuksia
esiintynyt (ks. tarkemmin ylld).

TEM:n toimenpiteiden seurantajdrjestelmdn tulokset vaativat lisdselvityksid

Tuoreimman TEM:n toimenpiteiden seurantajirjestelmddn perustuvan analyysin mukaan
nuoret, tdssd tapauksessa 15-24 -vuotiaat, sijoittuvat parhaiten avoimille tydmarkkinoille
(Sihto ja Sardar, 2013). Tama tulos pdtee kaikkien tarkastelun kohteena olevien toimenpitei-
den osalta, mutta ainoastaan erillddn tarkasteltuina. Kun arvioidaan nuorten yleistd tyomark-
kinamenestymistéd toimenpiteiden paéttymisen jalkeen, nuorten ryhmi ei parjad ihan yhté hy-
vin. Selitys on yksinkertainen ja itse asiassa samansuuntainen kuin maahanmuuttajien koh-
dalla (ks. Asplund ja Koistinen 2014, osa II): yli kaksi kolmesta aktiivitoimiin osallistuneesta
nuoresta oli vasta tydelimdan valmentavissa toimissa eli tydharjoittelussa/ty6elamavalmen-
nuksessa tai valmentavassa tyovoimakoulutuksessa. Ndistd avoimille tydmarkkinoille ty6llis-
tyminen oli selvasti heikompaa kuin tukityollistdmisestd tai ammatillisesta tyévoimakoulu-
tuksesta. Kahden jalkimmaisen ylivoimaisuus nakyi myos muilla tavoilla. Edellisen vuoden
vastaavan analyysin tuloksiin verrattuna niistd tyollistyminen parani suhteellisesti eniten. Ak-
tiivitoimen keston ja tyo6llistymisen vélinen yhteys oli niiden kohdalla selkeésti parempi, ku-
ten oli myds tyollistymisen todenndkoisyys seurantajakson pidentyessa.

Sihdon ja Sardarin (2013) analyysista kdy myds ilmi, ettd tydeldmédan vasta valmentaviin toimiin
osallistuvat nuoret siirtyivdt muita selvasti todennidkdisemmin opiskelemaan tai tyévoimapo-
liittisiin jatkotoimenpiteisiin. Harvemmin nuoret tulivat ty6ttomiksi toimenpiteesta riippumat-
ta. Sen sijaan ndihin valmentaviin toimiin osallistuneilla nuorilla oli huomattava riski jaada ko-
konaan tyomarkkinoiden ja koulutuksen ulkopuolelle. Lisaksi tdma riski naytti liittyvin suo-
raan nuoren koulutustasoon eli se oli kaikista suurin pelkdn peruskoulun suorittaneilla nuorilla.

Tama, kuten my6s aikaisemmat vastaavat seurantajirjestelmédan pohjautuvat analyysit, kertoo
selvdd kielta siitd, ettd pidempikestoiset ja laadukkaammat aktiivitoimet tuottavat myds par-
haita tuloksia. Toisaalta vasta tydeldmédn valmentavilla toimilla on my6s perustelunsa, silld ne
voidaan ndhdd luonnollisena osana ja vaiheena nuorten tyomarkkinoille integroitumista. Sa-
malla ne voidaan suunnata suhteellisesti suurempaan kohderyhmaén. Nédiden toimien kautta
nuoret saavat mahdollisuuden testata itselleen sopivaa koulutusta ja ty6tehtdvaa samalla kun
tyonantajille tarjoutuu mahdollisuus arvioida avoimiin tydtehtdviin soveltuvaa tydvoimaa.

Ylla lyhyesti selostettuja seuranta-analyysin tuloksia arvioitaessa on toisaalta otettava huomi-
oon, ettd vertailussa ovat mukana yksinomaan aktiivitoimiin osallistuneet nuoret. Toimen-
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piteiden vaikuttavuus saattaa tdstd syystd tulla sekd ali- ettd yliarvioiduksi, mistd myds esi-
merkiksi Nio ja Sardar (2011) muistuttavat. Niinpa esimerkiksi Myrskylan (2011b) pitkittais-
seuranta osoitti, ettd tyévoimapoliittisiin toimenpiteisiin osallistuneiden tyomarkkina-asema
kehittyi suotuisammin kuin niiden, jotka olivat samanaikaisesti olleet joko ty6ttomina tai tyo-
markkinoiden ulkopuolella. Aktiivitoimenpiteet edistivdt kouluttautumista niin, ettd toimen-
piteisiin osallistuneista 26,7 prosenttia oli viiden seurantavuoden aikana suorittanut jonkun
tutkinnon kun vastaavasti tyottomana olleista vain 12,4 prosenttia ja tydmarkkinoiden ja kou-
lutuksen ulkopuolella olleista vain 13 prosenttia oli suorittanut tutkinnon. Kaiken kaikkiaan,
TEM:n seurantajirjestelmddn pohjautuvat analyysit heréttdvit monenmuotoisia kysymyksid,
jotka kaipaisivat kipedsti perusteellisia vastauksia: Mitd eri toimenpiteisiin osallistuneille nuo-
rille tapahtuu samanaikaisesti seurantajakson aikana? Mita heille tapahtuu jatkossa ja etenkin,
jos he siirtyvit perakkaisiin aktiivitoimiin? Mistd toimien yhdistelmistd ndyttaa olevan eniten
hyotyd, keille nuorille ja milléd tavalla toteutettuina?

6 Vajaakuntoisten nuorten tyollistyminen erityistoimien varassa

Tassé luvussa tarkastellaan erikseen niitd nuoria, joiden toiminta-, kouluttautumis- ja tyoky-
ky on syystad tai toisesta pysyvisti alentunut. Syy voi olla synnynnéinen yhtilailla kuin lap-
suus- tai nuoruusidssd kehittynyt sairaus tai vamma. Se voi myds johtua tapaturmasta. Hei-
td kutsutaan téssd vajaakuntoisiksi nuoriksi eli Asplundin ja Koistisen (2014) raportin osasta
IIT poiketen ei kdytetd termid osatyokykyinen. Sana vajaakuntoinen tuntuu itse asiassa olevan
yleisesti kdytossd, kun kyse on nimenomaan toiminta-, kouluttautumis- ja tyokyvyn ongelmia
kokevista nuorista. Alla pohditaan ensin, millainen tietopohjamme vajaakuntoisista nuorista
yleisesti katsoen on. Sen jéilkeen selvitetddn, milld tavoilla vajaakuntoisten nuorten ty6llisty-
mistd ja tyollisyyttd on pyritty edistimaén.

6.1 Vajaakuntoisista nuorista suppeasti tietoa

Nuorten terveysongelmat saattavat kehittyd niin vaikeiksi, ettd heiddn toiminta-, opiskelu-
ja tyokykynsa karsii. Tastd helposti seuraa, ettd heidédn ty6llistymisensd ja tydssd pysymisen-
sd vaikeutuu. Vastaavasti heiddn ty6ttomyys- ja syrjaytymisriskinsa uhkaa kasvaa. Nidin ollen
on silmiinpistavaa, ettd tietimyksemme nuorten terveysongelmien laajuudesta ja kehityksesta
sekd niiden vaikutuksista tyollistymiseen, tyossakdyntiin, ty6ttomyyteen ja syrjaytymiseen on
edelleen ylldttdvankin hataralla pohjalla. Néin todetaan niin suomalaisissa (esim. eduskunnan
tarkastusvaliokunta, 2013) kuin my6s muita maita koskevissa tutkimuksissa (esim. Ben-Sha-
lom ja Stapleton, 2013). Eri tietoldhteet kertovat eri ilmioistd tai samasta ilmiostd mutta hy-
vin eri ndkokulmista. Olemassa olevien vajaakuntoisia nuoria koskevien tietoldhteiden haja-
naisuuden lisdksi tarvittava tietopohja monesti puuttuu kokonaan. Puuttuvien tietojen listalle
voidaan myds lisitd muun muassa suorat vertailut vajaakuntoisten ja muiden nuorten ty6llis-
tymisestd ja ylipddnsa tyomarkkinoilla parjadmisestd. Kansainvilisid vertailuja haittaa puoles-
taan ennen kaikkea se, ettd eri maissa on kaytossd erilaisia madritelmid, mittareita, kriteereitd,
lainsdddannollisia jarjestelyjd, jne. Valaisevan kuvan eri maita vertailevien tietojen vahdisyy-
desta ja pirstaleisuudesta antaa muun muassa Eurofound (2010).

Selvdsti yhdenmukaisempaa tietoa l6ytyy erilaisilla tydkyvyttomyysetuuksilla (kuntoutustuet,
elakkeet, jne.) olevista nuorista sekd timantyyppisten etuuksien piiriin hakeutuvista ja siirty-
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vistd nuorista. Kansainvilisistd tietoldhteistd parhaimman tietopohjan katsotaan toistaiseksi
antavan OECD:n vuoden 2010 julkaisun Sickness, Disability and Work: Breaking the Barriers
(OECD, 2010b). Tamin ldhteen mukaan mielenterveysongelmien merkitys on kasvanut mel-
koisesti erityisesti nuorten keskuudessa. Vuotta 2008 koskevat tiedot kertovat muun muassa
sen, ettd keskimddrin noin 70 % mielenterveysongelmista johtuvista uusista tyokyvyttomyys-
etuuksista on myonnetty nimenomaan nuorille (20-34 -vuotiaille). Kdantden, vanhempien
ikdryhmien osuus tdssd diagnoosiluokassa on ainoastaan noin 30 %. Suomessa (kuten Ruot-
sissakin) yli kahdella kolmesta (noin 70 %) tyokyvyttomyysetuudelle siirtyneestd 20-34 -vuo-
tiaasta on taustalla mielenterveysongelmia. Toisin sanoen, vain yksi kolmesta tdhdn ikaryh-
maan kuuluvista siirtyy tyokyvyttomyysetuuden saajaksi jostain muusta terveyssyystd. Ti-
lanne nayttad Tanskassa olevan tatakin huolestuttavampi vastaavan osuuden ollessa ldhes 80
prosenttia. Norjassa mielenterveysongelmien osuus nuorimmassa (tilastoidussa) ikdryhmassa
on sitd vastoin ainoastaan noin 55 prosenttia.

Merkille pantavaa on myds se, ettd mielenterveysongelmien kasvussa nédyttda lisaksi usein
esiintyvan selked sukupuoleen liittyvé piirre: mielenterveysongelmien takia tyokyvyttomyys-
etuuden saajaksi siirtyy suhteellisesti enemman nuoria naisia. Tdma tilanne patee esimerkik-
si Eurofoundin tekemien maavertailujen (Eurofound, 2010, s. 18) mukaan muun muassa Suo-
men kohdalla. Samaan tulokseen viittaavat Suomessa asuvien 16-vuotiaiden siirtymat koulus-
ta kohti tyoelamad (Asplund ja Vanhala, 2014). Yksityiskohtaisempaa tietoa vuosien 2004-
2009 tilanteesta antavat Raitasalo ja Maaniemi (2011). Heidén tuloksiensa mukaan 16-30
-vuotiaiden ryhméssd myonnettiin naisille valtaosa niin mielenterveyden hairididen vuoksi
korvatuista sairauspdivistd kuin my6s samasta syystd myonnetyistd tyokyvyttomyyseldkkeista.
Niinpd mielenterveyden hdirididen vuoksi vuonna 2009 korvatuista sairauspaivarahapdivistd
naisten osuus oli 60 prosenttia 25-29 -vuotiaiden, 67 prosenttia 20-24 -vuotiaiden ja perdti 74
prosenttia 16-19 -vuotiaiden keskuudessa.

Tidssd yhteydessd on my6s aihetta kysyd, mistd nuorten terveysongelmien ja erityisesti mie-
lenterveyteen liittyvien ongelmien nopea kasvu mahtaa johtua. Onko kyse aidosta kasvus-
ta? Vai onko pikemminkin niin, ettd tdnd pdivdnd pystytddn aiempaa huomattavasti parem-
min tunnistamaan nuorten terveys- ja etenkin mielenterveysongelmia? Vai onko mahdollises-
ti niin, ettd kaytossd olevat jarjestelyt kannustavat tai periti pakottavat nuoria hakeutumaan
tyokyvyttomyysetuuden saajaksi, jotta heiddt hyvéksyttdisiin myds muuntyyppisten jdrjeste-
lyjen kuten lddkinnillisen ja ammatillisen kuntoutuksen tai sosiaaliturvan piiriin? Myds tds-
td aiheesta on itse asiassa tehty hyvin vihén tutkimusta. Esimerkiksi Yhdysvaltoja koskevassa
tarkastelussa paadytdadn siihen, ettd nuorten terveys on 1980-luvun alusta ldhtien muuttunut
huonommaksi samalla kun heitd vanhempien terveys on selvésti parantunut (Lakdawalla ym.,
2001). Tuloksien mukaan nuorten heikentynyt terveys selittyy vain pieneltd osin tyokyvytto-
myysetuuden myontdehtojen lieventdmiselld. Kehityksen viitetddn pdinvastoin selittyvédn en-
sisijaisesti nuorten terveydentilan aidolla muutoksella huonompaan suuntaan.

6.2 Vajaakuntoisten nuorten aktivoinnista ja sen vaikutuksista niukasti tietoa

Ylla kuvattua kehitystd voidaan pitdd huolestuttavana, koska tyokyvyttomyysetuusjdrjeste-
lyille siirtyvien méaérad on jo pidemmain ajan yritetty vihentdd myds nuorten kohdalla eri-
tyyppisten uudistusten avulla. Varsin merkittaviin uudistuksiin ryhdyttiin monissa maissa jo
1990-luvulla, ja uudistusaalto on jatkunut aina viime vuosiin asti. Erityisen suuria uudistuk-
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sia on toimeenpantu Ruotsissa ja hiljattain, pitkilti Ruotsin mallia noudattaen, my6s Tans-
kassa. Eri Pohjoismaiden tyokyvyttomyysjérjestelyj ja niissd vuosituhannen vaihteen jalkeen
tehtyjd muutoksia on kuvattu muun muassa seuraavissa raporteissa: Blomgren ja Hytti (2013)
sekd Ruotsin Inspektionen for socialforsakringen (2013). Naistd jalkimmadinen keskittyy ni-
menomaan nuorten tydkyvyttomyysjérjestelyjen kuvaukseen eri Pohjoismaissa. Ruotsin ja
Tanskan radikaalien uudistusten vaikutuksista ei ole vield tuotettu arviointeja. Suomessa on
ldhinna selvitetty toteutettujen uudistusten vaikutusta nuorten tyokyvyttomyyseldkkeelle siir-
tymiseen. Esimerkiksi Koskenvuo ym. (2010) selvittavit katsauksessaan vuonna 1999 voimaan
tulleen nuorten kuntoutusrahan vaikutuksia. He toteavat muun muassa sen, ettd nuorten kun-
toutusraha on lykdnnyt mutta ei vihentanyt tyokyvyttomyyseldkkeelle siirtymista.

Tyokyvyttomyysetuusjérjestelyissa olevien nuorten kasvava maard on yllattava kehitys myos
siind mielessd, ettd samanaikaisesti monissa maissa, mukaan lukien Suomessa, on ryhdytty
varteenotettaviin toimenpiteisiin osatyokykyisten tyollistymisen ja tyollisyyden parantami-
seksi ja vastaavasti heiddn tyottomyytensad ja inaktiivisuutensa vahentdmiseksi (vrt. Asplund
ja Koistinen 2014, osa III). Nuorena tyokyvyttomyysetuudelle siirtyvalld henkil6lld on lisaksi
suuri riski jadda etuuden varaan moneksi vuodeksi, koska téllaisista jarjestelyistd tapahtuvan
ulosvirtauksen on todettu olevan tyypillisesti hyvin pientd (esim. OECD, 2010b).

Monessa maavertailuraportissa on itse asiassa todettu, ettd nuorten tyokyvyttomyysjarjestelyt
ovat useimmiten edelleen passivoivia eli ne edellyttdvit tai kannustavat hakeutumaan etuuden
saajaksi ja myos pysymadn etuuden saajana ennen kaikkea eri palveluiden vililld siirtymiseen
liittyvien hankaluuksien takia (esim. Eurofound, 2010; Ben-Shalom ja Stapleton, 2013). My6s
Suomessa on eri yhteyksissd kiinnitetty huomiota palvelukokonaisuuksien vililld siirtymiseen
liittyviin epakohtiin niin vajaakuntoisten nuorten kuin my6s muiden osatyokykyisten kohdal-
la (esim. Pietikdinen, 2007; Eduskunnan tarkastusvaliokunta, 2013; STM, 2013). Tukea tyoky-
vyttomyysjéarjestelyjen passivoivaan vaikutukseen antaa puolestaan muun muassa se, ettd val-
taosa nuorista ndyttaa siirtyvan koulutuksesta (paasidantoisesti peruskoulusta) suoraan tyoky-
vyttomyysjarjestelmén piiriin. Ndin ndyttda tapahtuvan myos Suomessa (Asplund ja Vanhala,
2014) tilanteen ollessa tdssd suhteessa selvésti erilainen esimerkiksi Tanskassa ja erityisesti
Norjassa, jossa nuoret tyypillisesti siirtyvit (hyvaksytadn) tyokyvyttomyysetuudelle vasta 20
ikdvuoden jilkeen (Albak ym., 2014b).

Mistd tdma vajaakuntoisia nuoria koskeva epétyydyttava tilanne voi johtua? Yleisselitykseksi
tarjotaan monesti sitd, ettd nuoria ja toisaalta osatyokyvyttomid on perinteisesti kohdeltu eril-
lisind ryhmind. Nuorten ty6llistymisen ja tyonteon yhteydessé ei ole riittavasti tai ollenkaan
otettu vajaakuntoisten nuorten tarpeita huomioon (vrt. esim. Eichhorst ym., 2010). Osaty6-
kykyisten osalta padpaino on tyypillisesti tyohon paluussa ja tyossd pysymisessd samalla, kun
tyoeldmadn ensimmadistd kertaa pyrkivien toiminta- ja tyokyvyn ongelmia kokevien (nuorten)
tilanteen parantaminen on joutunut timan péitavoitteen varjoon tai unohtunut kokonaan.
Nuorten tyollistymistd edistdvat aktiivitoimet ndyttdvit puolestaan usein auttavan ensisijai-
sesti niitd nuoria, jotka hyvin todennékéisesti tyollistyisivat muutoinkin. Seurauksena on ny-
kypdivan suppea tietdmys siitd, miten harjoitettu tyévoimapolitiikka loppujen lopuksi vaikut-
taa vajaakuntoisten nuorten kohdalla sekd minka tyyppisiin toimenpiteisiin tulisi ensisijaises-
ti ryhtyd heidén tilanteensa parantamiseksi.
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Osatydkykyisille kohdistetut toimet soveltuvat usein myds vajaakuntoisille nuorille

Itse asiassa moni osatyokykyisille kohdistettu toimenpide voisi enemmain tai vihemmin
muunnetussa muodossa soveltua myos tydeldimédan ensimmaistd kertaa pyrkiville vajaakun-
toiselle nuorelle. Tallaiselle nuorelle tulisi tarjota juuri hdnen tilanteeseensa tarkoituksenmu-
kaista ammatillisen kuntoutuksen palvelua. Tillaisen kuntoutuksen varmistaminen ja varhai-
nen kdynnistiminen on myds vajaakuntoisia nuoria ajatellen keskeistd. Monissa maissa nuor-
ten ndkokulma kuitenkin puuttuu myos timén tyyppisten toimenpiteiden suunnittelusta ja
toimeenpanosta. Oman haasteensa asettaa ensisijaisesti mielenterveysongelmien takia hei-
kentynyt toiminta-, opiskelu- ja tyokyky, jolloin perinteiset toimintatavat eivat valttdmatta
enda riitd.

Sosiaali- ja terveysministerion laajassa selvityksessd (STM, 2013) kiinnitetddn erityistd huo-
miota nimenomaan ammatilliseen kuntoutukseen. Erikseen késitellddn nuorten kuntoutusta.
Tassé yhteydessa korostetaan monia myo6s kansainvilisesti esille nostettuja epdkohtia ja niiden
korjaamiseksi tehtdvia muutoksia: "Nuoren asiakkaan kuntoutuksen selvittelyprosessia tulee
tehostaa,... On tarpeellista myos vahvistaa moniammatillisia palveluverkostoja,...” (s. 33). Sa-
mansuuntaista kritiikkid esitetddn myds eduskunnan tarkastusvaliokunnan tuoreessa tutki-
musjulkaisussa.

Tuetun tyollistymisen tyohonvalmennuksessa varteenotettavaa potentiaalia

Viime vuosina erityiseen suosioon ndyttdd nousseen ns. tuetun tyollistymisen tyéhonvalmen-
nus (supported employment). Menetelmé on ollut nakyvisti esilld Euroopan komission osa-
tyokykyisten aktivointia koskevissa linjauksissa. Se nostetaan vahvasti esille myds esimerkik-
si Eurofoundin vuoden 2010 taustaraportissa liittyen terveysongelmista tai vammaisuudesta
karsivien nuorten aktiiviseen inkluusioon. Taustaraportissa kuitenkin todetaan, ettd mene-
telmad voisi sopia erityisen hyvin kaikille tyollistydkseen erityistukea tarvitseville nuorille, ei
siis pelkdstdan vajaakuntoisille nuorille. Lisdksi arvioidaan, ettd vajaakuntoisia nuoria ajatel-
len menetelma saattaisi toimia selvésti suojattua tydllistymistd paremmin, koska jalkimmaisis-
td tyopaikoista nuoret onnistuvat vain harvoin siirtymaan avoimille tydmarkkinoille. Tuetun
tyollistymisen tyohonvalmennuksesta saatuja hyvid kokemuksia eri maissa on my6s kuvattu
eri raporteissa (esim. Wynne ym., 2006), mutta vankka empiirinen tuki aktiivitoimen vaikut-
tavuudesta ja toimivuudesta muihin toimiin verrattuna puuttuu edelleen (Scharle, 2013). Epa-
suoraa tutkimuksellista tukea tdlle menetelmalle erityisesti nuorten osalta antaa sen sijaan esi-
merkiksi Katz (1998), jonka tulokset kertovat yksilollisen tydhénvalmennuksen ja tydnantajan
tukemisen yhdistamisen hyvista tuloksellisuudesta.

Tuetun ty6llistymisen tyohonvalmennuksen avaamiin mahdollisuuksiin kiinnitetddn varsin
paljon huomiota myds sosiaali- ja terveysministerion selvityksessa (STM, 2013, s. 41-44). Li-
saksi siind viitataan muun muassa kahteen tuoreeseen tutkimukseen, joissa on yksityiskoh-
taisemmin tarkasteltu menetelmdi ja sen kehittdmistarpeita Suomen kannalta. Menetelman
monista vahvuuksista yksi on se, ettd ”[T]oiminnan perusteet eivit muutu asiakkaiden omi-
naisuuksien mukaan, joten menetelmaé sopii sellaisenaan kaikenlaisille ty6llistymisessddn tu-
kea tarvitseville henkiloille” (s. 42) Selvityksessd menetelmad kasitellddn osana tyévoima- ja
yrityspalvelujen kehittimistd osatyokykyisten tyollistymisen edistimiseksi. Nuoria ei mainita
erikseen siind yhteydessa.
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7 Maahanmuuttajanuorten tyollistyminen monen esteen takana

Seuraavaksi pohditaan vield erikseen maahanmuuttajataustaisten nuorten tilannetta. Ensin
tarkastellaan esimerkinomaisesti maahanmuuttajien lasten menestymistd koulussa. Tamin
jalkeen siirrytdan aktiivisen tyovoimapolitiikan roolin pohtimiseen ndiden nuorten osalta.
Kummankin tarkastelundakokulman kohdalla olemassa oleva tietopohja on hyvin niukka. Tés-
td syystd myos tarkastelu jaa vdistimatta erittdin suppeaksi.

7.1 Maahanmuuttajanuorten koulutus tehokkain keino

Eri yhteyksissd on toistuvasti korostettu, ettd tehokkain keino vaikuttaa nuorten ty6llistymi-
seen ja tyollisyyteen on heiddn koulutukseensa investoiminen (vrt. ylld). Tama koskee kaik-
kia nuoria mutta ndyttda patevén erityisesti vajaakuntoisten nuorten ja myds maahanmuutta-
jataustaisten nuorten kohdalla.

Viime vuosina on kiinnitetty kasvavaa huomiota oppisopimuskoulutusjéirjestelméddn ja sen
tarjoamiin mahdollisuuksiin edistdd nuorten siirtymistd tydeldimaan. Esille on nostettu ennen
kaikkea perinteinen oppisopimuskoulutus eli ldhinné Saksassa, Itdvallassa ja Tanskassa toimi-
vat duaalijdrjestelmat. Saksan tapaista ammatillista koulutusta, jossa yhdistyy yleissivistdva
koulutus ja tydkokemuksen hankkiminen, pidetdin kasvavassa maarin keskeisend keinona in-
tegroida nuoret tydmarkkinoille (ks. esim. Biavaschi ym., 2012).

Toisaalta nimenomaan Saksan osalta on osoitettu, ettd maahanmuuttajataustaisilla nuorilla on
selvésti pienempi todenndkoisyys siirtyd tahan duaalijérjestelmddn (Constant ja Rinne, 2013).
Tamin katsotaan johtuvan kahdesta seikasta. Ensinndkin maahanmuuttajien lapsilla on keski-
madrin heikompi koulutus kuin kantavdeston lapsilla, mikd vuorostaan heikentdd heiddn mah-
dollisuuksiaan péadstd duaalijarjestelmén piiriin opiskelemaan. Heikomman koulutustason syy-
né pidetddn ensisijaisesti maahanmuuttajalasten keskiméaraistd epaedullisempaa perhetaustaa.
Mutta kyse ei ndytd olevan pelkédstddn keskimadrdistd heikommasta koulutustasosta. Koulutuk-
sessa esiintyvien erojen huomioon ottamisen jalkeenkin maahanmuuttajien lapsilla on edelleen
noin 20 prosenttia kantavdeston lapsia pienempi todennédkdisyys aloittaa duaalijarjestelméssa.
Constant ja Rinne (2013) arvioivat, ettd timd maahanmuuttajalasten kohtaama ’ylimaardinen’
este pitkalti selittdd myos sen, ettd varteenotettava osa Saksan maahanmuuttajataustaisista nuo-
rista kuuluu pitkdaikaisty6ttomien joukkoon. He huomauttavat, ettd vaikka pitkdaikaistyotto-
mien osuus on kaikissa ikdryhmissa selvdsti suurempi maahanmuuttajataustaisten keskuudes-
sa, osuus on erityisen korkea 15-24 -vuotiaiden ryhmiéssa: 2000-luvun lopussa 33 prosenttia
(kolmasosa ikdryhmistd) verrattuna 9 prosenttiin ikiryhmén syntyperdisten keskuudessa.

Mutta Saksaa koskevat tulokset osoittavat myds, ettd yli kolme neljasosaa niistd maahanmuut-
tajataustaisista nuorista, jotka onnistuvat padsemadn duaalijarjestelmadn opiskelemaan, in-
tegroituu onnistuneesti tydmarkkinoilla (Burkert ja Siebert, 2007). Koska timd vastaa syn-
typerdisten nuorten tilannetta, maahanmuuttajataustaiset nuoret ndyttavit parjaavan duaali-
jarjestelmdssd yhtd hyvin kuin kantavdest6on kuuluvat nuoret. Ongelma on siis jarjestelmain
péadsyssd. Esimerkiksi Liebig (2007) pohtii mahdollisia selityksid (koulutustasoerojen ohella)
sille, miksi maahanmuuttajataustaisten lasten osallistumisaste on niin paljon alhaisempi. Sak-
sassa on myds pyritty parantamaan maahanmuuttajalasten osallistumisastetta, mutta ndiden
keinojen vaikutuksia ei ole tiettdvisti toistaiseksi arvioitu.
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Maahanmuuttajataustaisten lasten ja nuorten taloudellista ja sosiaalista tulevaisuutta ajatel-
len onnistunut integroituminen vastaanottajamaan koulutusjarjestelmédén on siis ddrimmaisen
tarkedd. Tdssd tavoitteessa epdonnistumisena voidaan pitdd eritoten sitd, ettd maahanmuutta-
jien lapset ja nuoret yleisesti ottaen parjaavat koulussa kantavaeston lapsia ja nuoria huonom-
min ja siksi my®6s jadvit tyypillisesti keskimadraistd heikomman koulutuksen varaan.

My6s Suomea koskevat, joskin toistaiseksi hyvin suppeat tiedot kertovat vieraskielisten lasten
ja nuorten keskiméardistd suuremmista ongelmista saattaa koulutuksensa loppuun (Ramboll
Management Consulting, 2013). Tosin peruskoulun osalta ei ole tietoja keskeyttdneistd ja lo-
pettaneista vieraskielisista lapsista. Toisen asteen osalta téllaisia tietoja sitd vastoin 16ytyy. Tu-
lokset osoittavat, ettd vieraskieliset nuoret lopettavat ja myos keskeyttévit toisen asteen opin-
tonsa selvisti useammin kuin koko vdestd keskimaddrin. Tamé havainto koskee seka lukios-
sa ettd ammatillisessa peruskoulutuksessa opiskelevia. Vieraskieliset ovat yliedustettuja myos
erityisoppilaiden joukossa.

7.2 Maahanmuuttajanuorille suunnattu aktiivinen tyovoimapolitiikka vasta toiseksi
tehokkain keino

Vaihtoehtoinen tapa edistdd maahanmuuttajataustaisten nuorten tyo6llistymista ja tyollisyytta
(mikéli nuorisokoulutukseen osallistuminen ei ole endi realistinen tie) on tukeutua aktiivisen
tyovoimapolitiikan keinovalikoimaan ja erityisesti ammattiin perehdyttavdan koulutukseen.
Aktiivisen tyévoimapolitiikan keinojen vaikutuksesta nuorten tyollistymiseen on vuosien var-
rella tehty varsin huomattava maard kansainvilisid arviointeja (vrt. ylld), mutta erittelemét-
td maahanmuuttajanuoria muista nuorista. Niinpd maahanmuuttajataustaisten nuorten osalta
on mahdollista tehdd enintdén epdsuoria johtopaitoksid olemassa olevan tietopohjan perus-
teella. Talloin ehtona ja oletuksena on se, ettd maahanmuuttajanuori on tyypillisesti heikos-
ti koulutettu.

Esimerkiksi Caliendo ym. (2011) pdittelevit, ettd miltei kaikilla nuorten tyollistymisen edista-
miseen tdhtdavilld aktiivisen tyévoimapolitiikan keinoilla on pitkalld tahtdimelld positiivinen
vaikutus. Néihin vaikutukseltaan myonteisiin keinoihin kuuluvat heiddn tuloksiensa mukaan
eritoten tyollistimistuki, tyonetsinndn tukeminen seka lyhyt- ja pitkdkestoiset koulutusohjel-
mat. Oppisopimuskoulutukseen perehdyttiavat toimenpiteet eli erityyppiset valmennusohjel-
mat ovat tehokkaita koulutukseen padasyn kannalta mutta ne eivit tunnu edistavan tyollistymis-
td. Tyopaikkojen luominen julkiselle sektorille osoittautuu myds tehottomaksi toimenpiteeksi.

Keskeistd kaikkien ndiden keinojen osalta on kuitenkin se, ettd niiden vaikutus néyttda vaihte-
levan melkoisesti riippuen osallistuvan nuoren koulutustasosta. Niinpd ohjelman tai toimen-
piteen myonteinen ty6llistimisvaikutus on selvisti vahvempi korkeasti koulutettujen nuor-
ten kohdalla. Heikosti koulutettujen nuorten tyéllistyminen ei ndytd juuri paranevan timan
tyyppisten toimenpiteiden avulla, Caliendo ym. (2011) toteavat. Ainoa toimenpide, joka nayt-
tdd tehoavan myds timéan nuorisoryhman kohdalla, on pitempikestoinen palkkatuki. Mahdol-
lisesti heikommin koulutetut nuoret tarvitsevat enemmaén aikaa perehtyé palkkatuen myoéta
saamaansa tyohon ja luoda kertyneestd tyokokemuksesta ponnistuslauta pysyvimpdan tyo-
suhteeseen palkkatuen ulkopuolella eli avoimilla tydmarkkinoilla. Téma puolestaan puoltaisi
pitempikestoisten palkkatukien laajentamista etenkin heikosti koulutettujen nuorten kohdal-
la. (vrt. Constant ja Rinne, 2013).
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Mutta ty6voimapoliittisten aktiivitoimien kéytto ja arvioitu vaikuttavuus kertovat yksinomaan
maahanmuuttajataustaisten nuorten kohtaamista tyollistymisongelmista. Vastaamatta jaa ky-
symys, mistd ongelmat johtuvat. Tima tarkoittaa vaistamattd, ettd varhaisen, jatkuvan ja pit-
kakestoisen puuttumisen perusedellytys puuttuu. Tdllaisen tietopohjan luominen edellyttéi-
si, ettd maahanmuuttajataustaisten nuorten polkuja koulusta kohti tydelamaa sekd eri polku-
jen vaikutuksia heiddn ty6llistymiseensd ja tyossa pysymiseensd selvitettdisiin perusteellisesti
hy6dyntden laajapohjaisia pitkittdisaineistoja. Néin tullaan tekemddn muun muassa Tanskassa
(http://www.sfi.dk/the_transition_from_school_to_work-12727.aspx).

8 Loppupaatelmia ja keskustelua

Nuoret ovat monessa mielessd erittdin heterogeeninen ryhma. Osittain tdma johtuu siitd, ettd
ryhmaédn kuuluu hyvin eri-ikdisia nuoria, jotka ovat varsin erilaisissa eliménvaiheissa: osa on
edelleen koulutuksessa, osa on jo tyéuransa alkuvaiheessa ja osa vasta siirtymassa tyoelamaan.
Néama kaikki vaiheet ovat kriittisid paitsi nuorten tulevaa tydmarkkinoilla menestymista aja-
tellen, mutta ylipddnsd heiddn onnistuneen yhteiskuntaan integroitumisensa kannalta. Var-
teenotettava madra nuorista ty6llistyy suhteellisen helposti ja onnistuu my6s pysymaan tyo-
elaimaéssa, kun taas toiset saattavat jo aikaisessa tyouravaiheessa kokea ongelmia tyollisend py-
symisessd. Toiset puolestaan tuntuvat kohtaavan suuria haasteita jo itse tyollistymisvaiheessa.
Osa nuorista ei padse edes ndin pitkille, vaan he jadvat tai jattaytyvit tietoisesti sekd koulutuk-
sen ettd tyomarkkinoiden ulkopuolelle.

Eldman eri vaiheissa ongelmia kokevat nuoret tarvitsevat onnistuakseen erimuotoista ja hei-
dén tarpeitaan juuri siind vaiheessa vastaavaa yksil6llistd tukea. Parhaimmillaan nuorten on-
gelmiin puuttuminen on silloin, kun se toteutuu mahdollisimman varhaisella, jatkuvalla ja
pitkédkestoisella tavalla eri tahojen tehokkaan yhteistyéon muodossa. Aina ongelmien varhai-
nen tunnistaminen ja niihin puuttuminen ei kuitenkaan onnistu, vaan ongelmat ehtivit ka-
saantua. Tdstd seuraa usein koulutuksen keskeyttaminen, tyéllistymisen ja ty6llistettynd pysy-
misen vaikeutuminen seka syrjaytymisvaaran kasvaminen.

Kaikkiin ndihin ilmiéihin on vuosien varrella yritetty puuttua monin eri keinoin. Koulupu-
dokkaille, tyottomille nuorille ja syrjaytymisvaarassa oleville nuorille kohdistettavista toimis-
ta ei ole puutetta. Jatkuvana haasteena on pikemmin se, minka tyyppisiin toimiin yhteiskun-
nan kannattaa ensisijaisesti panostaa ja missd vaiheessa. Miten tunnistetaan nuorten tarpeet
ja miten tulisi kdytdnndssd toimita? Tahén tarvittavaa laajaa tietopohjaa padatoksenteon tueksi
ei ole kuitenkaan toistaiseksi onnistuttu tuottamaan. Tahén tietotarpeeseen vastaamiseksi on
yhtdélta pyritty arvioimaan tutkimuksellisin menetelmin toimien vaikuttavuutta eli lahinna
sitd, miten onnistuneesti toimi on saavuttanut sille asetetun tavoitteen (esimerkiksi tyottomi-
en nuorten ty6llistymisen). Nuorille kohdennettujen tydvoimapoliittisten aktiivitoimien arvi-
ointitutkimus on kuitenkin edelleen varsin suppeaa. Lisdksi arvioinnin kohteena on useimmi-
ten ollut yksittdinen toimi, jonka vaikutusta toimeen osallistuneiden nuorten tilaan on pyrit-
ty enemmadn tai vihemmin onnistuneesti eristimadn ympéroivan talouden ja yhteiskunnan
muista vaikutuksista. Ndin ollen ei ole yllattavaa, ettd esimerkiksi nuoria vasta ty6eldmain val-
mentavien toimien vaikutukset arvioidaan nuorten tyéllistymisen kannalta suhteellisen hei-
koksi. Téllaiset toimet néyttivit pikemmin ohjaavan nuoria takaisin koulutukseen tai jatkotoi-
menpiteisiin. Kysymykseksi nouseekin: Mitd nille nuorille tapahtuu sen jalkeen?
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Arviointitutkimusten ja niiden pohjalta laadittujen katsausten rinnalle on kerdtty monipuo-
lista kuvauksellista tietoa eri maissa niin sanotuiksi hyviksi kdytdnnoiksi mielletyistd nuorille
kohdistetuista toimista. Epaselviksi kuitenkin jad muun muassa se, miten nama hyvit kiytéan-
not on tunnistettu (Mitké ovat niille asetetut ehdot?) ja miten niitd voisi onnistuneesti toteut-
taa muissa maissa (Mitka ovat kriittisimmat onnistumisen reunaehdot?). Toisin sanoen, miki
on hyvien kéytdntojen todellinen arvo?

Suomessa on vahvaa tutkimuksellista perinnettd laajoihin koko védestod edustaviin pitkit-
taisaineistoihin perustuvassa yksiloiden tilan seurannassa. Nyt tdllaista tarkastelukehikkoa
tarvittaisiin politiikkaohjelmien arvioinnin ja suuntaamisen perustaksi. Se mahdollistaisi
my0s nuorille kohdistettujen toimien tunnistamisen ja niiden mahdollisen vaikutuksen ha-
vainnoimisen. Mutta tdllaisen tiedon pohjalta ei pystytd arvioimaan yksittdisten tai ketjutettu-
jen toimien vaikuttavuutta nuoren tilaan, kustannusvaikutuksista puhumattakaan. Syy on var-
sin yksinkertainen. Ei tiedetd, mitd nuorelle olisi tapahtunut ilman tétd interventiota. My0s-
kddn ei tiedetd, toimiiko interventio vaikutukseltaan ldheskddn yhtd tehokkaasti maaratyn
nuoren kuin muiden siihen osallistuneiden nuorten kohdalla. Kolmas vaistamatta piiloon jaa-
va vertailu-ulottuvuus liittyy toimeen osallistuneiden nuorten menestymiseen niihin nuoriin
verrattuna, jotka eivit osallistuneet toimeen. Toisin sanoen, pitkittdisaineistoon perustuvaa
seurantaa tulisi tdydentdd sdannollisin vilein tehtavilla toimien arviointitutkimuksilla.

Mutta riittdisiké tdma kehikko sittenkddn kertomaan péatoksentekijoille, minka tyyppisiin
toimiin kannattaisi missdkin vaiheessa ryhtya? Ei valttaimatta. Kuten esimerkiksi Wollscheid
ja Noonan (2012) ovat todenneet toisen asteen koulupudokkaiden osalta, koulupudokason-
gelman lieventdmiseen tahtddvat toimet antavat varsin hyvia tuloksia ehdolla, ettéd niitd imple-
mentoidaan tehokkaalla tavalla. Toimien implementoinnin merkitys oli aikoinaan esilld myos
tyovoimapoliittisten aktiivitoimien yhteydessa (Sehlstedt ja Schroder, 1989) mutta nayttaa sit-
temmin siirtyneen kauas periferiaan. Kuitenkin juuri implementointivaihe saattaa olla eten-
kin nuorten kohdalla erityisen kriittinen tekija toimen onnistumisen kannalta. Toisin sanoen,
toimen tuloksellisuus saattaa riippua ratkaisevalla tavalla siitd, miten tyévoimavirkailijat on-
nistuvat innostamaan nuoria suunnittelemaan tulevaisuuttaan ja herdttdméaan nuorten moti-
vaatiota osallistua nditd suunnitelmia ajatellen tarkasti valikoituihin toimenpiteisiin. Mikali
ndin on, voidaan periaatteessa jokaisesta aktiivitoimesta kehittdd vaikutukseltaan tehokas toi-
menpide, joskin se vaatisi riittdvid resursseja sekd toimivia kdytdnt6jd ja vilineitd. Itse asias-
sa olemassa oleva arviointitutkimus antaa tillaisille pohdinnoille vahintdan epdsuoraa tukea.
Mainittakoon esimerkinomaisesti kaksi seikkaa. Arviointitutkimus viittaa siihen, etti huo-
nosti suunnitellut ja nopealla aikataululla toimeenpannut ohjelmat tuottavat yleensd varsin
heikkoja tuloksia. Lisdksi arviointitutkimus ei anna nuorten kohdalla tukea oletukselle, et-
td lahestyva aktiivitoimeen osallistuminen toimisi pelotteena eli saisi asianomaisen henkilon
tehostamaan tyonetsintdadnsd. Nuoret ndyttdvit pikemmin arvostavan palvelua henkilokohtai-
sen kontaktin muodossa.

Pitkittdisaineiston pohjalta tapahtuva seuranta ja tarkkailu ei myoskéddn tuo ratkaisua koulu-
tuksen ja tyomarkkinoiden ulkopuolella olevien nuorten ongelmiin, joista padllimmadinen on
ndiden nuorten tavoittaminen. Heidén tavoittamisensa sekd ohjaamisensa takaisin heille sopi-
vaan koulutusmuotoon tai muuntyyppisiin toimiin edellyttdd toisenlaisen rekisterin rakenta-
mista. Suomessa nuorille aktiivitoimen ajalta maksettava tydomarkkinatuki ei ndyté olevan tal-
td osin riittdva kannustin.
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Todettakoon vield lopuksi, ettd vajaakuntoisten sekd maahanmuuttajataustaisten nuorten ti-
lannetta kuvaavaa tai analysoivaa tietoa on hyvin vdhén tarjolla. Tama koskee periaattees-
sa nuorten kaikkia kriittisia eldmanvaiheita peruskoulun suorittamisen jilkeen: eteneminen
koulujérjestelméssa, siirtyminen koulusta kohti tydelamaa, tyollistyminen ja tyollistettyna py-
syminen seki tyduran luominen. Nami nuoret néyttavit putoavan viliin, kun tarkastelun koh-
teena ovat nuoret, maahanmuuttajat tai osatyokykyiset.
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