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Toimeentulotuen kokonaisuudistuksen vaikutukset tydllisyyteen

Hallitus on antanut esityksen toimeentulotukilain kokonaisuudistuksesta (HE 116/2025 vp). Tassa muistiossa
kuvataan hallituksen esityksen tydllisyysvaikutusarvioiden taustalla olevaa tutkimusnayttéa. Varsinaiset
laskelmat on esitetty muistion liitteissa. Tutkimuskirjallisuuden perusteella voidaan muodostaa suuntaa
antavia arvioita reformin tyollisyysvaikutuksista, mutta arvioihin liittyy huomattavaa epavarmuutta.

Uudistus lisaa todennakdisyytta toimeentulotuen perusosan alentamismenettelylle kiristamalla velvoitteita
ensisijaisten etuuksien hakemisessa seka kytkemalla perusosan alentaminen aiempaa suoraviivaisemmin
tybvoimapoliittisesti moitittavaan menettelyyn liittyvaan sanktiointiin.

Uudistuksessa toimeentulotuen perusosan tasoa leikataan enimmillaan 3 %. Liséksi kuntien rahoitusosuutta
perustoimeentulotuesta kasvatetaan 18—24-vuotiaiden toimeentulotuen saajien osalta nykyisesta 50
prosentista 100 prosenttiin. Samalla perustoimeentulotuesta poistetaan 150 euron etuoikeutettu tulo.

Suomelle erityinen piirre on kestoltaan rajoittamaton tydmarkkinatuki, jota usein tdydennetdan viimesijaiseksi
tarkoitetulla toimeentulotuella. Taman erityispiirteen vuoksi toimeentulotuki on lieventanyt tyéttomyysetuuden
saamisen edellytyksiin liittyvien laiminlydntien vaikutuksia tai joissain tapauksissa korvannut seuraamusten
vaikutukset kokonaan.

« Sanktioiden kiristyminen: kasvattaa tyollistymisen todennédkoisyytta velvoittavuuden kiristymisen kautta;
arvio vaikutuksesta 800 tydéllista.

» Perusosan leikkaus vahvistaa tydnteon taloudellisia kannustimia; arvio vaikutuksesta 400 ty6llista.

« Kuntien rahoitusosuuden kasvattaminen perustoimeentulotuesta 18-24 vuotiaiden osalta vahvistaa kuntien
kannusteita edistda kohderyhman tyollisyytta. Muutoksella arvioidaan olevan vahdainen tyollisyytta
vahvistava vaikutus. Etuoikeutetun tulon poistamisella arvioidaan puolestaan vahainen tyollisyytta
heikentava vaikutus. Naistd muutoksista ei esiteta erillista laskelmaa.

Sanktioiden vaikutukset tyollisyyteen

Sanktiojarjestelman tavoitteet ja tarkoitukset liittyvat tutkimiskirjallisuudessa laajasti tunnettuun ns.
moraalikadon ongelmaan. Sosiaaliturva ja sen rahoittamiseksi kerattéavat verot madaltavat tyonteosta
saatavaa hyotya ja parantavat vapaa-ajan suhteellista kannattavuutta. Sosiaaliturvan velvoittavuuden
tavoitteena on lisata tyonteon kannattavuutta asettamalla tuen saamiselle ehtoja, mahdollistaen
samanaikaisesti korkeamman tukitason julkiselle taloudelle kestavalla tavalla.

Taloustieteen teoreettisissa malleissa sanktioiden tai niiden uhan katsotaan alentavan tyénhakijan
kynnyspalkkoja eli sitd palkkatasoa, jolla ty6ton on valmis vastaanottamaan ty6ta. Taté voidaan laveasti
tulkita myos siten ettd tydnhakijan kynnys vastaanottaa itselleen epamieluisempia tai tydehdoiltaan heikompia
tydsuhteita madaltuu. Teoreettisissa malleissa kynnyspalkkojen lasku johtaa myds tyén kysynnan kasvuun.

Empiirisesta tutkimusnaytdsta on saatu tukea sanktioiden ja sanktioriskin tyollisyysvaikutuksista. Aikaisempi
tutkimuskirjallisuus on keskittynyt sanktioiden ns. suoriin vaikutuksiin ja tutkimuksissa on havaittu sanktioinnin
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nopeuttavan siirtyvia tyottomyydesta tydohon seka tyomarkkinoiden ulkopuolelle. Viimeaikaisemmassa
kirjallisuudessa on tutkittu myos pidemman aikavalin vaikutuksia ja sanktioinnin epasuoria vaikutuksia.

Yleisesti sanktioita kasittelevan tutkimuskirjallisuuden haasteena on tutkimusnayton perustuminen kohtalaisen
heikkoon identifikaatioon ja painottuminen lyhyen aikavalin vaikutuksiin. Pystyékseen luotettavaksi arvioimaan
sanktioiden vaikutuksia tutkimuksessa pitaisi pystya poistamaan sanktioihin liittyvan valikoitumisen vaikutus
eli muodostamaan verrokkiasetelmat siten, ettéd ryhméat eroavat vain sanktion saamisen tai sanktioriskin
osalta. Vaihtoehtoisesti tutkimuksessa pitaisi pystya kontrolloimaan ndma erot ml. havaitsemattomat tekijat
aineistosta tilastollisilla menetelmilla. Sanktioita kasittelevassa kirjallisuudessa lyhyen aikavalin vaikutuksia
koskevat tutkimukset hyddyntavat sanktion ajoitukseen liittyvaa satunnaisuutta, pidemman aikavalin
vaikutuksia arvioivat tutkimukset perustuvat tilastollisiin menetelmiin. Epéasuoria vaikutuksia arvioivissa
tutkimuksissa on hyddynnetty erotukset eroissa menetelmaa likimain samankaltaisten ryhmien vélilla, joista
vain toinen on muutoksen kohteena.

Pidemman aikavalin tutkimuksissa sanktioita seuraava nopeampi tyoéllistyminen on osittain tai kokonaan
syrjaytynyt sanktioita seuraavien heikompien tydsuhteiden vuoksi (Wolf 2024). Sanktioriski on havaittu
tyollisyysvaikutusten osalta merkittdvammaksi asiaksi, mutta pidemman aikavalin vaikutuksia sanktioriskille ei
ole onnistuttu juurikaan tutkimaan. Arnin ym. (2009) tutkimuksessa varoitusten havaitaan nopeuttavan
tyollistymista ilman etté se vaikuttaa negatiivisesti seuraavan tyésuhteen laatuun. Toisaalta heikompilaatuiset
tydsuhteet olisivat linjassa teoreettisen tutkimuksen kanssa, jolloin makrotasolla syntyisi sellaisia tydsuhteita
("uusia tyopaikkoja”) joita ei syntyisi ilman muutosta.

Huuskosen (2023) vaitoskirjan kolmannessa artikkelissa! arvioidaan pitkaan tyomarkkinatukea saaneiden
sanktiointia kaltaistamismenetelmalla ja sanktioinnin havaitaan johtavan siihen, etta tydnhakijoita luopuu
tyonhausta ja sanktioinnilla on siten ty6llisyytta heikentava vaikutus. Ehdotetut muutokset vastaisivat tahan
havaittuun ongelmaan siten, etté toimeentulotuen saajalta edellytettaisiin nykyistd vahvemmin ensisijaisten
etuuksien hakemista ja siten palveluprosessin ja velvoitteiden piirissa oloa. Kaltaistamisen haasteena on, etta
verrokit eivat valttamatta ole havaitsemattomilta ominaisuuksiltaan samanlaisia ja tuloksiin voi siten jaada
valikoitumisesta johtuvaa harhaa. Jos tulokset ovat harhattomia, niin silloin olisi odotettavissa, ettd muutokset
lisdavat sanktioinnin vaikuttavuutta.

Viimeaikainen sanktioita kasitteleva empiirinen tutkimuskirjallisuus (Lombardi 2019; Walsh 2023; Weber
2024) osoittaa, etta sanktioiden riski eli epasuora vaikutus on tydllisyysvaikutusten kannalta merkittavampi
kuin itse sanktion asettamisen suora vaikutus. Naissa tutkimuksissa epasuoran vaikutuksen on arvioitu
olevan noin 4-5 kertainen verrattuna sanktion saaneiden maaralla painotettuun suoraan vaikutukseen.

Toimeentulotuen perusosan vaikutus tydllistymisen kannusteisiin

Toimeentulotuen perusosan tasolla on merkitysta ty6llistymisen kannusteisiin seka niille, jotka taydentavat
perusturvaetuuksia toimeentulotuella, etta niille, jotka saavat pelkastaan toimeentulotukea. Seka
taloustieteellinen teoria ettd empiirinen tutkimus osoittavat selvasti, etta taloudellisilla kannustimilla on
vaikutusta tydllisyyteen.

1 Back to Work: Sanctions or Vacancy Referrals for the Long-Term Unemployed? — julkaisematon artikkeli Jussi Huuskosen
vaitoskirjasta Labour Market Policies and the Dynamics of Long-Term Unemployment
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Eri ryhmat kuitenkin reagoivat taloudellisiin kannusteisiin eri tavoin. Toimeentulotukea saavilla on
todennakoisesti keskimaaraista heikommat edellytykset tydllistya. Toisaalta toimeentulotuen saajaryhma on
hyvin heterogeeninen: siihen kuuluu esimerkiksi pitkdaikaistyottomi&, mutta myos nuoria, jotka ovat
tyomarkkinatuen odotusajalla eivatka valttamatta kohtaa samoja tyollistymisen esteitd. Kuviossa on 1 on
arvioitu kuukausitason tyollistymistodennakdoisyyttéa toimeentulotuen saajilla. Esimerkiksi 25 vuotiaista tuen
saajista noin 5—6% alkaa saada palkkatuloja kuukausittain, mutta ian kasvaessa osuudet pienenevét. Koska
tarkastelu perustuu etuuden ja palkan maksukuukausiin se on mittavirheesta johtuen suuntaa antava.

Toimeentulotuelta tydllistyminen
Osuus joilla on palkkatuloja kuukauden aikana, mutta ei palkkatuloja edellisena kuukautena
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Lahde: Kelan etuusrekisteri, tulorekisteri, omat laskelmat (20221 - 2025/9)

Kuva 1 Arvioidut ty6llistymistodennékdisyydet toimeentulotuelta (Lahde: Tulorekisteri, Kelan etuusrekisteri, VM:n laskelmat)

Empiirinen tutkimus viittaa siihen, ettd myds negatiivisesti valikoituneet ryhmét reagoivat tulonsiirtojen
muutoksiin. Vaikutukset voivat kuitenkin olla pienempia kuin esimerkiksi ty6ttomyysturvan muutosten
yhteydessa. Esimerkiksi taulukosta 1 havaitaan ettd toimeentulotuelta tyollistytaan selvasti huonommin kuin
muilta etuuksilta. Myds taulukon 1 lukujen tulkinnassa taytyy olla varovainen koska maksukuukausista
johdettu paattely sisaltaa mittavirhetta.

Taulukko 1 Kuukausitason siirtymatodennékaoisyydet etuudelta tyéhon (Lahde: Tulorekisteri, Kelan etuusrekisteri, VM:n
laskelmat)

Kuukausitason siirtymatodennakdisyydet ty6ttomyydesta tydohdn (2023)

Tukimuoto Tydhon (%) Tydhon
ilman
etuutta (%)
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Ansiopaivaraha 14,9 % 10,3 %
Kelan maksama tyottomyysturva 58 % 2,7%
Tyo6markkinatuki + toimeentulotuki 3,1% 0,7%
Vain toimeentulotuki 4,0 % 1.5%

Toimeentulotuen tasoa kasitteleva empiirinen tutkimus

Toimeentulotuen tason vaikutusta tyoéllistymiseen kasittelevia tutkimuksia on niukasti. Kaikissa tutkimuksissa
havaitaan, ettd toimeentulotuen tasolla on vaikutusta tyollistymiseen. Yleisesti vaikutukset ovat selvasti
vahaisempia kuin tyéttémyysetuuksissa. Rakenteellisten erojen vuoksi tulosten yleistéminen Suomeen on
epavarmaa. Kansainvalisessa kontekstissa useat toimeentulotuen saajat saisivat Suomessa
tydmarkkinatukea. Toisaalta tydmarkkinatuen tdydentaminen toimeentulotuella on Suomessa kohtalaisen
yleista.

Ottossonin (2022) vaitoskirjan artikkelissa (Social assistance generosity and labor market outcome)
arvioidaan toimeentulotuen tason muutosten vaikutuksia 1990-luvun alun Ruotsissa. Ennestaan
toimeentulotukea saaneiden ei tydllistymisessa ei havaittu muutosta, mutta riskissé saada toimeentulotukea
olevan ryhman kohdalla ty6llistymisen joustoksi toimeentulotuen tason suhteen arvioidaan 0,22. Artikkelissa
todetaan, ettd toimeentulotukea saaneiden kohdalla tulokset kuvaavat vain virtaa tyottémyydesta tyéhon. Niin
sanotun riskiryhmén kohdalla vaikutus johtuu seka siirtymista tyottomyydesta tyohon etta tyosté tyottomaksi.
Ottosson maarittelee tyollistymisen vahintadn yhtena minimipalkkaisena tydkuukautena vuoden aikana.
Palkkavaikutuksen kautta arvioituna paremmin soveltuva kokoaikaiseksi muunnetun tydllistymisen jousto voisi
olla karkeasti arvioituna 0,05-0,13.

Bargain ja Jonassen (2024) hyddyntavat Tanskassa toimeentulotuen tasoon liittyvaa 25 vuoden ikarajaa.
Tutkimuksessa valikoidun kohderyhméan osallistumisjouston arvioidaan olevan noin 0,04-0,06 valilla.
Vaikutuksesta 2/3 arvioitiin johtuvan pienemmasta virtauksesta tydsta toimeentulotuelle ja loput virtauksesta
toimeentulotuelta tydbhon. Vastaavia arvioita vastaavilla menetelmilla ja likimain vastaavissa kohderyhmissa
on havaittu tutkimuksissa Lemieux ja Milligan (2008) ja Bargain ja Doorley (2011).

Maahanmuuttajien isolla toimeentulotuen leikkauksella Tanskassa on havaittu suurempia
tyollisyysvaikutuksia, jotka tosin vaimenevat pidemmalla aikavalilla (Dustman 2023). Samalla toimeentulotuen
leikkaukset lisdsivat maahanmuuttajien tekemia rikoksia. Bargain ja Jonassen (2024) eivat sen sijaan
havaitse, etta toimeentulotuen tasoon liittyva ikaraja olisi vaikuttanut rikollisuuteen Tanskassa.

Valikoitumisen vuoksi on perusteltua olettaa, etta toimeentulotuen saajat ovat vihemman herkkia reagoimaan
kannustinten muutoksiin, kuin pelkastaan tyémarkkinatukea saavat. Liséksi on huomioitava, etta
toimeentulotukea saavissa on ty6ttémaksi luokiteltavien henkildiden lisdksi sairausvakuutuslain mukaisten
etuuksien saajia, jotka eivat ole lyhyella aikavalilla pyrkimassa tydmarkkinoille seké opiskelijoita ja muista
syista tydmarkkinoiden ulkopuolella olevia. Toisaalta toimeentulotuen perusosan leikkaus vaikuttaa

2 Ylin kvintiili (eli viidennes) logistisella regressiomallilla estimoidussa toimeentulotuen saannin riskipisteluvussa 18-
58 vuotiaista Ruotsalaisista vuosina 1990-1995.

3 Olettamalla etta 1000 — 2000sek vuoden 2019 rahassa vastaisia karkeasti 1-2 tyopaivaa eli 0,04 — 0,08 %-yks.
muutosta tydllistymisessa. Jousto 0,2 on laskettu tydllisyyden muuttumisesta 1,5%-yksikélla.
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efektiivisesti tyottomyysturvan muutosta vahvemmin koska verotuksen- ja asumistuen muutokset eivat
syrjayta vaikutusta.
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Liite 1: Laskelma toimeentulotuen sanktioinnin kiristamisen ty6llisyysvaikutuksista

Sanktioriskissa olevien toimeentulotuen saajien toimeentulotuelta poistumisen todenndkoisyydeksi oletetaan
2 % kuukausittain ja puolet naista poistumista ovat tyohon*. Oletukset perustuvat VM:lla kaytossa oleviin
aineistoihin ja rekisteritarkasteluihin.

Sanktioiden aikana etuudelta tydhon poistumisen todennakodisyyden kasvuksi oletetaan 75 %, mika vastaa
yleisesti tutkimuskirjallisuuden arvioita poistumistodennakoéisyyden muutoksista (ks. Alasalmi ym. 2020
taulukko 1). Suhteuttamalla oletukseen tyéllistymisen todennékdisyydesté ilman reformia (laskettu
empiirisesta selviytymisfunktiosta) saadaan arvioksi tyollisyyden vahvistumisesta 0,33 etuuden maksupaivalla
per perusosan alentamisen kuukausi.

Perusosan alentamiskuukausia arvioidaan kayttaytymismuutokset huomioiden olevan 150 000 jolloin
perusosan alentamisten voidaan arvioida suoraan vahvistavan ty6llisyytta 200 henkilévuodella®. Tata ei olla
kuitenkaan huomioitu arviossa koska haittavaikutusten vuoksi on epavarmaa edistaako sanktioiden saaminen
tyollistymista pidemmalla aikavalilla.

Epéasuoraa vaikutusta arvioidaan soveltamalla Lombardin (2019) tutkimuksessa esitetyn hajotelman kaavaa,
jonka mukaan sanktioreformin kokonaisvaikutus on yhté kuin epésuora vaikutus + (todennakdoisyys saada
sanktio * sanktion voimassaolo aika osuutena kauden kestosta * poistumistodennakdisyyden muutos).
Laskelman oletuksena on sanktion epasuora vaikutus olisi kohderyhmassa nelinkertainen suoraan
vaikutukseen nahden.

Jos perusosan alentamisen riskissa oleviksi oletetaan noin 200 000 perusturvan saajaa, niin naiden
tyollistymistodennakaisyys kasvaisi arvioituun tyollistymisriskiin nahden 19 %9. Tasta seuraisi, etta uudelleen
tyollistymisen kesto lyhenisi 0,39 % (arvioitu empiirisesta selviytymisfunktiosta). Tyollisyys vahvistuisi siten
arviolta 0,0039 * 200 000 = noin 800 tydllisella.

Weberin (2024) tutkimus arvioi Suomen tydmarkkinatukea ja toimeentulotukea muistuttavan Saksan Ul Il:n
(Burgergeld) sanktioinnin tilapaisen lakkauttamisen vaikutuksia. Tutkimuksen perusteella sanktioinnin
tilapainen lakkauttaminen alensi etuuden saajien kuukausittaista ty6llistymistodennakdisyytta 4 %. Jos
vastaavaksi kohderyhmaksi oletettaisiin toimeentulotuella tyémarkkinatukea taydentavat (noin 65 000
henkiloa) tyollisyys vahvistuisi noin 2600 henkilolla’. Koska etuuden (Birgergeld) saajien kuukausittainen
tyodllistymisaste on noin kolminkertainen edella laskelmassa sovellettuun tyéllistymisasteen ndhden, on talla
tavoin muodostettu arvio perusteltua jakaa kolmella, jolloin vaikutus on noin 800—-900 tydllista.

4 Toimeentulotuelta voidaan siirtya myos esimerkiksi opintotuelle, kuntoutusrahalle tai tyokyvyttomyyselakkeelle,
jolloin oikeus toimeentulotukeen voi lakata.

50,33 * 150 000 / 258 = 192

6 Laskelman tulos ei riipu kohderyhman koosta. Tama johtuu siitd, etta tyollisyysvaikutus johdetaan perusosan
alentamiskuukausien kokonaisméaéaraan, ei siihen, kuinka moneen henkiléon riski kohdistuu. Jos kohderyhman
kokoa kasvatetaan, yksittédisen henkilon todennakagisyys joutua sanktion kohteeksi pienenee vastaavasti. Kun tama
pienempi yksiloriski kerrotaan suuremmalla henkiloméaaralla, kokonaisvaikutus pysyy vakiona. Nain ollen lopputulos
(noin 800 lisatyollistd) maaraytyy suoraan sanktiokuukausien mééarasta, eikd muutu vaikka kohderyhméan kokoa
muutettaisiin.

7 Huom. ty6ttdmyyden kesto on tydllistymistodennékodisyyden kaanteisfunktio. Suoraa kertomista voidaan kuitenkin
kayttda pienissd muutoksissa lineaarisena arviona. Laskelma eroaa teknisesti alaviitteen kolme laskelmasta, jossa
riski johdetaan alentamiskuukausien maarasta.
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Liite 2: Laskelma toimeentulotuen tason leikkauksen tyollisyysvaikutuksista

Laskelmissa sovelletut tutkimukset eivat suoraan vastaa kysymykseen toimeentulotuen tason vaikutuksesta
tyollisyyteen. Kansainvalisissa tutkimuksissa toimeentulotuen tason on arvioitu vaikuttavan tyollisyyteen.
Naita tutkimuksia on kuitenkin niukasti ja niiden yleistettavyydessa Suomeen on perusteltua olla varovainen.
Kansainvalisissa tutkimuksissa havaituilla estimaateilla olisi mahdollista perustella hieman korkeampia
tyollisyysvaikutuksia. Ensisijaisesti arvio on johdettu kotimaisesta tutkimuksesta, jossa kohderyhma on
osittain paallekkainen koska tydomarkkinatuen ja toimeentulotuen samanaikainen saanti on yleista.

Kyyran (2023) tutkimuksessa vuoden 2012 tydmarkkinatuen 22 %:n tason korotuksesta, joka johti 9 %
alenemaan tyottomyydesta poistumisissa. Kyse on siind maérin samasta kohderyhmasta, ettéa noin 30—40
prosenttia tyémarkkinatuen saajista taydentaa etuutta toimeentulotuella. Kohderyhman valikoitumisen vuoksi
on perusteltua olettaa, etta vaikutus on pienempi®. Tasta syysta arviossa sovelletaan varovaista 0,1 jousto-
oletusta. Etuuden tason 28 milj. euron leikkaus vastaa noin 3900 taytta perusosaa, jolloin arvioitu
tyollisyysvaikutus on noin 3900 * 0,1 = n. 400 tydllista.

Tyollisyysvaikutusta voidaan haarukoida vaihtoehtoisesti myds osallistumisveroasteita simuloimalla SISU-
mikrosimulointimallilla. Mikrosimulointimalli tyypillisesti yliarvioi toimeentulotuen muutosten vaikutuksia.
Mallilla arvioituna 3 %:n leikkaus yksinasuvan perusosaan alentaisi toimeentulotuen menoja noin 84
miljoonalla eurolla. Kelan rekisteritietoihin perustuvassa hallituksen esityksen arviossa vaikutukseksi on
arvioitu 28 miljoonaa euroa. Soveltamalla tata suhdelukua simuloidun tyéllistymisveroasteen muutoksen
skaalaamiseksi, on mahdollista arvioida, etta tyollistymisveroasteet laskisivat (0,4 * 28/84) = 0,13 %.
Soveltamalla koko populaation joustovalid 0,1-0,2 ty6llisyysvaikutusarvioksi voidaan johtaa 300—600
tyollista®.

8 VM:n laskelmat Kelan etuudensaajarekisterin tietoja hyodyntéen viittaavat toimeentulotukea saavien negatiiviseen
valikoitumiseen. Vuonna 2023 (tammi-syyskuu) tydmarkkinatuelta poistui keskimaéarin 8,9 % etuuden saajista.
Samanaikaisesti toimeentulotukea ja tydmarkkinatukea saavista etuuksilta poistui kuukausittain keskimaarin 3,9 %.
Todennakdisyys poistua tydmarkkinatuelta on yli kaksinkertaisesti suurempi. Suhteellisesti sama muutos
tyollistymisen todennakoisyydessa tuottaisi tydmarkkinatuen saajilla hieman yli kaksinkertaisesti suuremman
muutoksen tydllisyydessé, silla oletuksella, etté virrat jakautuvat tyéllistymiseen ja muihin poistumiin samalla
tavalla.

9 Jouston valintaa voidaan perustella Lundbergin ja Norellin (2020) tutkimuskatsauksella. Laskelma: 3 132 000
[tybvoima] * 0,766 [tydllisten osuus tydvoimasta] * 0,1 [jousto] * 0,0013 [osallistumisveroasteen muutos] = 300 ;

3 132 000 [tyévoima] * 0,2 [jousto] * 0,766 [tydllisten osuus tyévoimasta * 0,0013 [osallistumisveroasteen muutos]
= 600. (huom. alaviitteen lukuja korjattu 15.12.2025)
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