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Etuussanktioiden vaikutukset toimeentuloon,
hyvinvointiin ja palveluthin osallistumiseen:
systemaattinen kirjallisuuskatsaus

Sosiaalietuuksien sanktioilla tarkoitetaan etuuksien ehtoina olevien velvoitteiden rikkomuksista
madrattyja seuraamuksia etuudensaajalle. Sanktioiden tydllisyysvaikutuksia on tutkittu enemman
kuin niiden muita vaikutuksia. Téssa systemaattisessa kirjallisuuskatsauksessa erittelemme
sanktioiden vaikutuksia etuudensaajan toimeentuloon, hyvinvointiin ja palveluihin osallistumiseen
sekd sanktioiden kohdentumista eri vaestoryhmille. Kirjallisuuskatsausta varten haimme, arvioimme
ja syntetisoimme 2000-luvulla julkaistujen, Euroopan alueelle kohdistuneiden aihealueen empiiristen
tutkimusten havaintoja.

Sanktiointi saattaa syventad tyottoman koyhyysriskia ja materiaalista puutetta. Toimeentulon
heikentyminen, sanktioinnin aiheuttama stigma ja tyottoman toiminnan liian ankara ohjaaminen
tuottavat psykososiaalisia ongelmia erityisesti heikossa asemassa oleville etuudensaajille.
Tyottomyysturvan liian ankara velvoittavuus sanktioineen saattaa myds heikentad tyttomien
motivaatiota osallistua julkisiin tyovoimapalveluihin, ja etuudensaaja voi jaada ilman
tarvitsemaansa palvelua. Sanktiot myds kohdistuvat verrattain usein haavoittuvassa asemassa
oleville tyonhakijaryhmille, joilla on jo ennestédn vaikeuksia tydllistyd ja heikompi toimintakyky
parjata tyottomyysturvan “velvoittavuusviidakossa”.

Kayttaytymisvelvoitteita sisaltava sanktiojarjestelma voi kaikkiaan syventaa tyottomyyden ja
syrjdytymisen kierretta ja tatd myota vahentdd tydllistymisen todennakoisyytta. Naiden vaikutusten
arviointi on Suomessa jaanyt kokonaan tekematta. Nykyinen sanktiojarjestelmdmme on ulotettu
toimeentulotukeen saakka, minkd myota se koskee koko tydikaistd vdestod lukuun ottamatta
selkeitd syyperusteisia tilanteita olla tydmarkkinoiden ulkopuolella. Sanktioiden toimeenpanon
oikeasuhtaisuutta tulisi jatkossa arvioida eri etuuksien ja palveluiden tarpeessa olevien
vaestoryhmien nakokulmasta. Tydttomyyden pitkittyessa ja monialaisen palvelutarpeen kasvaessa
sanktioinnin ei-tavoitellut vaikutukset lisaantyvat, kun niiden pitaisi vahentya.
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YDINASIAT

—  Sosiaalietuuksien sanktioinnin muut kuin tyolli-
syysvaikutukset tunnetaan Suomessa heikosti.

—  Eri maiden tutkimuskirjallisuuden perusteella
sanktiointi voi syventda koyhyysriskia, lisata
psykososiaalista oireilua ja heikentda tyottomien
sitoutumista ja luottamusta tyovoimapalveluihin.

— Sanktiot kohdistuvat ja kasautuvat usein haavoit-
tuvassa tyomarkkina-asemassa oleville henkilGille.

— Tyottdomyyden pitkittyessa ja monialaisen
palvelutarpeen kasvaessa sanktioinnin kielteiset
vaikutukset lisaantyvat.

— Velvoittavuus- ja sanktiojarjestelman vaikutuksia
tulisi tutkia Suomessa entista laajemmin ja ar-
vioida, palvelevatko sosiaaliturvan rankaisevuus
ja sanktiot tosiasiallisesti tydvoimapolitiikan ja
poliittisen paatoksenteon tavoitteita.

JOHDANTO

Aktiivinen tyovoimapolitiikka luotiin Suomeen
1960-luvulla. Tavoitteena oli tasapainottaa yhta
aikaa sekd kansantaloutta, tyévoiman allokaatio-
ta ettd tulonjakoa. (1, s. 357-361.) 1990-luvun
myo6td niin aktiivisen tyovoimapolitikkan kuin
hyvinvointivaltioidenkin paradigma kuitenkin
vaihtui sekd Suomessa ettid laajemmin Euroopas-
sa. Sosiaaliturvapolitiikkaa alkoi ohjata ajattelu
etuuksien “passivoivasta” luonteesta. Sosiaalitur-
van saantia alettiin ehdollistaa ja ty6ttomia tyon-
hakijoita aktivoida. (2, 1, s. 365.)
Aktivointiparadigma on muovannut kasityk-
sid siitd, miten sosiaalisia riskejd hallitaan. Kun
tyottomyysongelman ratkaisemisessa korostuvat
yksiloon kohdistuvat toimenpiteet, ymmairrys
tyottomyydestd  yhteiskunnallisena tyomarkki-
noiden ohjaamisen ja tydovoiman kohdentamisen
ja kouluttamisen kysymyksend on heikentynyt.
Uudessa viitekehyksessd tyotontd aktivoidaan
pakotteilla, joilla pyritian vihentimadin tyotto-
mind olemisen mahdollisuuksia. Pakkokeinoi-
hin lukeutuvat muun muassa tyottdmyysetuuden
ehdollistaminen, pakolliset viranomaistapaami-
set ja tyon ja palveluiden vastaanottamisvelvol-
lisuudet. Rikkomuksista on sdiddetty sosiaalitur-
vaoikeuksiin kohdistuvia sanktioita. (3.)
Velvollisuuksiin ja vastavuoroisuuteen sido-
tut sosiaaliturvaoikeudet ovat saaneet laajamit-
taisen hyviksynnin, ja sanktioinnista on tullut
keskeinen osa Euroopan maiden sosiaaliturva-
jarjestelmid (4). Vaikka aktivointiparadigma on

vakiintunut osaksi sosiaaliturvainstituutioitam-
me, velvoittavuustoimien eri vaikutukset tunne-
taan yhd puutteellisesti. Siind missa etenkin tyot-
tomyysturvan sanktioiden tyollisyysvaikutuksia
on tutkittu ekonometrisin menetelmin eri maissa,
ei sanktioinnin muita vaikutuksia tunneta riitta-
vasti tai juuri lainkaan. Suomessa titid keskus-
telua tarvittaisiin juuri nyt, koska kdynnissa on
ollut mittava komiteatyoskentely sosiaaliturvan
uudistamiseksi ja koska pddministeri Petteri Or-
pon hallitus esittdd lukuisia muutoksia etuuksien
muotoihin, tasoihin ja ehtoihin.

Kiaymme tdssd systemaattisessa kirjallisuus-
katsauksessa lapi etuussanktioita koskevia em-
piirisid tutkimuksia eri Euroopan maista. Sosiaa-
li- ja tyottomyysturvaa koskevilla sanktioilla tar-
koitamme eri etuuksien ehtoina olevien tyon-
haku- ja tyon vastaanottamisvelvoitteiden ja hal-
linnollisten vaatimusten rikkomuksista maarat-
tyja etuusmenetyksid etuudensaajalle. Aloitam-
me erittelemalld velvoittavuuden ja sanktioinnin
teoreettisia jdsennyksid ja Suomen sosiaalitur-
vajdrjestelmdn sanktiokdytantojd. Sen jilkeen
tiivistimme, millaisia tyollisyysvaikutuksia sank-
tioinnilla on todettu olevan, kuvaamme tutki-
musasetelmamme sekd etenemme analyysiin.
Analyysissa erittelemme sanktioiden toimeentu-
lo-, hyvinvointi- ja terveysvaikutuksia sekd nii-
den kohdentumista eri vdestoryhmille. Lopuksi
erittelemme  kirjallisuuskatsauksen havaintoja
suhteessa suomalaisen sosiaaliturvan ja ty6voi-
mapolititkan perusoikeusperustaan ja toimeen-
panoon.

AKTIIVINEN VS. VELVOITTAVA TYOVOIMAPOLITIIKKA

Pohjoismaisen tyovoimapolitiikan juuret ovat
1960-luvun ruotsalaisessa niin sanotun Rehnin-
Meidnerin mallissa aktiivisesta tydvoimapolitii-
kasta. Siind tavoiteltiin keynesildisen, kysyntad
ruokkivan talouspolitilkan ongelman eli inflaa-
tion hillintdd tinkimittd pyrkimyksestd tadys-
tyollisyyteen. Kuitenkin 1990-luvulle tultaessa
OECD:n ja myohemmin Euroopan Unionin oh-
jaamassa politiikassa luovuttiin kysynnin ja tar-
jonnan tasapainottamisesta ja luotiin tietd schum-
peterilaiselle tarjontakeskeiselle talousajattelulle
ja yksilod velvoittavalle tyovoimapolitiikalle. (1,
s. 357-365.)

Aktivointipolitilkan muutokset eivit koske-
neet vain tyo- ja sosiaalipolitiikkaa, vaan laa-
jemmin kansalaisten velvollisuuksia ja oikeuksia.
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Serrano Pascual (3) jdsentdd niiti muutoksia
kolmella ulottuvuudella: yksilokohtaisuudella,
tyollisyyspainotuksella sekd sopimuksellisuudel-
la. Ensinnikain politiikan painopiste ei ole endi
niinkdin yhteiskunnallisten olosuhteiden, kuten
tyomarkkinoiden, ohjaamisessa ja varallisuuden
uudelleenjaossa (vrt. 1). Sen sijaan tavoitteena
on yksilon kdyttiytymisen muokkaaminen ja
vastuuttaminen sopeutumisesta yhteiskuntaan.
Suomalaisia esimerkkejd tastd ovat tyonhakija-
velvollisuuksien ulottaminen toimeentulotukeen
(ks. 2), Juha Sipilin ja Sanna Marinin hallitus-
ten niin kutsutut aktiivimallit sekd Petteri Orpon
hallitusohjelman perusoikeuksia uhmaava spe-
kulaatio toimeentulotuen epaamisestd “hakijalta,
joka on kieltidytynyt tarjotusta tyostd, koulutuk-
sesta, palvelusta tai velvoitteesta”.

Toiseksi valtioiden ratkaisu yhteiskunnal-
lisiin ongelmiin, kuten epitasa-arvoon tai kil-
pailukyvyn heikkenemiseen, kapenee tyonteon
edistimiseksi. Tyopainotuksen vuoksi kansalai-
suuden poliittiset ja sosiaaliset nikokohdat ovat
menettineet merkitystaan. (3.) Talloin julkinen
valta ei enidi huolehdi sosiaalisista riskeisti, vaan
yksilot ovat tyomarkkinoilla vastuussa omasta
hyvinvoinnistaan. Niin niin kutsuttu dekommo-
difikaation aste on heikentynyt. (Vrt. 5.)

Kolmantena ulottuvuutena Serrano Pascual
(3) kuvaa uutta "moraalista sopimusta” valtion
ja kansalaisten seka oikeuksien ja velvollisuuk-
sien vililld. Kansalaisen oikeudet tulee ”ansai-
ta” oikeanlaisella kayttaytymiselld ja asenteilla
tyonteon suhteen. Sosiaaliturvan sanktioilla on
keskeinen rooli ndiden kayttdytymisvaatimusten
toimeenpanossa.

Sosiaaliturvaoikeuksia rajoitetaan tavalla tai
toisella aina ja rajoitusten kirjo on suuri. Rajoi-
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tus voi koskea ”vain” esimerkiksi kansalaisuut-
ta tal maassa asumista; toisessa ddressd ovat eri
kayttaytymisvelvoitteet, kuten tyonhakuvelvoit-
teet (6, 7). Sanktiot eli seuraamukset etuudensaa-
jalle velvoitteiden rikkomuksista voivat olla mo-
netaarisia (esim. etuuden menetys mdairdajaksi,
”karenssi”) tai ei-monetaarisia (esim. kirjallinen
varoitus, jonka tavoitteena on uhkavaikutus).
Sanktiot voidaan edelleen jaotella kahteen
ryhmiin rikkomuksen tai laiminlyonnin tyypin
perusteella (8). Ensinnikin ne voivat koskea sosi-
aalietuuksien hallinnollisten vaatimusten laimin-
lyomista esimerkiksi tilanteissa, joissa henkil6 ei
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toimita vaadittavia todistuksia viranomaisille tai
hian laiminlyé viranomaistapaamisia. Toiseksi
sanktioita mairdtian etuudensaajan tyonhaku-
ja tyon vastaanottamisvelvoitteita koskevien
kayttaytymisrikkomusten perusteella. Kuvaam-
me Suomen voimassa olevat velvoitteet seu-
raavassa alaluvussa. Sanktioiksi ei ole laskettu
sosiaalietuuksien kelpoisuusedellytysten taytty-
mattomyyttd seuraavia etuusmenetyksid, kuten
takaisinperintoja (ks. 8).

Sanktioiden keskeisin kritiikki on kohdistu-
nut niiden rangaistuksenomaiseen luonteeseen.
Kun sosiaalisten perusoikeuksien ehdoksi asete-
taan kayttdytymisvelvoitteita, ei huomioida yk-
siloiden henkilokohtaisia toimintavalmiuksia tai
yhteiskunnallisia, tyomarkkinoiden toimintaan
liittyvid rajoitteita (9). Myos asiakaskohtaisen
harkinnan rooli voi jidda toimeenpanossa vahai-
seksi ja etuusohjeiden soveltaminen kaavamai-
seksi (10). Vastikkeellisuuden toimeenpano on
muuttanut myos tyovoimapalvelun tavoitteita ja
toimintaa “asiakkaiden lipijuoksutukseksi sosi-
aaliturvan hakijoista tyonhakijoiksi” (11, s. 36).
Tastd on seurannut asiakkaiden ja tukikriteerien
kohtaamattomuutta ja sitd, ettd sosiaaliturvan
tarvitsijoita kddnnytetddn pois heidin tarvitse-
mistaan palveluista (11, 12) tai aktiivisesti ”syr-
jaytetdan” (13).

Wrightin ryhmi (14) on jopa kysynyt, onko
yhteiskuntapolitiikan tutkimuksessa tunnistettu
ilmiotd, jossa valtion sosiaaliturvajirjestelmin
kdytdnteet tuottavat pahoinvointia sen omille
kansalaisille. Anglosaksisen, ankaran sosiaalitur-
vapolititkan maassa Iso-Britanniassa on kuvattu
tiukan velvoittavuuden ja sanktioiden aiheutta-
maa rakenteellista poiskdidnnyttimistd valtion
tuottamaksi vikivallaksi (”state-inflicted social
harm™) ja institutionaaliseksi vikivallaksi (”ins-
titutional violence”). Niamai kisitteet korostavat
sosiaaliturvajirjestelmian tuottamaa psyykkistd
ja fyysistd vahinkoa heikompiosaisille kansalai-
sille samoin kuin valtionhallinnon merkitystd
Esi-
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eriarvoistavien rakenteiden vyllipitdjana.
merkiksi Iso-Britannian uudistuneen “yleistuen’
(Universal Credit) rankka velvoittavuus sank-
tioineen on kirjistanyt hiatdavun tarvetta. Sosiaa-
liturvalta poiskdannytettyjen asiakkaiden maira
on lisddntynyt ja puutetta on kaikkein perusta-
vimmista tarpeista, kuten ruuasta ja asunnoista
(15-17).



SUOMEN SOSIAALITURVAN SANKTIOT

Suomessa on katsottu, ettd etuudensaaja voidaan
perustuslain (2 luku 18 §) nojalla velvoittaa osal-
listumaan julkisen vallan tuottamiin, tyollistymis-
td edistdviin palveluihin tai muutoin edistimiin
tyollistymistddn vihimmais- ja ansioturvan saan-
nin ehtona (18, s. 55). Tyottomyysturvan on yh-
tailtd tarkoitus korvata tyottomyydesti aiheutu-
via taloudellisia menetyksii ja toisaalta ”parantaa
edellytyksid padstd tai palata tyomarkkinoille”
(Tyottomyysturvalaki 1 luku 1 §; 19, s. 1). Tyotto-
myysturvan kayttod halutaan my6s rajoittaa vain
tosiasiallisesti tyomarkkinoiden kaytettdvissa ole-
ville henkilsille (20, s. 70). Tyottdmyysetuusjir-
jestelmdian onkin rakennettu elementtejd, jotka
ohjaavat tyotontd tyonhakijaa “hakeutumaan
tyohon ja pysymain tyossa”, kouluttautumaan uu-
delleen tai osallistumaan tyollistymistd edistdviin
aktiivipalveluihin. Samaan aikaan tyo- ja elinkeino-
palveluiden tehtidvina on turvata osaavan tyovoi-
man saanti tydmarkkinoilla. (19, 20.) Keskeiseksi
keinoksi nivoa nima eri tavoitteet yhteen on valit-
tu tyottomyysturvan seuraamusjarjestelma.

Tyottomyysturvan  seuraamusjarjestelmalld
halutaan ehkdistd tyottdomian “omasyistd tyot-
tomyytta” seki hinen itse aiheuttamaansa tyot-
tomyyden pitkittymistd (19, s. 1). Tyottomin
tyonhakijan velvollisuuksista siidetiin kahdes-
sa laissa, laissa julkisista tyovoima- ja yrityspal-
veluista (JTYPL 916/2012) sekd tyottomyystur-
valaissa (TTL 1290/2002). Tyévoimapoliittisesti
moitittavan menettelyn seurauksena asetettavis-
ta sanktioista sdddetddn tyottomyysturvalain lu-
vussa 2a. Tyottomyysetuuden voi menettdd tyos-
td irtisanoutumisesta ilman patevdd syytd, itse
aiheutetusta tyosuhteen paittymisestd, tyonhaku-
ja maahanmuuttajilla kotoutumissuunnitelmien
ja niistd kdytavien keskustelujen laiminlyonnista,
tyollistimissuunnitelmassa sovittujen kohtien
noudattamatta jattimisestd, tyotarjouksista ja
muista aktivointitoimenpiteistd kieltdytymisesta
ja keskeyttamisestd seka nuorilla koulutusvelvol-
lisuuden laiminlyonnista.

2.5.2022 voimaan astui lakimuutos (HE 167/
2021), jolla yhtdaltd asetettiin maarallisia tyon-
hakuvelvoitteita ja toisaalta lievennettiin tyotto-
myysturvajirjestelmin seuraamuksia. Ensimmdis-
td tyonhakuvelvoitetta tai te-haastatteluita kos-
kevaa laiminlyontid seuraa aluksi muistutus il-
man vilitontd vaikutusta tyottomyysetuuksiin.
Muistutus on kuitenkin ensimmadinen askel kohti

etuuskarensseja ja vaikuttaa siten sosiaaliturva-
oikeuksiin (21).

Mikali
lyonti toistuu muistutuksen jalkeen, tyonhakijalle

tyonhakijavelvollisuuksien  laimin-
asetetaan seitsemin kalenteripdivin korvaukse-
ton madiriaika eli karenssi. Kolmannesta laimin-
lyonnistd seuraa neljantoista kalenteripdivian
karenssi. Neljannesti laiminlyonnista tyonhakija
menettdd oikeutensa tyottomyysturvaan ja ha-
nelle asetetaan tyossiolovelvoite. Laiminlyonte-
ja tarkastellaan viimeisten 12 kuukauden ajalta.
Tyossdolovelvoite tarkoittaa 12 kalenteriviikon
mittaista tyontekoa, toimimista yrittdjind, opis-
kelemista tai osallistumista tyollistymista edis-
taviin palveluihin tyottdmyysetuusoikeuden pa-
lauttamisen ehtona. Jos tydssdolovelvoite on
asetettu alkamaan kolmen kuukauden kuluessa
tyottoman alkuhaastattelusta, tyossdolovelvoite
on vain 14 pdivian mittainen, mikili tyonhakija
korjaa velvoitteen asettamisen perusteena olleen
menettelynsa.

Irtisanoutumissanktiot ovat sanktioista anka-
rimpia. Jos tyonhakija on ilman pdtevaa syyta
eronnut tyOstddn tai on itse aiheuttanut tyosuh-
teen paattymisen, hin menettdd oikeutensa tyot-
tomyysetuuteen tyOsuhteen kestosta riippuen
30 tai 45 kalenteripaiviksi. Tyonantajan tarjoa-
masta tyOsta kieltdytyminen johtaa samoin 30 tai
45 kalenteripdivdan karenssiin. 2.5.2022 jilkeen
toistuvasta tyoOstd eroamisesta tai tyOpaikasta
kieltdytymisestd ilman patevdd syytd ei kuiten-
kaan enda ole asetettu tyossaolovelvoitetta.

Tyottomyysturvan menettinyt, tyossidolovel-
voitteelle asetettu henkilé voi hakea toimeentu-
lotukea. Myo6s tdtd viimesijaiseksi tarkoitettua
etuutta koskee ehto voimassa olevasta tyon-
hausta ja tyonhakijavelvoitteiden tdyttdmisestd
(Laki toimeentulotuesta 1412/1997 2 luku 10 §).
Toimeentulotuen perusosaa voidaan alentaa
20 prosenttia, jos toimeentulon tarve aiheutuu
ilman perusteltua syytd kieltdytymisestd tarjo-
tusta tyOstd tai julkisesta tyovoimapalvelusta
tai jos henkil6 on omilla toimillaan aiheuttanut
sen, ettd tyotd tai palveluita ei ole voitu tarjo-
ta. Jos kieltdytyminen tai moitittava toiminta on
luonteeltaan toistuvaa, perusosaa on mahdollis-
ta alentaa enintddn 40 prosenttia. Alennuspaatos
voidaan tehda kerrallaan kahdeksi kuukaudek-
si. Ndin ollen tyonhakijavelvollisuuksien rikko-
muksista seuraavat etuussanktiot ulottuvat vii-
mesijaiseen turvaan.
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Immervollin ja Knotzin (4) sanktiojirjestel-
mien vertailussa tarkasteltiin tyonhakijavelvoit-
teiden laiminlyonneistd asetettavien sanktioiden
pituutta maittain. Laiminlyonneilld tarkoitettiin
esimerkiksi tyovoimapalvelusta tai tyopaikasta
kieltaytymistd. Suomi sijoittui sanktioiden anka-
ruudessa Euroopan keskitasolle. Tissa poikkeuk-
sellisesti avoimesti saatavilla olevassa vertailussa
etuussanktiot arvioitiin ankarimmiksi Iti- ja Ete-
li-Euroopassa, mutta myos Luxemburgissa. Suo-
men ja Norjan jirjestelmit olivat Pohjoismaiden
ankarimmat. (4, s. 39-40). 2.5.2022 voimaan as-
tuneen tyovoimapalvelumallin my6tad karenssien
kestoa on Suomessa kuitenkin lyhennetty.

Suomen uuden tyovoimapalvelumallin piirre
on, ettid tyonhakija saattaa joutua aiempaa ri-
peammin kokonaan tyottomyysturvan ulkopuo-
lelle entistd tiheimmin monitoroinnin seurauk-
sena. Tyonhakijat tulee haastatella viiden padivin
kuluessa tyottomyyden alusta ja timin jalkeen
kahden viikon vilein. Tarkastuspisteiden lisddn-
tyessi myos sanktiolausunnot todennakoisesti
lisdadantyvit, kuten kivi vuonna 2017, kun tyotto-
mid alettiin haastatella kolmen kuukauden maa-
raajoin (ks. 22). Mikali te-palvelun resurssit eivit
riitd muuhun kuin asiakkaiden *lipijuoksutuk-
seen” (vrt. 11, s. 36), uusi tydvoimapalvelumalli
saattaa jouduttaa tyonhakijoiden poiskddnnyt-
tamistd tyottomyysturvalta, mikd toimeentulo-
tukiasiakkaiden perusosan alentamisen (20 tai
40 %) uhkan kanssa muodostaa ikdin kuin tup-
larangaistuksen. Suomen jirjestelma onkin poik-
keuksellisen ankara, silldi Immervollin ja Knotzin
kansainvilisen vertailun perusteella eri maiden
tois- ja viimesijaisen turvan saajien sanktiot ovat
ensisijaisen turvan saajiin nahden yleensa armol-
lisemmat. Esimerkiksi Tanskassa viimesijaisen
turvan saajien ei ole tarvinnut hakea aktiivisesti
toitd (4, s. 46).

TUTKIMUSASETELMA

Artikkelissa tarkastelemme, mitd muita kuin tyol-
lisyysvaikutuksia sosiaaliturvan sanktioinnilla on
tyoikaiselld videstollda. Tiahinastisissa vaikutus-
analyyseissa ovat korostuneet ekonometrisiin tut-
kimusasetelmiin perustuvat tyollisyysvaikutusar-
viot. Oletusten mukaan sanktion seurauksena
tyonhakija hakee intensiivisemmin t6iti ja laajen-
taa tyonhaun kohteina olevien tyopaikkojen kir-
joa, mikd lisdd tyollistymisen todennikoisyytta.
Toimeenpantujen sanktioiden (ex-post effect)
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ohella pelkistiin etuusmenetyksien uhka voi
muuttaa tyonhakijan kayttaytymistd (ex-ante ef-
fect). Tutkimusten mukaan sanktioiden toimeen-
pano (23-27) sekd sanktioinnin uhka ja sitd
koskevat varoitukset (28, 29) ovat lisinneet tyol-
listymistd. Toisaalta sanktioiden tyollisyysvaiku-
tukset eivit ole yksiselitteisen myonteisid tyollis-
tyneen tyouran ja tydomarkkinoiden toimivuuden
kannalta. Sanktioiden myo6td tyollistyneet siirty-
vit usein osaamistaan ja koulutustaan alemmille
ammattitasoille (26). Tyottomyyden jilkeiset tyo-
suhteet ovat kestoltaan lyhyempia ja viikkotyo-
tunnit vihdisempid, mikd heijastuu sanktioidun
henkilon palkkakertymaian pidemmalld aikavalil-
l1a (23, 29, 30). Sanktioinnin tyollisyysvaikutuk-
sista on jonkin verran tilastollista nayttoa, mut-
ta ndyttd on tyottomyyden volyymeihin nihden
mittakaavaltaan vaatimatonta etenkin uhkavai-
kutusten osalta (ks. 20).

Sanktioilla on my6s tyollisyystulemia hei-
kommin tunnettuja vaikutuksia. Aiemmissa kat-
sauksissa Pattaro ryhmineen (31) huomioi tyol-
lisyyden ohella sanktioiden toimeentulo-, hy-
vinvointi- ja terveysvaikutukset. Katsauksen pe-
rusteella sosiaalietuuksien sanktioilla on yhteys
aineelliseen puutteeseen, toimeentulovaikeuksiin
sekd mielenterveys- ja muihin terveysongelmiin.
Griggs ja Evans (8) samoin esittavit sanktioiden
kytkeytyvdn syrjaytymiseen, aineelliseen puut-
teeseen ja erilaisiin terveysongelmiin. Molem-
missa katsauksissa johtopaatokset perustuvat
Iso-Britanniaa, Yhdysvaltoja ja Australiaa kos-
keviin tutkimuksiin. Erityisesti yhdysvaltalaisen
aktivointipolitiikan vahva markkinaistuminen ja
viimesijaisen toimeentuloturvan tiukka tyosidon-
naisuus rajoittavat tutkimustiedon soveltamista
muissa maissa (32, 33). Lisaksi rajautuessaan
kvantitatiivisiin tutkimuksiin esimerkiksi Pattaro
ym. (31) jattdvat huomiotta ”hyvinvoinnin eh-
dollistamisen politiikan™ eri seurauksia ihmisten
elamalle (ks. 34). Huomioimmekin katsauksessa
sekd madaralliset ettd laadulliset tutkimukset.

Sanktioiden muita kuin ty6llisyysvaikutuksia
tai yhteyttd tyottomien osallistumiseen tyovoi-
mapalveluihin ja aktivointitoimenpiteisiin ei ole
tdhdn mennessi perattu systemaattisesti Suo-
messa. Menetelmdmme on systemaattinen kir-
jallisuuskatsaus, jonka tavoitteena on arvioida,
yhdistda ja tiivistdd yksittdisten tutkimusten tu-
loksia. Systemaattisella kirjallisuuskatsauksella
tavoitellaan synteesid, joka perustuu kattavaan



hakuun tutkimusviitekannoista, tutkimusten
poissulkemis- ja valintakriteerien muodostami-
seen sekd tutkimusten laadun ja tulosten analy-
sointiin. (35, 36.) Kerisimme aineiston haulla
Academic Search Ultimate, EconLit with Full
Text, MEDLINE, Sociology Source Ultimate ja
Scopus -tietokannoista. Suomenkielisid viitteitd
etsimme sosiaali- ja terveysministerion hallin-
nonalan avoimesta julkaisuarkistosta (Julkari),
Helsingin yliopiston avoimesta julkaisuarkistos-
ta (Helda) ja Finna-hakupalvelusta (ks. liite 1).
Rajasimme haun aikavilille 1.1.2000-31.5.2022
siten, etti tutkimusten otsikon, abstraktin tai
avainsanojen tuli sisiltdd hakutermi kahdesta eri
kategoriasta. Ensimmainen hakukategoria sisilsi
kisitteet, jotka viittasivat sanktioihin, rankaise-
miseen, sosiaaliturvajirjestelmin velvoittavuu-
teen ja tyottomien aktivointiin. Toinen kategoria
sisdlsi kasitteet, jotka viittasivat tyottomyyteen,
tyonhakuun tai sosiaalietuuksiin. Hakusanat
loytyvat liitteestd 2. Hakustrategiasta seuraa, et-
td suurin osa tarkasteltavista artikkeleista kasit-
telee tyottomyysturvaa. Mukana ovat kuitenkin
myos velvoittavuutta arvioivat eri toimeentulo-
turvalajien analyysit.

Hakutulokset kdvimme ldpi seuraavin sisdan-
ottokriteerein: 1) tutkimus kohdistuu tyottomyy-
setuuksia tai vastikkeellisia tarveharkintaisia
etuuksia saaviin tyoikaisiin henkil6ihin, 2) tut-
kimus kasittelee etuuksiin liittyvien velvoitteiden
rikkomuksista annettujen sanktioiden vaikutuk-
sia toimeentuloon, terveyteen, hyvinvointiin tai
tyovoima- tai sosiaalipalveluiden kayttoon tai
sanktioiden kohdentumista eri henkiloille, 3) tut-
kimus perustuu empiiriseen aineistoon, 4) julkai-
sukieli on englanti tai suomi, 5) tutkimus on jul-
kaistu vertaisarvioidussa lehdessa ja 6) tutkimus
kohdistuu Euroopan alueelle. Sisaltorajaukset pe-
rustuvat aiempiin sanktioinnin muita kuin tyol-
lisyysvaikutuksia koskeviin tutkimuksiin ja kir-
jallisuuskatsauksiin (8, 31). Pelkastaan sanktioin-
nin tyollisyysvaikutuksiin keskittyvia tutkimuk-
sia ei huomioitu. Menetelmi- tai aineistorajoi-
tuksia emme asettaneet. Koska suomalaisia san-
ktioiden vaikutuksia koskevia vertaisarvioituja
tutkimuksia on niukalti, hyviksyimme kirjalli-
suuskatsaukseen myos muut suomalaiset tutki-
musjulkaisut.

Kirjallisuuskatsaukseen hyviksyttavien artik-
kelien valinta eteni seuraavasti. Aluksi poistim-
me duplikaatit Zotero-ohjelman avulla. Sen jil-

keen karsimme englannin- ja suomenkielisistd
tuloksista tutkimukset, jotka eivit tayttianeet kir-
jallisuuskatsauksen sisddnottokriteerejd otsikon
tai abstraktin perusteella. Seuraavaksi luimme
kokonaisuudessaan lipi ne tutkimukset, jotka
abstraktin perusteella kisittelivit sanktioiden
vaikutuksia etuudensaajiin. Luennan perusteella
sisddnottokriteerit ldpdisevid tutkimuksia oli yh-
teensd 41. Ndiden lisdksi hyviksyimme mukaan
yhden muilta osin sisddnottokriteerit tdyttineen
saksankielisen vertaisarvioidun artikkelin. Lo-
puksi tdydensimme aineistoa vield neljalld sisian-
ottokriteerit tdyttavalla artikkelilla, jotka puut-
tuivat kirjallisuushaun kohteena olevista tieto-
kannoista. Useimmat tutkimuksista kasittelivat
Iso-Britanniaa, mutta myos Norjaa, Tanskaa,
Saksaa, Suomea ja Sveitsid. Teemoittelimme tut-
kimusten tulokset aineistoldhtoisesti sanktioiden
havaittujen vaikutusten mukaan.

ANALYYSI

Olemme jaotelleet analyysin havainnot neljain
teemaan aiempien sanktioiden eri vaikutuksia
koskevien katsausten (8, 31) ja analyysin en-
simmadisen vaiheen perusteella. Ensimmiinen
teema koskee vaikutuksia sanktionsaajien mate-
riaaliseen toimeentuloon. Se sisdltdd tutkimuk-
set, joissa kdsitellaan vaikutuksia tyottoman tai
etuudensaajan toimeentuloon ja materiaaliseen
puutteeseen. Toinen teema kisittelee sanktioiden
hyvinvointi- ja terveysvaikutuksia. Kolmas teema,
poiskiddnnyttiminen palveluista, kisittelee sank-
tioiden vaikutuksia tyottomien osallistumiseen
tyovoimapalveluihin ja aktivointitoimenpiteisiin.
Neljantend teemana on sanktioiden kohdentumi-
nen eri etuudensaajaryhmille. Analyysin kohteina
olevien tutkimusten asetelmat ja tulokset olemme
tiivistineet taulukkoon 1.

TOIMEENTULO JA AINEELLINEN PUUTE

Sanktioiden seurauksena etuudensaaja yleensi
menettdd oikeutensa sosiaalietuuteen miiraajak-
si tai toistaiseksi, miki heikentii hinen oikeut-
taan vilttimattoman toimeentulon turvaan. Niin
etuudensaajan edellytykset elid yhteiskunnassa
vallitsevien standardien mukaista elimii voivat
vaarantua. Sanktioiden on havaittu vaarantavan
etuudensaajien toimeentuloturvan erityisesti Isos-
sa-Britanniassa, mutta myos Saksassa ja Suomessa.
Iso-Britannian  ”workfare”-aktivointipolitiikka
nojaa viimesijaisen sosiaaliturvan tiukkaan tyo-
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sidonnaisuuteen. Siind korostuvat sosiaalietuuk-
sien ehdollisuus, palkkatyon vastaanottamisvel-
vollisuudet ja tiukat sanktiot (37). Vuoden 2013
Universal Credit -yleistukiuudistuksen myota
sosiaalietuuksien ehtoja kiristettiin entisestdan,
sanktiot tiukentuivat ja ne laajenivat koskemaan
etuuksia, jotka olivat aikaisemmin velvoittavuu-
den ulkopuolella (15).

Sanktiot voivat heikentdid toimeentuloturvaa
erityisesti silloin, jos niiden kannustinvaikutuk-
set jaavit toteutumatta. Taulbutin ryhman (38)
tutkimuksessa noin kahden vuoden tarkastelu-
jakson aikana lihes 800000 brittildistd menetti
(“Jobseeker’s

Allowance”) sanktioiden myotd vihintidn nel-

oikeutensa tyottomyysetuuteen
jaksi viikoksi onnistumatta kuitenkaan tyollis-
tymdan. Iso-Britanniassa viimesijaisen etuuden
(“hardship payment”) taso on yleisetuutta (“Uni-
versal Credit”) ja tyottomyysetuutta huomat-
tavasti pienempi. Yleistukiuudistuksessa sank-
tionsaajat joutuvat myos maksamaan etuutta ta-
kaisin. Velka voidaan perid sanktion paittymisen
jalkeisestd yleistuesta, mikd johtaa uusiin etuus-
menetyksiin ja pidentda ndin sanktioiden tosiasi-
allista vaikutusaikaa (39, 40). Iso-Britanniassa
ja Saksassa sanktioiden aiheuttamat etuusmene-
tykset ovat aiheuttaneet materiaalista puutetta
ja toimeentulovaikeuksia, joiden seuraukset ni-
kyvit esimerkiksi taloudellisen ahdingon koke-
muksissa, velkaantumisessa ja riittamattomassa
asuntojen limmityksessa (14, 41, 42). Sanktiot
ovat my0s lisinneet etuudensaajien riippuvuutta
vihdvaraisille suunnatuista ruoka-apupalveluista
(43, 44). Lisdksi sanktiot ovat riskitekija omai-
suusrikoksiin ja pimedan tyohon, joilla etuusme-
netyksid on kompensoitu (14, 42, 45).

Lowen ryhmin (46) mukaan sanktioiden
vaikutukset materiaaliseen puutteeseen riippuvat
siitd, pystyyko etuudensaaja kompensoimaan
etuusmenetyksid esimerkiksi kotitalouden, kan-
salaisjarjestojen ja sosiaalisten verkostojen tar-
joamalla avulla. Toisaalla on my6s havaittu, etta
etuudensaajan perheenjasenen tulot, varallisuus
ja etuudet suojelevat kotitaloutta sanktioiden ai-
heuttamilta toimeentulo-ongelmilta (15, 42).

Suomessa tyovoimapoliittisilla karensseilla
on alentavia vaikutuksia sosiaaliturvaan. Vailla
ensisijaisia etuuksia ja ansiotuloja olevien kotita-
louksien maarin on havaittu olevan yhteydessa
karenssilausuntojen yleistymiseen (47, 48). Tal-
16in ty6ttomat tulevat karenssien seurauksena ta-
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loudellisesti riippuvaisiksi toimeentulotuesta, jo-
ta voidaan edelleen alentaa tyovoimapoliittisesti
moitittavan toiminnan perusteella. Kotitalouden
riippuvaisuus viimesijaisesta toimeentulotuesta
puolestaan kasvattaa syrjdytymisen ja koyhyy-
den riskia (49, 50).

TERVEYS- JA HYVINVOINTIVAIKUTUKSET

Toimeentuloa alentaviin vaikutuksiin kytkeytyes-
sddn sanktioilla voi olla vakavia heijastinvaiku-
tuksia my0s tyottomin psykososiaaliseen hyvin-
vointiin ja terveyteen. Sanktiot heijastuvat ter-
veyteen eri mekanismein: 1) toimeentulon heik-
kenemisen ja 2) itse sanktiointiprosessiin liittyvan
psyykkisen kuormituksen (31) myota. Terveyteen
ja hyvinvointiin liittyvid vaikutuksia on tutkittu
ldhinna Iso-Britanniassa.

Sanktioiden tyollisyytta lisddvia vaikutuksia
perustellaan niiden luomalla uhalla, jonka on
arvioitu tuottavan tyonhakua tehostavia kan-
nustinvaikutuksia. Sanktiouhan psykologinen
vaikutus voi kuitenkin olla kannustamisen sijaan
tyonhakijaa lamaava. Sosiaaliturvan tiukka vel-
voittavuus yhdistettynd sanktioinnin ja etuus-
menetyksien uhkaan lisid useiden tutkimusten
perusteella pelkoa ja stressid, mika voi kytkeytya
esimerkiksi masennukseen ja ahdistuneisuuteen
(14, 15, 42, 51-54). Sanktioinnin ennakoimatto-
muus ja sen monimutkaiset perusteet vahvistavat
sanktiouhan lamaannuttavuutta (53).

Redman (55) raportoi sanktioinnin aiheutta-
van hidpeidn ja stigman kokemuksia brittilaisilla
nuorilla. Taustalla oli syyllisyyden tunteita ta-
loudellisen riippumattomuuden menettamisesta
ja kyvyttomyydesta tayttdd etuusjirjestelmin
velvoittavuuden vaatimuksia (samoin 42, 53).
Sanktioinnin aiheuttama hiped on myos yhtey-
dessd tyovoimaviranomaisten alentavaksi koet-
tuun kdytokseen asiakaspalvelutilanteissa (53).

Useissa tutkimuksissa (40, 41, 53, 56) tode-
taan toimeenpantujen sanktioiden lisidvan ah-
distuneisuuden, masennuksen ja muiden mielen-
terveysongelmien kokemuksia tyottomilla. Toi-
meenpantujen sanktioiden negatiiviset terveys-
vaikutukset ilmeneviat myos mielialalaakkeiden
lisdaantyneessa kdytossi (57). Pahimmillaan sank-
tiot voivat johtaa jopa itsetuhoisuuteen (42, 51).

Sanktioiden terveyttd ja hyvinvointia heiken-
tavadt vaikutukset koskevat erityisesti niitd etuu-
densaajia, jotka ovat jo valmiiksi haavoittuvai-
sessa asemassa, esimerkiksi psyykkisesti sairaita



henkiloitd (53, 54, 56). Lisiksi toimeenpantujen
sanktioiden on havaittu heijastuvan etuuden-
hakijoiden perheisiin. Sanktioita seuraavat toi-
meentulovaikeudet lisddvit lasten kaltoinkohte-
lun riskii ja kayttiytymisongelmia seka hiiritse-
vit lasten kognitiivista kehitysta (31, 41).

POISKAANNYTTAMINEN PALVELUISTA

Terveyteen, hyvinvointiin ja toimeentuloon liitty-
vien seurauksien ohella sanktiot ovat yhteydessa
etuudensaajan poiskdannyttimiseen palveluista.
Poiskidnnyttiminen tarkoittaa sosiaaliturvajir-
jestelmdn institutionaalisia kaytintoja, joiden
seurauksena haavoittuvassa asemassa olevalta
yksiloltd evitidn padsy tai hin muuten estyy osal-
listumasta tyovoima- tai aktivointipalveluun (11).
Poiskiddnnyttimisen seurauksena etuudensaaja
voi jdiddd tarvitsemansa palvelun ulkopuolelle
pelkin vihimmadisturvan tai perheen tai muun
epavirallisen avun piiriin.

Tutkimusten perusteella sanktiot lisdavit
myos tyonhakijoiden siirtymid tyovoiman ulko-
puolelle (23, 24, 29, 58). Havainto on tirkea
tdssd yhteydessi, koska siirtyma vaikuttaa myos
saatavilla oleviin palveluihin. Buskin (24) mu-
kaan Suomessa sanktioilla on yhteys siirtymiin
tyovoiman ulkopuolelle niin ansioturvan kuin
tyomarkkinatuen piirissi olevilla tyottomilla.
Tyottomyys saattaa silloin jatkua toimeentulo-
tuen piirissd tai kokonaan ilman etuuksia (ks.
20). Arnin ryhma (29) liittaa Sveitsissa havaitut
sanktioinnin jalkeiset siirtymat tyovoiman ulko-
puolelle halukkuuteen jatkaa tyonhakua itse-
ndisesti ilman tyottomyysturvajirjestelmian pai-
nostavaa velvoittavuutta sanktioineen. Lisdksi
on arvioitu, ettid osa sanktioiduista tyOottomista
saattaa lopettaa tyonhaun kokonaan ja siirtyy
tyoskentelemdidn pimedsti (23). Buskin (24) mu-
kaan siirtymat tyovoiman ulkopuolelle saattavat
my0s perustua siihen, ettd tyoton on jo sovitusti
aloittamassa opinnot tai tyoskentelyn tulevai-
suudessa, eika siksi hakeudu vilittomasti toihin
sanktion saadessaan.

Vaikka sanktiot myos kannustavat osaa tyot-
tomistd osallistumaan aktivointipalveluihin (24),
mikd onkin yksi sanktioiden tavoite, sanktioin
pakotettu osallistuminen saattaa heikentdad tyo-
voimapalveluiden muutoin myonteisia vaikutuk-
sia tyottoman toimintakykyyn ja tyollistymiseen.
Aktivointipalvelujen mielenterveyttd kohentavat
vaikutukset on nimittdin havaittu heikommiksi

niilld henkil®illd, joihin kohdistuu sanktiouhka,
verrattuna palveluihin vapaaehtoisesti osallistu-
viin (59). Beckin (60) mukaan velvoittavuus ja
sanktioiden uhka rajoittaa tyottomien omaeh-
toista toimintaa ja valinnanvapautta palvelujér-
jestelmissd, minka seurauksena he sitoutuvat
heikommin palveluihin ja kieltdytyvat herkem-
min yhteisty0std ty6voimaviranomaisten kanssa.
Tiukka velvoittavuus sanktioineen alentaa useis-
sa tutkimuksissa motivaatiota osallistua tyo-
voimapalveluihin ja niihin liittyviin viranomais-
tapaamisiin (41, 42, 54, 61, 62). Valittivinid me-
kanismina voi olla sanktioista aiheutuva psyko-
sosiaalinen kuormitus, joka pahimmillaan johtaa
syrjdytymiseen palvelujarjestelmista (14, 31).

Toisaalta suomalaisen perustulokokeilun yh-
teydessd havaittiin kiinnostavasti, ettd vastikkee-
tonta perustuloa saaneet tyonhakijat osallistuivat
tyovoimapalveluihin edelleen lihes verrokkiryh-
mén veroisesti, minka tulkittiin kertovan myon-
teisestd kokemuksesta kyseisista palveluista (63).
Kuitenkin suomalaisten nuorten on havaittu
valttelevin osallistumista tyollistimispalveluihin
heitd koskevan koulutukseen hakeutumisen vel-
vollisuuden ja sen rikkomisesta seuraavien sank-
tioiden takia (64).

Kaikkiaan sanktioiden poiskddnnyttivit vai-
kutukset korostuvat niiden yhteiskunnan margi-
naalissa olevien tyonhakijoiden kohdalla, joilla
on muita tyottdmid suurempi tarve palveluille
(23, 56, 61-62). My6s Nurminen, Sihvonen ja
Tuovinen (65) kiinnittivit huomiota toiminta-
kykyrajoitteista kirsivien henkiléiden ongelmiin
luovia monimutkaisessa etuus- ja palvelujirjes-
telmassa.

SANKTIOIDEN KOHDENTUMINEN ERI VAESTORYHMILLE

Suomalaistutkimusten perusteella tyovoimapo-
liittiset sanktiot eli karenssit jakaantuvat epita-
saisesti eri vdestoryhmien vililld. Sanktiot ovat
erityisen yleisid nuorilla, matalasti koulutetuilla
ja maahanmuuttajilla (24, 64, 66-67). Pitkiai-
kaistyottomit ovat yliedustettuina useamman ka-
renssin saaneiden joukossa (67). Lisiksi tydmark-
kinatuen ja peruspdivirahan saajilla vaikuttaa
olevan ansiosidonnaisen piirissd olevia korkeam-
pi sanktiointiriski (24, 67). Huomionarvoista on,
ettd tyottoman toimintakykyd selvisti heikenti-
vit terveysongelmat eivit alenna sanktioinnin ris-
kia (10). Psyykkisten ja fyysisten vaikeuksien on
jopa havaittu lisidvin toimeentulotuen ja tyotto-
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teesta, henkilékohtaisista toimintavalmiuksista ja mahdollisuuksista
vaikuttaa omaan tyollisyyteensi. Jos tyontekiji arvioi etuudensaajan
yhteistyohaluttomaksi tai vastuulliseksi omasta tydttdmyydestiin,
hinti sanktioitiin todennikdisemmin. Sanktiointia vilteltiin, jos

etuudensaaja oli sairas ja siten kyvyton tiyttimiin velvoittavuusvaa-

timukset.

Sanktiointipaatoksid ohjasi tyontekijoiden harkinta siitd, miksi etuu-

densaaja jatti velvoittavuusvaatimukset tdyttamattd. Terveysongelmis-

ta kérsivid tyokyvyttdmyysetuuksien saajia sanktioitiin harvemmin

kuin viimesijaisella etuudella olevia, joihin sovellettiin tiukempia

velvoittavuusvaatimuksia.

Tyonhakijan ulkoniko, puhetapa ja kehonkieli ohjasivat tyévoima-

viranomaisen tulkintaa ty6ttomin “kelvollisuudesta” tydttomyyse-
tuuden kannalta. Tulkinta vaikutti sovellettavien aktivointitoimien

ankaruuteen.

Tyontekijit, joilla oli aiempia kokemuksia aktivointivaatimuksia

rikkovista tyonhakijoista, olivat vihemmiin ankaria sanktioiden kiy-

tossd. He sanktioivat etnisiin vihemmistoihin kuuluvia tyénhakijoita

vihemmin verrattuna kantaviestoon.

Kvalitatiivinen tutkimus. Aineisto kerittiin ha- | Sanktiointipaitoksiin vaikuttivat arviot tyénhakijan tyonhakuasen-

vainnoimalla asiakaspalvelutilanteita Norjan
ty6- ja hyvinvointihallinnossa ja haastattele-

malla asiakastyontekijoitd (n:

12).

Kvalitatiivinen tutkimus. Aineisto kerittiin

haastattelemalla Norjan tyo- ja hyvinvointi-

hallinnon asiakastyontekijoita (n

227).

Kvalitatiivinen tutkimus. Aineisto kerittiin

haastattelemalla tyévoimatoimistojen henkil6-

kuntaa ja tyénhakija-asiakkaita.

Kvantitatiivinen tutkimus. Tutkimuksen

kyselyaineisto koostui 470:sta Norjan tyo- ja

hyvinvointihallinnon asiakastyéntekijasta.
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myysetuuden epdidmisen mahdollisuutta (10, 68).
Sanktiot vaikuttavat siis kohdentuvan tyémark-
kinoiden marginaalissa oleville tyottomille, joilla
on korkeampi koyhyysriski ja heikompi tyollis-
tymisennuste. Myos kansainvilisten havaintojen
mukaan sanktioiduille on usein kasautunut sosiaa-
lista huono-osaisuutta (esim. 53, 56, 69, 70). On
perin nurinkurista, etti sanktiot kasaantuvat
henkiloille, joilla on alhainen toimintakyky ja
heikoimmat edellytykset tdyttid etuuksien vel-
voittavuusehtoja.
Sanktioiden
myos niin sanotut informaatioloukut. Informaa-

kohdentumiseen vaikuttavat
tioloukuissa on kyse siitd, ettd henkil6lld on
vaarda tai epatdydellistd tietoa etuuksista ja nii-
hin liittyvista hallinnollisista menettelyista (71).
Etuudensaajien tietopuutteet velvoittavuussian-
noistd esimerkiksi heikon kieli- tai lukutaidon
seurauksena lisiavit sanktioinnin riskia (41, 69).
Myos Suomessa on havaittu, ettd tyottomat ei-
vit aina ymmarrd tyottomyysturvaan liittyvid
velvoitteitaan, mikd voi johtaa tyottomyyse-
tuussanktioon ja/tai toimeentulotuen perusosan
alennukseen (72-74). Tyonhakijoiden tietopuut-
teet ja tulkintavaikeudet karenssisaannoistd ovat
myos yhteydessd haluttomuuteen ottaa vastaan
osa-aikaista tyotd kokoaikaisen tyon etsimisen
aikana, eivitka tyonhakijat halua ottaa riskid
mahdollisesta tyostd eroamisesta seuraavasta ka-
renssista (74).

Sanktioiden kohdentuminen riippuu myos
tyovoimaviranomaisten harkintavallasta ja *liik-
kumavarasta” sanktiopditosten teossa. Saksassa
ja Tanskassa harkintavallan kaytto sanktioinnis-
sa vaihtelee tyovoimatoimistojen toimintakult-
tuurien mukaan, mika selittda osaltaan alueellisia
eroja sanktioiden maarissa (25, 75). Sanktioiden
harkinta perustuu sdaantdjen ja toimistokohtais-
ten kadytdanteiden ohella viranomaisten subjektii-
visiin arvioihin siitd, onko ty6ton omalla toimin-
nallaan ansainnut rangaistuksen, minkalainen
asenne hinelli on tyonhakuun, onko hinen
mahdollista vaikuttaa omaan tyollistymiseensa
tai edesauttaako sanktiointi hinen tyonhakuaan
(76-81). Tyovoimaviranomaiset voivat antaa jo-
pa tyottoman ulkonaon, puhetavan ja kehonkie-
len ohjata tulkintaa tyottomin “kelvollisuudes-
ta” tyottdmyysetuuteen (81).

Norjassa ja Saksassa on havaittu, ettd viran-
omaisten harkinta voi my6s suojella sairaita, tur-
vapaikanhakijoita tai muuten haavoittuvaisessa
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asemassa olevia etuudensaajia sanktioinnilta
(77-80, 82). Samoin Suomessa sosiaalityonte-
kijit ovat yksilokohtaisen harkinnan perusteella
ehkiisseet sosiaalityon asiakkaiden toimeentu-
lotuen perusosan alentamista silloin, kun sank-
tioinnilla ei ole arvioitu olevan tyonhakuun
kannustavia vaikutuksia esimerkiksi asiakkaan
terveydentilan vuoksi (68, 72). Havainnot ovat
perdisin ajalta ennen kuin perustoimeentulotuki
siirrettiin Kelan toimeenpantavaksi. Taman niin
sanotun Kela-siirron myoti tuensaajien elimin-
tilanteet on otettu heikommin huomioon perus-
osan alentamispaatoksissa (10).

JOHTOPAATOKSET: ONKO SANKTIOIDEN KOKONAISUUS
OIKEASUHTAINEN?

Olemme tidssi systemaattisessa katsauksessa eri-
telleet sosiaaliturvan vastikkeellisuuden muita
kuin tyollisyysvaikutuksia kansainvilistd ja koti-
maista tutkimuskirjallisuutta aineistona kayttien.
Olemme tarkastelleet etenkin vahvan vastikkeel-
lisuuden (vrt. 7) eli tyoikdisen vieston kayttiy-
tymiselle asetettujen ehtojen tdyttimaittd jacta-
misestd asetettavien sanktioiden seurauksia.
Kirjallisuuteen perustuen olemme jisentineet
sosiaalietuuksien sanktioinnin vaikutuksia etuu-
densaajan toimeentuloon, hyvinvointiin ja ter-
veyteen, tyovoimapalveluihin osallistumiseen ja
kohdentumiseen.

Havaintojemme perusteella sosiaaliturvan
sanktiointi liittyy ensinnikin etuudensaajien toi-
meentulovaikeuksiin. Sanktiointi saattaa syven-
tdd koyhyysriskid ja materiaalista puutetta perus-
ja viimesijaisen turvan varassa olevilla. Sanktiot
on yhdistetty vakaviin taloudellisiin seuraamuk-
siin kuten ylivelkaantumiseen, maksuongelmiin
ja kyvyttomyyteen huolehtia perustarpeista (ruo-
ka, lammitys).

Toiseksi, sanktioilla on terveys- ja hyvinvoin-
tiseurauksia. Toimeentuloturvan heikentymisen
ohella sanktioinnin aiheuttama stigma ja tyotto-
main toiminnan liian ankara ohjaaminen voivat
aiheuttaa psykososiaalisia ongelmia, kuten stres-
sid ja ahdistusta. Sanktiot muodostavat tervey-
teen kohdistuvan riskin erityisesti jo valmiiksi
haavoittuvassa asemassa olevilla, kuten psyyk-
kisesti sairailla henkil6illa. Sanktiot heijastuvat
kielteisesti myos vanhemmuuteen ja sitd myota
lasten hyvinvointiin.

Kolmanneksi, sanktiot eivat aina edistad tyot-
tomien aktivointia, vaan pdinvastoin ruokkivat
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tyonhakijoiden epiluottamusta palvelujirjestel-
mad kohtaan ja voivat heikentda motivaatiota
osallistua tyollistymistd edistdviin palveluihin.
Sanktioinnin seurauksena tyovoimaviranomaiset
saattavat menettdd asiakaskontaktin erityisesti
heikossa asemassa oleviin tyonhakijoihin.

Neljanneksi, sanktiot ovat ongelmallisia nii-
den kasautumisen ja kohdentumisen kannalta.
Sanktiot kasautuvat erityisesti niille tyonhakija-
ryhmille, joilla on jo ennestidn vaikeuksia tyol-
listya ja heikompi toimintakyky padrjata tyotto-
myysturvan “velvoittavuusviidakossa”. Etenkin
ndiden tyonhakijaryhmien kohdalla sanktiot
voivat tyOllistymisen sijaan syventdd tyottomyy-
den ja syrjaytymisen kierrettd. Kyseessid ovat
kaikkein eniten palveluntarpeessa olevat henki-
16t, joiden pddsy koulutus-, sosiaali-, terveys- ja
tyovoimapalveluihin voi estyd tai viivdstyd tai
tyonhakijan motivaatio hakeutua palveluihin va-
hentyi sanktioinnin myo6ta.

Sanktioiden vakavia taloudellisia ja hyvin-
vointiseurauksia voi selittad mekanismi, joka kyt-
kee koyhyyden tiedonkasittelykapasiteetin heik-
kenemiseen (83) etenkin perus- ja viimesijaisen
turvan varassa olevilla (84): taloushuolet sitovat
kognitiivisia resursseja, joita ei endd riitd kuntou-
tukseen tai tyonhakuun. Toimeentulohuolien vai-
kutusta kognitioon voi verrata unettomuuteen ja
vaikutus voi esiintyd kenelld tahansa (83): tamd
”kognitiivinen vero” olisi huomioitava sellaisin
politilkkatoimin, jotka lisddvdt koyhyydestd
karsivien taloudellisia mahdollisuuksia ja siten
vapauttavat kognitiivisia resursseja. Tydvoima-
politiikan kohdalla tillainen toimi voisi olla vel-
voittavuuden vihentiminen viimesijaisen turvan
saajilla Tanskan mallin tapaan (4, s. 46). Orpon
hallitusohjelmassa esitetidn pikemminkin piin-
vastaista.

Kansainviliseen keskusteluun verrattuna ha-
vaitsimme my®0s, ettd suomalaisesta keskustelus-
ta puuttuu kisitteistod ja teoreettista ja empiiris-
td ymmarrystd ilmiostd, jossa hyvinvointivaltio
tuottaa pahoinvointia kansalaisilleen. Suomessa
vailla syyperusteista etuutta olevien tulottomien
kotitalouksien mddran kasvu indikoi tallaista
valtion aiheuttamaa harmia ja institutionalisoi-
tua poiskdannyttdmista (12). Kysymmekin, onko
Suomen monimutkainen velvoittavuusjirjestel-
ma endi perusteltavissa perustuslain mukaisella
oikeudella tyollistymista edistiaviin palveluihin?

Perustuslain mukaan valtiovallan on edistet-



tavi oikeutta tyohon ja tyollistymista edistivddn
palveluun (PL 2 luku 18 §) ja sosiaaliturvaan
(2 luku 19 §). Sosiaaliturvan osalta tarkastellaan
erikseen oikeutta vihimmaiis- ja syyperusteiseen
turvaan (19 § 1 ja 2 momentit). Perusoikeus-
punninnassa on katsottu, ettid sosiaalietuuden
saamiselle voidaan asettaa ehtoja, joiden tavoite
on saattaa etuutta saava henkil6é hinen elimin-
tilanteeseensa sopivan palvelun piiriin seka edis-
tdd hdnen tyollistymistian. Anna-Kaisa Tuovisen
mukaan etuuksia koskevien ehtojen on oltava
asiallisesti perusteltuja suhteessa etuuden taustal-
la olevaan sosiaaliseen riskiin”. (85 s. 11.) Myos
etuussanktiot ovat perustuslain nikokulmas-
ta hyviksyttiavid. Kotkaksen ryhmin mukaan
”etuuden epddmisen tai heikentimisen [tulee]
olla asiallisesti ja vaikutuksiltaan oikeassa suh-
teessa sithen, minkalaisia tyollistymistd edistdvia
toimia henkilolle on ollut tarjolla ja mitd hinen
syykseen voidaan lukea” (18, s. 57). Toimeentu-
lotuen perusosan alentamistakin pidetiin perus-
oikeuksien mukaisena, koska yksilon katsotaan
voivan taata itselleen toimeentulo osallistumalla
tyohon tai tydvoimapoliittiseen toimenpiteeseen:
”[o]leellista on, ettid henkilolld on ollut todellinen
mahdollisuus itse hankkia toimeentulonsa” (18,
s. 40).

Sanktioiden kielteisten hyvinvointi- ja koh-
dentumisongelmien perusteella nykyjarjestelma
ei kuitenkaan onnistu edellytyksessa, jonka mu-
kaan etuuksille asetettujen ehtojen ”tdyttamisen
tulee olla yksilolle tosiasiallisesti mahdollista”
(18, s. 158). Perusoikeuksien toteutumisen niko-
kulmasta velvoittavuus ja sen toimeenpano on
kehkeytynyt raskaaksi jarjestelmaksi. Talloin
aktivointipolitiikan mahdollisuudet ehkaista syr-
jaytymistd ja edesauttaa tyOelimidin integroitu-
mista heikentyvit. Siksi perusoikeuksien (PL 2
luku 18 §) tosiasialliseen toteutumiseen erillis-
lainsdaddnnon toimeenpanossa tulisi kiinnittaa
nykyistd enemman huomiota (Tyottomyysturva-
laki, Laki julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelus-
ta, Laki toimeentulotuesta). Oikeutta tyohon ja
tyollistymista edistaviin palveluihin voisi edistaa
muutoin kuin toimeentuloturvaan kohdistetta-
van uhkan keinoin sellaisilla vdestoryhmilla, joi-
hin velvoittavuus ei ”pure”.

Analyysimme perusteella esitimme yhteiskun-
nallisesti keskusteltavaksi, missa kulkevat liian
tiukan velvoittavuuden rajat, ja milld perusteel-
la ja kenella on oikeus ne maaritella. Olisi ar-

vioitava, palvelevatko rankaiseminen ja sanktiot
tosiasiallisesti tyovoimapolitiikan ja poliittisen
pddtoksenteon tavoitteita. Entd kannattaako
sanktiot jatkossakin ulottaa viimesijaisiin etuuk-
siin, kun samaan aikaan tavoitellaan byrokratia-
loukkujen purkamista? Juuri vdhimmadisturvan
saajilla niin informaatio-, byrokratia- kuin ta-
loudellisetkin sosiaaliturvan loukut ovat kaik-
kein syvimpid siind missd ansio- ja perusturvaa
saavia tyonhakijoita tukevat verrattain anteliaat
sovitellut etuudet (ks. 73). Velvoittavuuskeskus-
teluun liittyykin ymmartdmattomyyttd nykyisen
jarjestelmdn monimutkaisuudesta ja myos ”ohi-
puhumista” (86): poliittisessa retoriikassa ”kan-
nustaminen” mielletaian velvoitteiksi, kun taas
tutkimusymmarryksessa kannustinloukku tar-
koittaa tilannetta, jossa etuuskokonaisuus ei
kannusta taloudellisesti hakeutumaan t6ihin.

Velvoittavuus- ja sanktiojirjestelmin eri vai-
kutuksia tulisi tutkia Suomessa entista laajem-
min (vrt. 87). Sanktioita tulisi arvioida syste-
maattisesti eri viestoryhmien ja etuudensaajien
nikokulmasta, koska sanktioiden kielteisilli vai-
kutuksilla on taipumus korostua yhteiskunnan
marginaalissa olevilla tyonhakijoilla, joilla on
korkeampi syrjdytymisriski. Toimeenpantujen
sanktioiden ohella tulisi tutkia uuden muistutus-
kdytinnon uhkavaikutuksia. 2.5.2022 voimaan
astuneen lakimuutoksen (HE 167/2021) myota
tyonhakijavelvoitteiden laiminlyonnisti seuraa
kirjallinen varoitus ennen etuuden epdamista.
Vaikka lakimuutosta on perusteltu tyottomyys-
turvan seuraamusjirjestelmin kohtuullistamisel-
la (88), olisi uudessa tilanteessa tutkittava varoi-
tusten antamiskiytintojd ja varoitusten luomaa
etuusmenetysten uhkaa, jolla voi olla ei-toivottu-
ja, tyo- ja toimintakykyd alentavia psykologisia
vaikutuksia.

LOPUKSI

Sosiaaliturvan sanktioinnilla on ei-tarkoitettuja,
muita kuin ty6llisyysvaikutuksia, jotka kyseen-
alaistavat jirjestelmin legitimiteetin sosiaalises-
ta riskistd kirsivan tyoikdisen vieston kannal-
ta. Sanktioita on arvosteltu tyomarkkinoiden
rakenteellisten ongelmien yksiloimisestd ja siitd,
ettd niiden toimenpanossa ei huomioida riitti-
visti tyottomien erilaisia edellytyksid tyollistya
avoimille tyomarkkinoille (esim. 37). Sanktiot
vaarantavat oikeuden riittivddn perusturvaan
erityisesti niilld tyottomilld, joiden todelliset tyol-
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listymismahdollisuudet ovat vihiiset. Heille ny-
kyjarjestelmd muodostaa riskin tulla sysidtyksi
pois tyottomyysturvalta ja te-palveluiden piirista.
Tyonhakijavelvollisuudet laiminlyonyt toimeen-
tulotuen hakija siirtyy tilanteen pitkittyessi Kelan
ilmoituksen perusteella sosiaalitoimen asiakkaak-
si. Sanktioinnilla on saatettu titi ennen lisitd
henkilon etdisyyttd tyomarkkinoista ja tyollisty-
misti edistivistd palveluista.

Sanktioilla on my6s pitkdaikaisvaikutuksia
sosiaaliturvaan. Mikili sanktiolla evitidan oi-
keus ansiosidonnaiseen tyottomyysturvaan, ei
taltd ajalta kerry eliketta. Mikali tyottomyydes-
td tyollistytdan sanktion vuoksi heikompaan tyo-
suhteeseen, pienempi palkka heikentid samalla
tyoelikekertymdi. Lisdksi nykyinen velvoitta-
vuus- ja sanktiointijarjestelmd kuormittaa tyon-
hakijoita, te-asiantuntijoita ja etuudenmaksajia
myos hallinnollisesti: siihen liittyy sekd infor-
maatio- ettd byrokratialoukkuja (74). Paitsi, etta
tyottoman on tdytettdva tyottoman tyonhakijan
eri velvollisuudet, tyottomyys edellyttda henki-
16ltd etuus- ja palvelujirjestelmidn kytkosten
samoin kuin eri etuuksien ehtojen tuntemista.
Tyottoman kannalta te-palveluiden ja etuuksien
maksajien viliset roolit ovat vaikeita hahmottaa
ja sosiaaliturvaoikeuksien selvittely esimerkiksi
omaehtoisen koulutuksen tai yrittdjyyden koh-
dalla voi olla vaikeaa (esim. 74). Edelleen, tyo-
terveyshuoltoa ei tyottomilld ole, vaikka etenkin
pitkdaikaistyottomista monella on tyokykya hei-
kentava pitkaaikaissairaus (89).

Tyovoimapolitiilkka voisi muotoutua hyvin
toisenlaiseksi, jos sen lihtokohdaksi otettaisiin
tyonhakijan valintojen ohjaaminen hienovarai-

sella, toimijuutta vahvistavalla tavalla (vrt.
“empowering”, 90). Painopistettd voitaisiin siir-
tdd hienovaraisempaan “tuuppaamiseen” (vrt.
“nudging”) ja kevyempaidn velvoittavuuteen, esi-
merkiksi sopimiseen tavoitteista ja tukitoimista
ilman velvoittamista. ”Tuuppausta” koskevassa
keskustelussa punnitaan, missd méarin valtio saa
ylipddnsi puuttua kansalaistensa autonomiaan
tai pitdd heitd irrationaalisina toimijoina (ks. 90).
Tyottomyysturvan velvoittavuus- ja sanktiointi-
jarjestelmdlla puututaan voimakkaasti ansio- ja
perusturvaa tarvitsevan kansalaisen autonomi-
aan.

Raskaan velvoittavuuden sijaan eritoten kou-
lutukseen ja uusiin taitoihin panostaminen olisi
tarkoituksenmukaista, koska pitkddn tyottoma-
nd oleva viest6 on usein matalasti koulutettua.
Nyt heihin kohdistuu sanktiointia, kun puutetta
on taidoista. Sosiaaliturvan vastikkeellisuuden
(ks. 6, 7) tulisi ennen kaikkea edistid sanktioi-
tavien henkildiden tyollistymisedellytyksia ja
palvelunsaantia, ei kddnnyttdd heitd pois (vrt.
11-13).
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tyottomyysturvan poiskdannyttivit vaikutukset”
-tutkimushanketta.
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in Employment Services: A Systematic Literature Review. Sosiaalilidketieteellinen aikakauslehti — Journal of

Social Medicine 2024:61: 122-143.

Benefit sanctions refer to temporary reductions or
interruptions of benefit payments when welfare
recipients fail to comply with the conditions for
receiving the benefit. So far, the previous research
has mainly focused on evaluating the employ-
ment effects of the imposed sanctions rather than
their broader outcomes. In this systematic review,
we provide a thorough analysis and synthesis of
evidence from studies examining wider conse-
quences of sanctions, including poverty and ma-
terial hardship, disengagement from the welfare
system, and adverse health outcomes.
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Based on the reviewed studies, sanction-
ing may deepen the risk of poverty and expose
benefit claimants to material hardship, such as
food insecurity and difficulty in paying bills. Sec-
ondly, strict welfare conditionality backed up by
tough sanctioning may lead to severe psychoso-
cial problems. Thirdly, sanctioning may damage
claimants’ motivation to participate in activation
measures aimed at improving their employabili-
ty. Finally, vulnerable societal groups who have
difficulties complying with welfare conditionality
requirements seem to face an increased risk of
sanctioning.



The evaluation of the wider impacts of ben-
efit sanctions has been entirely absent from the
Finnish discussion. In the future, the feasibility of
imposing sanctions must be evaluated from the
perspective of vulnerable population groups de-
pendent on social benefits and public services.
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