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ELsa KEskITALO & VAPPU KARJALAINEN
Mitid on aktivointi ja aktiivipolitiikka?

uhe aktivoinnista on vuosien mittaan laajentunut
yleisermmiiksi aktiivisen kansalaisuuden diskurssiksi
yhteiskunnassa.

Kiadessdsi on kirja pitkittyneestd tyottomyydestd, sen seurauksista
ja ratkaisuyrityksistd Suomessa ja Euroopassa. Vaikka taloudellinen
lama toistuvasti yhteiskunnassa voitetaan ja alkaa noususuhdanne,
silti pitkdaikaistyottomyydelld on taipumus jatkua vuodesta toiseen.
Linsimaissa onkin alettu puhua rakenteellisesta tydttomyydesti. Sen
purkamiseen tarvitaan monia eri toimijoita ja laaja-alaista yhteiskun-
tapolitiikkaa.

Aktivointipolitiikassa on perimmaltididn kyse siité, ettd tyottoméiksi
jadnyt, tyottomyysturvaa tai toimeentulotukea saava henkilo palaisi
mahdollisimman nopeasti takaisin palkkatyohon. Tavoitteena on, etté
tyoikdisten kansalaisten toimeentulo ei olisi pitkid aikoja sosiaalitur-
van varassa vaan heistd tulisi itseddn (ja perhettdan) eldttavid tyossi
kayvid veronmaksajia. Kyse on hyvinvointivaltion muutoksesta, jossa
tyollisyydestd on tullut aiempaa vahvemmin myos sosiaalipolititkan
tavoite. On alettu puhua aktiivisesta sosiaalipolitiikasta ja ylipdansi
aktiivipolitiikasta.

Tyottomyyden estiminen ja hillitseminen on kaikissa lansimaisis-
sa yhteiskunnissa ensiarvoisen tirkedd. Hyvinvointivaltion kestivyys
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pohjaa tyoyhteiskuntaan ja siihen, ettd kansalaiset osallistuvat tyoela-
miin. Tyottomien aktivointi on aina yhteiskuntapolitiikkaa, erityises-
ti talous-, tyollisyys- ja sosiaalipolitiikkaa. Yleisessi tarkastelussa se on
tyollisyyspolitiikkaa, jota Euroopassa myos aktiiviseksi tydvoimapo-
lititkaksi kutsutaan. Kohdennetussa merkityksessd aktivoinnista pu-
hutaan syrjdytymisvaarassa olevien nuorten ja pitkiaikaistyottomien
yhteydessi. Heihin kohdennettua politiikkaa kutsutaan aktivointipo-
lititkaksi ja/tai aktiiviseksi sosiaalipolitiikaksi. Aktivoinnissa tyotto-
min kansalaisen vastuita ja velvollisuuksia hyvinvointiyhteiskunnassa
madritellddn uudelleen. Kdytdnnossd tdima tarkoittaa sité, ettd oikeus
toimeentuloturvaan ja velvollisuus osallistua tyohon tai koulutukseen
kytkeytyvit aikaisempaa tiiviimmin yhteen.

Tyoikéisen véeston aktiivisuutta lisddvdn politiikan taustalla on
tarve hillitd hyvinvointivaltion sosiaaliturvamenoja. Erityisesti vies-
ton ikddntyminen on tuomassa uudenlaisia viestdtason tarpeita ja
lisddmissd hyvinvointivaltion kustannuksia. Aktiivipolitiikan ja akti-
voinnin taustalla voidaan ndhda my6s ideologisia syiti. Erityisesti laa-
jasti levinnyt uusliberaali talouspoliittinen suuntaus, joka pyrkii julki-
sen vallan kustannusten alentamiseen, on keskeinen taustavaikuttaja.
Lisidksi globaali kansainvilinen kilpailu ja avoin talous ovat vihen-
tianeet kansallista liikkumavaraa muun muassa verotuksen suhteen.
(Pierson 2001; Bonoli ym. 2000; Taylor-Gooby 2008; Julkunen 2006.)
Hyvinvointivaltion haasteet ja uudistamistrendit ovat yleismaailmal-
lisia. Raija Julkunen ja Matti Sihto avaavat tdssi kirjassa aktiivipolitii-
kan ja aktivoinnin kansainvilisté ja kansallista rantautumista vihitel-
len osaksi hyvinvointivaltiota ja sen sosiaali- ja tydvoimapolitiikkaa.

Aktivointi on tarkoittanut hyvinvointivaltioiden tavoitteiden, sdi-
dosten ja keinojen uudelleenarviointia sekd yleistd tyokeskeisyyden
lisdantymistd. Ratkaisuja haetaan pitkiaikaistyottomyyteen ja sithen
kytkeytyvdin muuhun syrjiytymiseen. Erityistd huolta kannetaan
nuorten tyottomyydestd ja sen mahdollisista syrjaytymisvaikutuk-
sista. Tyollisyys- ja sosiaalipolitiikan lisdksi aktivointiin kytkeytyy
terveys- ja koulutuspolitiikkaa kuin myos nuoriso- ja ikipolitiikkaa.
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Yleisesti voidaankin puhua aktiivipolitiikasta. Se pitad sisdllddn laaja-
alaista toimintapolitiikkaa, joka tukee tyoikdisen vieston osallistu-
mista tyohon.

Yksiloon kohdistuva aktivointi

Aktivointi on muuttanut yksilon ja yhteiskunnan suhdetta siitd, mil-
lainen se oli hyvinvointivaltion alkuvuosikymmenind. Tyottoman
tyottomyys- ja sosiaaliturvan saantiehdot ovat kiristyneet, ja hinelld
on velvoite osallistua julkisen vallan hinelle osoittamiin ty6llistymis-
ja aktiivitoimiin. Velvoitteet ovat vuosi vuodelta kiristyneet. Uutta
aktiivisuuntauksessa on ollut tyvhon liittyvien velvollisuuksien liitti-
minen viimesijaiseen tyottomyysturvaan ja sosiaalihuollon toimeen-
tulotukeen. My6s heikossa asemassa olevilta tyottomiltd on alettu
vaatia aktiivisuutta.

Tyottomyyden vuoksi etuuksia saavan henkilon tulee edistdd
omia tyollistymismahdollisuuksiaan ja tydnsaantiaan osallistumalla
aktiivitoimiin. N&itd ovat muun muassa koulutus, tycharjoittelu ja
palkkatuettu ty6. Sdddosten mukaan osallistuminen aktiivitoimiin
on tyottomille sekd oikeus ettd velvollisuus. Mikili ty6ton ei toimi
velvoitteiden mukaan ja kieltdytyy hidnen kanssaan sovituista aktii-
vitoimista, seurauksena voi olla sanktio kuten tuen alentaminen tai
sen menetys mairiajaksi. Lihtokohtaisesti ty6ttomin tulee osoittaa
etsivinsd aktiivisesti tyotd tai koulutuspaikkaa.

Aktivointi on tarkoittanut tyottomien palveluvalikoiman kehit-
tdmistd ja palvelujen yksilollisyyden lisddmistd. Yksilollinen palvelu
tarkoittaa asiakkaan ja viranomaisen yhdessi laatimia suunnitelmia
ja sopimuksia, jotka ovat yleisesti kdytossd tyohon aktivoivissa pal-
veluissa (Eischenhofer & Westerveld 2005). Esimerkkini niistd ovat
tyonhakusuunnitelma ja aktivointisuunnitelma, joissa sovitaan tyot-
tomén tyollistymistd edistdvistd toimista ja niiden toteuttamisesta.
Suunnitelmilla ja niiden sopimuksellisuudella on yhteys kansalaisen
sosiaalisiin oikeuksiin. Toomas Kotkas erittelee tissd kirjassa suun-
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nitelmien kiyttod ja sosiaalioikeuden sopimuksellisuutta ty6ttomin
kansalaisen nidkokulmasta.

Aktiivipolitiikan uudistukset

Aktiivipolitiikan uudistuksia on tehty useimmissa hyvinvointivalti-
oissa 1990-luvun alusta alkaen (Ledemel & Trickey 2011; van Berkel
& Hornemann Moller 2002; Gilbert & van Voorhis 2001; Valkenburg
& van Berkel 2007; Hvinden & Johansson 2007). Sosiaaliturvaan on
useimmissa maissa lisitty tydhon kannustavia ja aktivoivia elementte-
ja. Eri maiden uudistuksissa on huomattavia yhtildisyyksid, minki on
arvioitu viittaavan ideoiden siirtymiseen maasta toiseen oppimispro-
sessien kautta. (Mm. Taylor-Gooby 2005.) Uusien ideoiden levidmi-
sessd asiantuntijayhteisoilld on ollut merkittavi rooli. Kansainvilisistd
jarjestoistda OECD ja EU ovat aktiivisesti 1990-luvun alkupuolelta lih-
tien tukeneet ty6hon kannustavaa ja aktivoivaa politiikkaa julkaisuis-
saan ja ohjelmissaan (ks. Armingeon & Beyeler 2004).

Eri maiden hyvinvointipolitiikassa on nidhtidvissi kansainvilinen
reformikeskustelu tyon ensisijaisuudesta toimeentulon lihteend ja
parhaana keinona yhteiskunnalliseen osallisuuteen. Téssd yhteydes-
sd sosiaali- ja tyottomyysturvaa pidetddn passiivisena etuutena, jonka
saajia tulee aktivoida (mm. Serrano Pascual & Magnusson 2007). Tyo-
hon aktivoivan politiikan yksi keskeinen piirre on, ettd se hamartaa
tyollisyys- ja sosiaalipolitiikan rajaa ja tekee sen liukuvammaksi (Cla-
sen & van Oorshot 2002). Kansainvilisessi keskustelussa aktivoinnin
suuntauksesta kdytetddnkin hieman erilaisia kisitteitd. Puhutaan ak-
tiivisesta sosiaalipolitiikasta, aktivoinnista ja sosiaaliturvan liittimi-
sestd tyohon (linking welfare to work) tai tyolinjasta (workfare).

Sosiaaliturvan uudistamisvaatimukset alkoivat 1980-luvulla Yh-
dysvalloissa, jossa yleistyi sikildisen hyvinvointijirjestelmin ideolo-
ginen kritiikki. Tukijdrjestelmien katsottiin vahvistavan etuusriip-
puvuutta tyohon integroinnin sijaan (Murray 1984; Mead 1986; ks.
Deacon 2002). Yhdysvalloista onkin 14htoisin kisite workfare (tyolin-
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ja, vrt. welfare), jolla viitataan viimesijaisen toimeentuloturvan tiuk-
kaan tyésidonnaisuuteen. Sittemmin workfarella on alettu tarkoittaa
vastikkeellista toimeentuloturvaa. (Lodemel 2004). Yhdysvallat otti
1990-luvulla kiyttoon myos toimeentulotuen (social assistance) tiu-
kat tyollistymisehdot (Handler 2006). Yhdysvaltojen mallit alkoivat
vihitellen levitd Eurooppaan, ja samoja periaatteita alettiin omaksua
erityisesti Iso-Britanniassa.

Euroopassa ensimmaisid aktivointiuudistusten toteuttajia 1990-lu-
vulla olivat Iso-Britannian ohella Tanska ja Hollanti. Iso-Britanniassa
kehitys oli erityisen nopeaa tyovidenpuolueen (New labour) otettua
hallitusvastuun vuonna 1997. Anthony Giddens (1994) kehitteli ide-
ologiaa ns. kolmannen tien sosiaalipolitiikalle, jolla tarkoitettiin libe-
ralismin ja perinteisen sosiaalidemokratian viliin sijoittuvaa sosiaali-
politiikkaa. Tunnuslauseeksi tuli ”ei oikeuksia ilman velvollisuuksia”
(Giddens 1998), ja timi periaate suuntasi aktiivipolitiikan toteutusta
tyovdenpuolueen hallituskaudella Tony Blairin ollessa paaministeri-
nd.

Sosiaalidemokraattinen puolue on ollut monissa maissa aktivoin-
tiajattelun ensimmaisid omaksujia ja kehittdjid. Iso-Britannian lisdksi
esimerkiksi Saksassa toteutettiin Gerhard Schroderin padministeri-
kaudella Hartz-uudistuksen nimelld kulkeva sosiaaliturva- ja akti-
vointiuudistus. Myds Suomessa aktivointiuudistukset kdynnistyivit
Paavo Lipposen ensimmaiselld hallituskaudella vuonna 1995. Samaan
aikaan Suomi liittyi Euroopan unioniin ja ryhtyi toteuttamaan EU:n
tyollisyyspolitiikan ja sosiaaliturvan aktivoinnin linjauksia.

Kaksi padasuuntausta

Aktiivitoimille on ominaista, ettd niissd yhdistyvit tyottomyys- ja toi-
meentuloturvan ehdot, tyollistymisvelvoitteet ja tukipalvelut, mutta
hieman eri tavoin eri maissa. Puhutaan kovemmasta ja pehmedm-
mistd linjasta (Hvinden 2000). Edellinen korostaa tiukempia tuen
ehtoja ja ty6ttomin velvollisuuksia osallistua tyohon, koulutukseen

"
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tai muihin aktiivitoimiin. Jalkimmaéisessd korostetaan oikeutta palve-
luihin ja positiivisia kannustimia, tavoitteena on tyttomien tukemi-
nen ja heidin tyollistymisedellytystensd parantaminen.

Aktiivitoimissa voidaan erottaa ensisijaisesti tyohon tdhtddva
(work first) angloamerikkalainen malli ja laaja-alaisempi tyottoman
tyollistymisedellytysten parantamiseen (human capital development)
tahtdavd eurooppalainen malli (Theodore & Peck 2001, ks. Keskita-
lo 2008, 38—43). Tyokeskeisessd linjassa etuuksien ehdot ovat tiukat.
Linja tdhtdd etuusriippuvuuden torjuntaan ja mahdollisimman no-
peaan tyollistymiseen. Tyottomén tulee yleensid ottaa vastaan mika
tahansa tyopaikka. Tyonsaantia pyritddn tukemaan henkil6kohtaisel-
la ohjauksella. Yhdysvalloissa toteutettu aktivointipolitiikka edustaa
puhtaimmin tyokeskeisté linjaa (Theodore & Peck 2001).

Inhimillisen pddoman kehittdmistd korostava linja tdhtdd tyol-
listymisen lisiksi syrjdytymisen torjuntaan. Tavoitteena ovat pitkdn
tahtdimen ratkaisut ja tyottomien pysyva ty6llistyminen. Tukena ovat
aktiivisen tyévoimapolitiikan toimenpiteet, muun muassa koulutus,
sekd hyvinvointivaltion sosiaali- ja terveyspalvelut. Tuen saannin
ehdot ovat viljemmat ja sanktioita kdytetddn, mutta ne tarkoittavat
yleensi tuen mdirdaikaista alennusta tai menetystid. Eurooppalaiset
ja pohjoismaiset aktivointiratkaisut edustavat inhimillistd kehitystd
korostavaa ldhestymistapaa (Theodore & Peck 2001). Pohjoismaissa
niin sosiaali- kuin terveyspalvelutkin ovat tulleet osaksi aktivointia.
Peppi Saikun artikkeli tissd kirjassa kisittelee tyottomin tyokyvyn
kysymysti ja terveyspalvelun roolia aktivoinnin inhimillistd pddomaa
kehittidvissd viitekehyksessi. Liisa Bjorklundin ja Jaana Hallamaan
artikkelissa puolestaan pohditaan aktivoinnin eetosta, sen toimin-
tafilosofisia ja eettisid periaatteita, kiinnittdmalld erityistd huomiota
kannustavuuden kysymykseen.

Eri aktivointisuuntausten vililli on selkeitd eroja taustafilosofi-
assa ja hallinnollisessa organisoinnissa. Useimmat aktiiviuudistukset
ovat padsuuntausten erilaisia yhdistelmii, ja niiden painotukset vaih-
televat maittain. Suuntausten tuloksellinen toteuttaminen edellyttii
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TAULUKKO 1. Aktivoinnin kaksi paasuuntausta

MITA ON AKTIVOINTI JA AKTIIVIPOLITIIKKA?

Tyokeskeinen lahestymistapa

Inhimillisen pddoman kehitta-
mista korostava lahestymistapa

Yhteiskunnallinen
konteksti

liberaali, selvarajaisesti koh-
dennettu angloamerikkalainen
aktivointipolitiikka

universaali, osittain kohdennettu
pohjoismainen ja eurooppalai-
nen aktivointipolitiikka

Perustelut

etuusriippuvuuden torjunta

syrjdytymisen torjunta ja sosiaa-
lisen integraation edistaminen

Yleiset tavoitteet
ja kohteet

tyon ensisijaisuus, nopea
tyohon paasy

tyollistymisvalmiuksien edista-
minen, kestava tyollistyminen

Toimenpiteet

intensiivinen henkil6kohtainen
tuki tydnhaussa, lyhytaikainen
koulutus, minka tahansa ty6n
vastaanottaminen

aktiivisten tydvoimapalvelujen
tarjonta, pitkdaikainen koulutus,
sosiaali- ja terveyspalvelujen tar-
jonta, henkilokohtainen palvelu

Tyomarkkina-
strategia

tarjontakeskeisyys, avoimet
tyomarkkinat ja tydmarkkina-
kynnysten ylittaminen

tarjontakeskeisyys, tukityopaik-
kojen ja tyollisyyskoulutuksen
hyédyntaminen

Aktivointikeinot

sopimukset yksilollisten
aktivointi- ja tyollistymissuun-
nitelmien muodossa

sopimukset yksilollisten aktivoin-
ti- ja tyollistymissuunnitelmien
muodossa; kuntoutus

Yksilolliset
seuraukset

tiukat tuensaannin ehdot,
sanktioiden kaytto, tuen
menetys ja/tai maaraaikainen
tuki

anteliaat tuensaannin ehdot,
sanktioiden kdytto, harkinnanva-
rainen tuen alennus tai maaraai-
kainen tuen menetys

Muokattu ldhteista Theodore & Peck (2001); Lademel & Trickey (2001); Sol & Hoogtanders
2005; Bruttel & Sol (2006); Lindsay ym. (2006); ks. Keskitalo 2008, 39.

kussakin maassa dynaamisia tydmarkkinoita ja avoinna olevia tyo-
paikkoja, jotka eivit suinkaan kulje yhtd jalkaa aktiivitoimien kanssa.
Taulukkoon 1 on koottu lihestymistapojen keskeisimmit piirteet.

Aktivointinudistukset Suomessa

Suomessa aktiivipolitiikan uudistuksia on tehty erityisesti 1990-luvun
puolivilin jilkeen. Uudistukset ovat koskeneet tyottomyysturvan ja
toimeentulotuen ehtoja seké tyottomille suunnattuja palveluja kan-
sainvilisid malleja mukaillen (Kautto 2004; Keskitalo 2008; Karjalai-
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nen 2011; van Aerschot 2011). Lainsdddidntoon on systemaattisesti
tehty pienid muutoksia, joilla on lisitty tyottomien velvollisuuksia.
Uudistusten kohteena on ollut erityisesti tydmarkkinatuen ja toi-
meentulotuen saantiehtojen kiristiminen. Uudistukset ovat kohden-
tuneet pitkdaikaistyottomiin, joiden tyollistymismahdollisuudet ovat
jo lihtokohtaisesti huonommat kuin ansiosidonnaista tyéttomyys-
turvaa saavien. Ansiosidonnaiseen piivdarahaan ei ole tehty muu-
toksia. (Ks. Timonen 2003; van Gerven 2008). Elsa Keskitalo kuvaa
artikkelissaan aktivoinnin omaksumista hyvinvointivaltioon ja sithen
liittyvad aktiivisen kansalaisuuden ideaalia.

Tyohon aktivoivia uudistuksia ovat olleet muun muassa vuonna
1996 voimaan tulleet tydomarkkinatuen miiriaikainen pidittiminen
ilman koulutusta olevilta nuorilta sekd toimeentulotuen mairaaikai-
nen alentaminen, jos sen saaja ei ota vastaan tarjottua tyotd. Vuonna
1998 otettiin kdyttoon tyonhakusuunnitelma ja vuonna 2001 akti-
vointisuunnitelma osana kuntouttavan tygtoiminnan lakiuudistusta.
Vuonna 2006 sdddettiin ns. tydomarkkinatuen aktivointiehto, mika
tarkoitti 500 piiviid tyomarkkinatukea saaneiden velvollisuutta osal-
listua aktiivitoimiin. Uudistuksiin on kytketty asiakaslahtoisen palve-
lun tehostamista ja kehittamista.

Aktiivipalvelun kehittimispaine on kohdistunut laajasti eri palve-
lujdrjestelmiin. Haasteeksi on tullut kehittdd aikaisempaa tehokkaam-
pia ja yksilollisempid tyollistymistéd ja syrjaytymisen ehkdisyad tukevia
palvelumalleja. On tullut tarvetta yhdistdd tyovoima- ja sosiaalipolitii-
kan resursseja, silldi muun muassa tyohallinnon, Kelan sekd sosiaali- ja
terveydenhuollon asiakaskunnassa on jérjestelmien vhteisid tyottomii
asiakkaita. Vuosien myoti on kehitetty yhteispalvelun ja erilaisen ver-
kostotyon toimintamalleja. Myds kuntien sosiaalityo on aktiivitoimien
my6td uudistunut. Tyollisyys- ja sosiaalipolitiikan integroituminen on
tarkoittanut valtion ja kuntien uudenlaista yhteisty6td ja tydnjakoa —
kédytinnossd kuntien kasvavaa roolia vaikeimmin tyollistyvien pitka-
aikaistyottomien tyohon aktivoinnissa. Vappu Karjalaisen artikkelissa
tarkastellaan palvelujérjestelmien aktivoitumista tyottomien asiassa.
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Sosiaalipolitiikka sosiaalisena investointina

Aktivoinnin paradigma syntyi hyvinvointivaltion uusliberaalin kri-
titkin pohjalta reilut kaksi vuosikymmenti sitten. Taustalla olivat
ennen muuta taloudelliset syyt ja tarve hillitd hyvinvointivaltion
kustannuksia. Taustalla oli myos huoli pitkidaikaistyottomyydesti ja
sosiaalisesta syrjaytymisestd sekd sosiaaliturvaetuuksiin keskittyneen
politiikan heikkoudesta tyohon integroinnissa. Harjoitetun politiikan
vaikutuksia on seurattu ja tutkittu seki tyollisyys- ettd talouspolitii-
kan nikokulmasta. Kari Hémidiliisen artikkeli tdssd kirjassa valottaa
aktivointipolititkan talouspoliittisia tavoitteita ja tuloksia sekd tasti
nikokulmasta avautuvaa aktivoinnin yhteiskunnallista merkitysta.

Puhe aktivoinnista on vuosien mittaan laajentunut yleisemmaksi
aktiivisen kansalaisuuden diskurssiksi yhteiskunnassa. Aktiivitoimia
on siirrytty tarkastelemaan tulonjakopolitiikan ohella sosiaalisena in-
vestointina ja uusien mahdollisuuksien tarjoamisena kansalaisille. So-
siaalisia investointeja korostava yhteiskunta uudistaa hyvinvointival-
tiota, jotta se pystyisi paremmin vastaamaan vieston uusiin riskeihin
ja hyvinvointitarpeisiin. (Mm. Taylor-Gooby 2004; ks. Sipild 2011.)
Tavoite on panostaa inhimilliseen pddomaan, koulutukseen ja sosi-
aaliseen osallisuuteen. Vdeston tydeldmian kiinnittymistd ja tyourien
pidentymisti tuetaan kansalaisten elinehtoja huomioon ottaen. Na-
kokulma rakentuu laaja-alaisen aktiivipolitiikan pohjalle ja korostaa
tyon ja koulutuksen sosiaalisesti integroivaa merkitystd. Nakokulma
tarjoaa uuden taloudellisen perustelun sosiaalipolitiikalle alati muut-
tuvissa olosuhteissa.

Sosiaalisen investoinnin kehyksessd sosiaalipolitiikka nihdadin
taloudellisen kasvun ja tyollisyyden kannalta keskeiseni tuottavana
tekijand. Nakemys poikkeaa uusliberaalin politiikan tavoitteesta su-
pistaa hyvinvointivaltiota. Se perustuu ymmairrykseen, jonka mukaan
sosiaalipolitiikalla tulee olla valmiutta vastata radikaalisti muuttu-
vaan taloudelliseen ja sosiaaliseen jirjestykseen. Sosiaalipolitiikkaa
tulee suunnata kaikkinaista aktiivisuutta tukevaan toimintaan. Sosi-
aalisen investoinnin viitekehyksessi myos heikossa asemassa olevien
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kansalaisten aseman voidaan odottaa vahvistuvan. (Morel ym. 2012.)
Kirjan osassa IIT heritelldan keskustelua aktiivipolititkan muutoksen
suunnasta ja tulevaisuuden nikymistd (Matti Sihto, Vappu Karjalai-
nen). Suomalainen ja eurooppalainen yhteiskunta on erilainen kuin
1990-luvun alussa, ja siten aktiivipolitiikan konteksti on erilainen.
Nyt on mielekésti kysy4, mikd suuntauksessa on ollut pysyvii ja mika
on jo muuttunut tai muuttumassa. Onko esimerkiksi sosiaalisen in-
vestoinnin ndkokulma saamassa enemmin tilaa? Vaikka yhteiskunnat
ovat muuttuneet, korkea ja pitkittynyt tyottomyys yhdistdi ja vaivaa

edelleen Eurooppaa.
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RADJA JULKUNEN

Aktivointipolitiikka hyvinvointivaltion
paradigman muutoksena

ktiivisuus ja aktiivinen kansalainen ovat timdn ajan
hyveitd, niin ettdi aktiiviseksi nimetyt politiikat
kuulostavat vastaansanomattomilta.

Aktivointi ndyttdd olevan hyvinvointivaltion paradigmaattinen
muutos. Ndin on ennen muuta Manner-Euroopasta katsoen (Palier
2010ac). Siitd ndkokulmasta Pohjoismaissa on pitkd, myds “tyolinjak-
si” kutsuttu aktiivisen tyovoimapolititkan perinne (Hvinden 1999).
Aktiivisuuslinjan monitahoisuutta kuvaa se, ettd uutta suuntaa on
luonnehdittu paitsi keskieurooppalaisten hyvinvointivaltioiden poh-
joismaistumiseksi myos osaksi eurooppalaisten hyvinvointivaltioiden
amerikkalaistumista (Alber 2010).

Paradigman ja sen vaihtumisen kisitteet ovat tutuimmat tieteen
historiasta. Paradigma-kisitteen kiytt6 talous- ja hyvinvointipoliitti-
sissa yhteyksissd laitetaan Peter Hallin (1993) piikkiin. Hallilla siir-
tymd keynesildisyydestd tarjontakeskeiseen ja rahan vakautta varjele-
vaan monetarismiin edustaa politiikkaparadigman (policy paradigm)
vaihdosta. Kysymyksessi on siis suhteellisen syvillinen ajattelun, poli-
titkan tavoitteiden ja keinovalikoiman vaihtaminen.
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Hallin (1993; my6s van Gerven 2008; Palier 2010a) analyysi tar-
joaa yleisemmankin mallin polititkan muutokselle. Voi ajatella, ettd
hyvinvointivaltion politiikkaa ohjaa kulloinkin jokin hallitseva "pa-
radigma”, uskomusjirjestelmé (Taylor-Gooby 2005). Monet ovat
valmiita pitdmiin sosiaalipolitiikan muutosta menetettyjen tulojen
“passiivisesta” kompensoinnista aktivoiviin etuus- ja palvelujirjes-
telmiin paradigman vaihdoksena. Mikd muuttaa paradigmoja? Hall
painottaa muutoksessa uutta tietoa, kokemusta, sosiaalista oppimista
ja ideoiden levidmistd (myos Keskitalo 2008). Olennaista on, ettd uusi
politiikkaparadigma saa tilaa, kun vallitseva paradigma on epdonnis-
tunut, kun se ndyttdi tyhjenneen ja tulleen kyvyttomiksi vastaamaan
uusiin haasteisiin (Bénker 2005). Monetarismi voitti keynesildisyy-
den, kun keynesildisyys oli kdynyt kyvyttomiksi antamaan resepteji
samanaikaisesti paisuneisiin inflaatioon ja tyottomyyteen.

Vaikka aktiivisen hyvinvointivaltion julistuksia on annettu pit-
kddn, paradigman vaihtaminen sosiaaliturvassa ottaa aikaa. Van-
huus-, tapaturma-, tyokyvyttdmyys-, ty6ttomyys-, sairaus- ja van-
hempainvakuutus on luotu korvaamaan poisjdéneiti ansiotuloja, ja
tdstd “passiivisesta” tehtdvastd tuskin voidaan luopua. Silti noitakin
jirjestelmid, samoin kuin tarveharkintaisia vihimmaisetuuksia, voi-
daan hioa tavoin, jotka kannustavat tai pakottavat pysyméain tyossi
tai hakeutumaan katkoksen jdlkeen ty6hon.

Paradoksaalista on, ettd paradigman vaihdos, joka kuulostaa pe-
rustavanlaatuiselta muutokselta, voi tapahtua ilman radikaalia irtiot-
toa aikaisemmasta hyvinvointiregiimistd. Bruno Palier (2010a) katsoo
niin tapahtuneen Manner-Euroopassa. Useimmat Manner-Euroopan
maat ovat toteuttaneet 2000-luvulla suuria uudistuksia, mutta koko
hyvinvointijirjestelmin ei silti voi vdittdd muuttuneen radikaalisti.
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Téssd artikkelissa kerron aktiivisuuspolitiikan lapimurron tarinan
ottaen huomioon erilaiset hyvinvointiregiimit' (Esping-Andersen
1990). Kiinnitin huomiota pohjoismaiseen tyolinjaan, mutta suo-
malaisittain kiinnostava on myos mannereurooppalaisen, bismarcki-
laiseksi sosiaalivakuutusvaltioksi kutsutun maaryppiin lipikdyma
muutos. Kiinnostavuutta lisd4 se, ettd reformi on ollut varsin syville-
kéyvi euroalueen taloudellisessa ja poliittisessa johtotdhdessi eli Sak-
sassa. Teesini on, ettd aktivointi on sijoitettava kontekstiinsa.

Taystyollisyys ja aktiivinen tyovoimapolitiikka

Kun tdystyollisyyttd oli 1900-luvun alkupuolella pidetty sosialististen
maiden keinotekoisena luomuksena, toisen maailmansodan jilkeen
se omaksuttiin myos lantisissd demokratioissa (Korpi & Palme 2003).
Iskulauseeksi otettiin “tdystyollisyys vapaissa yhteiskunnissa” Tdys-
tyollisyyden mahdollistivat tietyt olosuhteet, suljetut taloudet, vakaan
valuuttajirjestelmin tarjonneet Bretton Woods -instituutiot seka key-
nesildinen, kysyntikeskeinen ja suhdanteita tasaava talouspolitiikka.
Taystyollisyys ei tarkoittanut korkeaa ty6llisyysastetta, silld useimmis-
sa lansimaissa naimisissa olevien eli ”jo eldtettyjen” naisten paikka oli
kotona. Taystyollisyys merkitsi (miesten) tyottdmyyden puuttumis-
ta. Yhden—kahden prosentin tyottomyysaste olikin tavallinen. Nain
taystyollisyysyhteiskuntien tyollisyysasteet saattoivat hyvinkin olla

1 Sosiaalipoliittinen tutkimus on ryhmitellyt erilaisia hyvinvointiregiimeji tai hyvinvoin-
tivaltion malleja. Tunnetuin ja keskustelluin ndistd on tanskalaisen Gesta Esping-Ander-
senin teoksessaan The Three Worlds of Welfare Capitalism (1990) esittimi. Hén erotti
kolme hyvinvointiregiimin ideaalityyppii: sosiaalidemokraattisen (esimerkkind Ruotsi),
konservatiivis-korporatistisen (esimerkkini Saksa) ja liberaalin (esimerkkini Yhdysval-
lat). Suunnilleen samoja tyyppejd on kutsuttu myds pohjoismaiseksi, bismarckilaiseksi ja
anglosaksiseksi. Otto von Bismarck oli Saksan ensimmadinen kansleri vuosina 1871-1890.
Saksalainen sosiaalivakuutus sai alkunsa hanen aikanaan ja on siilynyt monilta peruspiir-
teiltdéin samana tihin pdividn saakka. Ideaalityypit ovat eronneet siind, millaisia sosiaalisia
oikeuksia ne ovat taanneet, millaisia valtion, markkinoiden ja perheiden suhteet ovat ja mi-
ten tyomarkkinat toimivat. Esping-Andersenin teoriassa ja tuloksissa sosiaaliset oikeudet
olivat parhaiten taatut sosiaalidemokraattisen regiimin oloissa. Myohemmiitkin kansain-
viliset vertailut asettavat Pohjoismaat taloudellisen ja sosiaalisen menestyksen esikuviksi.
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matalampia kuin nykyisten “tyottomyysyhteiskuntien”, joissa naisten
ansiotyd on normalisoitunut.

Vaikka tdystyollisyyttd voi pitdd sodanjilkeisen ajan teollisuusyh-
teiskuntien yhteiseni tilana ja tavoitteena, maiden vililld oli kuitenkin
eroja. Varsinkin Gesta Esping-Andersen (1990) mainitussa regiimi-
teoriassaan sijoitti taystyollisyyden omaksumisen sosiaalidemokraat-
tiseen regiimiin. Palkkatyon merkitystd korosti se, ettd naisten laaja-
mittainen tulo tydmarkkinoille tapahtui suhteellisen varhain. Mutta
Pohjoismaidenkin kesken oli eroja. Pauli Kettusen (2001) mukaan
Ruotsissa tyo oli kansalaisen oikeus, Suomessa velvollisuus. Nimen-
omaan Ruotsi tuli tunnetuksi keynesildisen kasvu- ja suhdannepo-
litiikan harjoittamisesta, voimakkaasta tyovoiman kysynnisti ja ak-
tiivisesta tyovoimapolitiikasta. Tyovoiman kysyntdd ylldpiti osaltaan
julkisen sektorin riped kasvu.

Ruotsi tunnettiin aivan tietynlaisesta aktiivisesta tydomarkkina-
politiikasta, jota 1940- ja 1950-lukujen kehittelijoidensd mukaan
kutsutaan Rehnin—Meidnerin malliksi (Sihto 1994). Téystyollisyys
midriteltiin tavoitteeksi, ja sen saavuttaminen oli niin yleisen ta-
louspolitiikan, palkkapolitiikan kuin tyovoimapolitiikan vastuulla.
Malliin kuului kattava (keskitetty) palkankorotusnormi. Yritysten ei
annettu kilpailla heikoilla tyéehdoilla ja matalilla palkoilla. Tét4 so-
lidaariseksi palkkapolitiikaksi kutsuttua linjaa tdydensivit tyovoiman
alueellista ja ammatillista liikkuvuutta edistdvit toimet.

Suomea taas suhdanteet heittelivit, keynesildisyytti ei omaksuttu,
kansantalouden ulkoista tasapainoa varjeltiin kireélld rahapolitiikalla
ja kilpailukykyi devalvaatioin (Pekkarinen & Vartiainen 1993). Julki-
sen sektorin tyollisyys ei koskaan kasvanut skandinaavisiin mittoihin.
Palkkapolitiikka astui ty6llisyyspolitiikan valikoimaan vasta tulopoli-
titkan kaudella (1968-2008), ja palkkahillinté oli sen tirkein funktio
(Sihto 2006). Ruotsin tyomarkkinat ja kaksinkertainen palkkataso
houkuttelivat suomalaista liika- ja teollisuusviestod. Tyottomyyspo-
lititkassa vallitsi pitkddn vanha tyopakko eli tyottomyyskortistoon
hyviksyttyjen tyollistiminen tyottomyystoihin. Heikko tyottomyys-
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turva, tiukkasddntoinen huoltoapu sekd kovana ruumiillisena tyoni,
usein siirtotydmaina toteutetut tyottomyystyot “aktivoivat” ja “kan-
nustivat” viest6d ponnistelemaan omin avuin (Nenonen 2007).

Toki Suomessakin omaksuttiin “uuden” aktiivisen tyévoimapoli-
tiikan piirteitd. Esimerkiksi Pekka Kuusi (1961) 1960-luvun sosiaa-
lipolitiitkassaan paheksui tyottomyystoitd ja muita kdytintojs, jotka
sdiloivit vdeston vahdn kehittyneille alueille ja vahadn tuottaviin elin-
keinoihin, sekd puhui painokkaasti tydvoiman liikkuvuuden puolesta.
1960-luvulla omaksuttiin aktiivisen tyévoimapolitiikan ideologiaa ja
kaytantojd: tyonvilitys, tydvoimakoulutus, ammatinvalinnanohjaus
ja liikkuvuusavustukset. Uusi linja viimeisteltiin vuoden 1971 ty6lli-
syyslailla (Sihto 2006). Painopiste oli kuitenkin toimeentulon turvas-
sa, tyottomyysetuuksien takaamisessa myos ammattiliittojen kassojen
ulkopuolisille. Laki irrotti tydttomyyskorvauksen ja kortistoon hyvik-
symisen lapiotdisti (eli vastikkeellisuudesta) ja poisti tyottomyyskor-
vauksen enimmdiskeston, joka oli tuolloin 120 péivdd. Tyonhakutur-
vana toiminut koheneva ty6ttomyysturva saatettiin tidssd vaiheessa
mieltdd kasvun, rakennemuutoksen ja litkkkuvuuden vilineeksi. Toisin
kuin Rehnin—Meidnerin mallissa tdystyollisyyttd ei kuitenkaan maa-
ritelty tavoitteeksi.

Manner-Euroopan maissa — erityisesti taloudeltaan vahvassa Lin-
si-Saksassa — tydvoiman kysynté oli runsasta, ja sithen vastattiin pi-
kemmin ulkomaalaisella siirtotyévoimalla kuin mobilisoimalla naisia
tydmarkkinoille. Esping-Andersen (1990) luonnehti tyollisyysmallia
teollisuusvetoiseksi. Bismarckilainen sosiaalivaltio rakensi perheen-
elattdjamiesten tueksi tyohistoriaan perustuvaa ja tydomarkkinoilla
saavutettua statusta yllipitdvdid sosiaalivakuutusta. Hollantilaisten
sosiaalipoliitikkojen mukaan hyvitasoiset etuudet tuli ymmartaa fa-
milismin (sukupuolijakoisen perheideologian) valossa. Niiden tarkoi-
tus oli antaa perheelle my6s mieselittdjin kuollessa, sairastuessa tai
joutuessa tyottdmaksi niin hyvi toimeentulo, ettei vaimon tarvinnut
mennd ty6hon (Bussemaker & van Kersbergen 1994).
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Esping-Andersenin liberaaliksi kutsuman hyvinvointiregiimin eli
anglosaksisten maiden vililld on ja oli eroja, mutta yleispiirteeni voi
kuitenkin pitdd sosiaalivakuutuksen rajoittuneisuutta ja tarveharkin-
taisten vihimmadisetuuksien painoarvoa sosiaaliturvan kokonaisuu-
dessa. Ndin tuohon hyvinvointimalliin rakentui ansiotyon velvoitta-
vuus. Yksi poikkeus linjassa oli. Yksinhuoltajadidit saivat hoitaa itse
lapsensa. Matalan sosiaaliavun sosiaalihuoltodidit (welfare mothers)
ovat anglosaksisten maiden ongelma.

Eriytyvisti reaktioista kohti uutta oikeaoppisuutta

Hyvii talouskasvua ja korkeaa tyollisyytti tarjonnut kasvumalli alkoi
horjua kehittyneissd maissa 1970-luvulla. Makrotalous epévakaistui,
tyottomyysasteet moninkertaistuivat. Hallitukset ja asiantuntijat al-
koivat etsid uutta kasvu-uraa ja kasvumallia. Té4td murrosta ja siirty-
mid on kuvattu monista kulmista ja monin ksittein (Julkunen 2001,
36-56; Julkunen 2008, 36—40, 81-84). Bob Jessopin (2002) huonosti
suomeksi kddntyvi kisitepari from Keynesian welfare state to Schum-
peterian workfare state* kuvaa osuvasti talous-, tyo- ja sosiaalipoli-
titkan trendejd, vaikka siirtymid ei pida kisittdd tdydelliseksi. Uusi
talousjirjestys, josta tuolloin puhuttiin, merkitsi kuitenkin tiystyol-
lisyyden hylkddmistd (Julkunen 1997; Korpi & Palme 2003). Keyne-
sildinen kokonaiskysyntdd ja tyollisyyttd hoitava talouspolitiikka sai
antaa tietd schumpeterilaiselle tarjontakeskeiselle talousajattelulle.
Jalkimmadinen kéinsi katseen talouden, yritysten ja yksiléiden kilpai-
lukykyyn ja innovatiivisuuteen, yrittdjyyteen, tyévoiman tarjontaan
ja tyollistettdvyyteen sekd tydnteon kannustimiin ja velvoittavuuteen.
Thmetellessini ensimmiisen kerran aktiivisen sosiaalipolitiitkan nou-
sua kirjoitin: ”En tied4, loppuuko ty6, mutta egalitaarinen tiystyolli-

2 Workfare state on suomennettu esimerkiksi tyonjousto-, tydvelvollisuus- ja kilpailukyky-
valtioksi. Tydnteon kannustimia vahvasti puolustava VATT:n ylijohtaja Juhana Vartiainen
(2012) kaytti dskettdin ilmaisua ahkeruusvaltio, vaikka ei viitannutkaan silld Jessopin kasit-
teeseen vaan pohjoismaiseen tydlinjaan.
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syys — tarkoitan talld taystyollisyyden, sdddeltyjen tyomarkkinoiden ja
kurissa pidettyjen tuloerojen kombinaatiota — nayttda talld erdd me-
netetyltd” (Julkunen 1998, 181).

Siirtymit eivit kuitenkaan olleet identtiset ja yhtdaikaiset kaikkial-
la. Esping-Andersen kuvasi (1996), miten eri tavoin eri hyvinvointi-
regiimeissi oli reagoitu tuolloin ilmestyneisiin — ja sivumennen sa-
noen aina vain yltyviin — “haasteisiin” kuten korkeaan tyottomyyteen,
epdvakaistuviin tyo- ja perhesuhteisiin, vdeston ikddntymiseen ja
valtioiden velkaantumiseen. Liberaaleissa yhteiskunnissa oli lahdetty
palkkaeroosion tielle, kavennettu ansiotyon kanssa kilpailevaa sosiaa-
liturvaa ja ammattiyhdistysliikkeen mahdollisuuksia vaikuttaa tyoeh-
toihin. Tiukan ekonomistisen linjan mukaan ty6ttémyys johtuu liian
korkeasta tyovoiman hinnasta. Téystyollisyys saavutetaan, kun hinta
lasketaan riittdvin alas (Julkunen 1997). Nimenomaan anglosaksista
sosiaaliavun vastikkeellistamista on kuvattu kisitteelld workfare. Po-
lititkan kohteena ovat olleet erityisesti koyhit yksinhuoltajagidit, joi-
den sosiaaliapuun on liitetty tyovastikkeita — ilman ettd lapsille olisi
tarjottu vastaavasti pdivihoitomahdollisuuksia.

Isossa-Britanniassa Thatcher teki parhaansa kutistaakseen hyvin-
vointivaltiota, mutta myos Thatcherin hallintoa seurannut tyvéen-
puolue (New Labour) asetti tavoitteeksi hyvinvointivaltion perus-
teellisen reformin, nyt aktiiviparadigman hengessd. Valtion tehtiva
oli rohkaista tyohon, ei riippuvuuteen. Kaytettyjd iskulauseita olivat
muun muassa aktiivinen kansalaisuus ja velvollisuuksien lisdidminen
oikeuksien vastapainoksi (Rahkonen 2000; Julkunen 2006). Akti-
voivaa tyomarkkinareformia kutsuttiin historiallisella nimelld New
Deal (Pierson 2006).

Manner-Euroopassa tyottomyysongelmaa hoidettiin aluksi toisin
eli rajoittamalla ty6voiman tarjontaa. Keinoja olivat naisten kotityo,
varhaiselidkkeet seki tyon jakaminen. Ensimmadiseni tilti linjalta ir-
tosi Hollanti 1980-luvulla. Hollanti tuli tunnetuksi tydihmeestddn”
eli tyollisyysasteen ripedstd noususta (van Gerven 2008; 2012), joka
perustui ennen muuta ditien siirtymiseen (osa-aika- ja katkotoiden)
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tyomarkkinoille. Toisaalta Manner-Euroopassa kiytiin my6s keskus-
telua vaihtoehtoisesta visiosta. Ulrich Beck kiteytti sen oikeutuksen
sanomalla, ettei ansioty6lld voinut olla monopolia toimeentuloon,
elimidn mieleen ja identiteettiin (Beck 1999; Julkunen 1997). Vaih-
toehtoskenaarion kivijaloiksi kaavailtiin kansalaistuloa, kansalaistyo-
td ja kansalaisyhteiskunnan vahvistamista. Tyén jakaminen oli myos
vakavasti otettu idea erityisesti Ranskassa (Julkunen & Nitti 1997),
vaikka ekonomistit malleineen torjuivat sen.

Pohjoismaisten yhteiskuntien reaktiotapaa Esping-Andersen kutsui
sosiaaliseksi investoinniksi. Talouden ja tyomarkkinoiden rakenne-
muutoksiin vastattiin koulutuksella sekd pitdmailld kansalaisia tyo-
markkinoilla ja kehittimailld nididen tyomarkkinavalmiuksia aktiivi-
sen tyovoimapolititkan keinoin. Pohjoismaissakin oli havaittavissa
siirtymd toimeentulon tarjoamisesta tyohon mobilisointiin (Stephens
1996). Kiidnne oli selvin Tanskassa, jossa tanskalaissosiologien (An-
dersen & Larsen 1993) mukaan pyrittiin rakentamaan kompromissia
kahden linjan valilld: yhtdaltd sellaisen markkinaehtoisen linjauksen,
joka halusi madaltaa tyollistimis- ja tyon vastaanottamiskynnysti,
sekd toisaalta sellaisen sosiaalidemokraattisen linjauksen, joka lisdi-
si julkisen vallan tehtdvid syrjaytymisen ehkiisemisessi. Anteliasta ja
pitkikestoista tyottomyysvakuutusturvaa alettiin korjata tunnuksena
”vihemmin rahaa, enemmain aktiivisuutta”. Aktivointitoimia koh-
distettiin seki tyohallinnon etti sosiaalihuollon asiakkaille. ”Tanskan
malli” on sittemmin usein tiivistetty heikkoon irtisanomissuojaan ja
toisaalta hyvddn ty6ttomyysturvaan ja runsaskdtisiin aktivointipanos-
tuksiin (Tiainen 2005).

Muistutettakoon, ettd 1990-luvulla ja seuraavan vuosikymmenen
alussa uudelleenajattelu alkoi vaikuttaa myds EU:n eri politiikoissa
(Saari 2005; Hellsten & Lehto 2009). Aktiivisen hyvinvointivaltion ra-
kentaminen ja "ty6llisyysystivilliset” reformit olivat yksi Lissabonin
strategian tavoitteista. Lissabonin strategiaa tarkastelleessa, Alanko-
maiden entisen padministerin Wim Kokin vaikutusvaltaisessa rapor-
tissa (2003) huolta kannettiin passivoivasta tyottomyysturvasta, lilan

28



AKTIVOINTIPOLITIKKA HYVINVOINTIVALTION PARADIGMAN MUUTOKSENA

alhaisesta elikkeellesiirtymisidstd ja ditien matalasta tyollisyydesta.
Tyokeskeisyydesti oli tullut uutta oikeaoppisuutta. Yhteisen EU-ajat-
telun mukaisesti ongelman mairittelyksi tuli tyéttomyyden sijasta
ekskluusio (syrjaytyminen), tavoitteeksi toimeentulon turvaamisen
sijasta inkluusio (osallistaminen). Tdhin saattoi kdyttdd tiukempia-
kin, velvoittavia ja rankaisevia keinoja, New Labourin retoriikkaa
kéyttden myotituntoa with hard edge (kovin ottein) (Julkunen 2001,
166—172; 2006, 146—148).

Kehitys Manner-Euroopassa

Bismarckilaisen sosiaalivakuutuksen ja sithen limittyneiden korpo-
ratististen tyoeldmin suhteiden tavoitteena oli (mies)palkansaaji-
en ja heiddn perheidensé suojelu. Vield kymmenkunta vuotta sitten
hyvinvointivaltion tutkimuksessa oli tapana viittd4, ettd bismarcki-
lainen hyvinvointi- ja tyollisyysmalli kivi esimerkiksi institutionaali-
sesta jaykkyydestd ja ammattiyhdistysliikkeen pihdeissdan pitdmaisti
sosiaalivakuutusvaltiosta. Uusimpien analyysien valossa tuo johto-
péddtos ei endd pade (Palier 2010ac). Vaikka mannereurooppalaisten
maiden vililld on eroja, niistd 16ytyy suhteellisen yhtendinen kehitys-
kulku. Mitddn jyrkkidd irtiottoa bismarckilaisesta ajattelusta ei ole
tapahtunut, vaan pikemmin ajattelun ja politiikkojen asteittaista ja
kasautuvaa muutosta, siirtymii yksittdisistd korjailuista tietylle uu-
distusuralle.

Sodanjilkeisen ajan vuodesta 1945 aina 1970-luvun lopulle so-
siaalipolitiikka laajeni osana keynesildistd kompromissia ja “loistok-
kaita vuosikymmenia” (Palier 2010bc). Sosiaalivakuutuksen nihtiin
edistdvin talouskasvua, tyollisyyttd, sosiaalista integraatiota ja yhteis-
kuntarauhaa. Taloudellisen kriisiytymisen alkuvaiheessa 1970-luvulla
hyvinvointivaltio nihtiin kriisin uhrina, joka tuli pelastaa. Tit4 yritet-
tiin aluksi nojautumalla siihen saakka menestyneeseen talous- ja yh-
teiskuntamalliin eli hyvin palkatun, ammattitaitoisen miestyovoiman
kiyttoon ja suojeluun. My6ds tyovoiman tarjontaa supistettiin. Sosi-
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aaliturvabudjettien tasapainottamiseen pyrittiin nostamalla sosiaali-
vakuutusmaksuja.

Strategia kivi kuitenkin kestimittomaiksi. Tydvoimakustannukset
kasvoivat ja ty6llisyys viheni. Globalisaatio ja Euroopan yhdentymi-
nen kiristivit kilpailua, EMUn (Euroopan rahaliiton) ldhentymiskri-
teerit rajoittivat — tai niiden olisi ainakin tullut rajoittaa — julkisen
talouden alijddmii ja velkaa. Monet Manner-Euroopan maat alkoi-
vat mieltdd itsensd “sairaiksi talouksiksi”. 1990-luvun alun julkisessa
keskustelussa tyonantajien ja palkansaajien maksamat sosiaalivakuu-
tusmaksut alettiin ndhdi keskeiseni esteend tyollisyydelle ja kilpailu-
kyvylle. Systeemin pelastamiseksi tarvittiin maksujen kasvun pysayt-
tdmistd ja varovaisia sosiaaliturvan leikkauksia. Hyvinvointivaltiota
arvosteleva retoriikka oli maltillista ja jyrkdssd kontrastissa anglo-
saksisten maiden ideologiseen, uusliberalistiseen hyokkaykseen. Silti
1990-luvun alkupuolen leikkausyritykset herittivit kovaa vastarintaa;
mielenosoitukset ja lakkoaallot sdestivit niitd erityisesti Ranskassa.

Vaikka toteutetut sosiaalietuuksien leikkaukset eivdt uhanneet
sosiaalivakuutuksen perusperiaatteita, niiden kattavuuden ja kor-
vausasteiden heikentyminen loi tilaa ja tarvetta uusille jarjestelmille
sekd huipulla ettd pohjalla. Huipulle syntyi yksityisid ja tyomarkki-
napohjaisia tiydentijid. "Pohjalle” alettiin luoda verorahoitteisia pe-
rus- ja vihimmaisturvaetuuksia, joihin saatettiin liittd4 aktivointi- eli
kayttdytymisvastikkeita. Ensimmadisid niistd on ranskalainen RMI
(Revenu Minimum d’Insertion; 1988), asiakkaan ja “yhteiskunnan”
vilisen sopimuksen sisdltinyt vihimmdisetuus. Tuen vastaanottaja si-
toutuu sopimukseen, jossa he lupaavat huolehtia lapsistaan, hankkia
asunnon, vaalia terveyttdin ja ottaa vastaan tyotd, jos sitd on saatavil-
la (Sulkunen 2006, 29). Taméikaian politiikka ei onnistunut ratkaise-
maan matalan tyollisyyden, korkean tyottomyyden ja sosiaalimenojen
kasvun pulmia.

Politiikan epdonnistuminen ja kova vastarinta muunsivat hallitse-
vaa ajattelua. Sosiaalivakuutusjirjestelmi itsessddn ei ollutkaan enii
talouskriisin uhri vaan osa sosiaalisten, taloudellisten ja poliittisten
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vaikeuksien syitd. Tyontekijoiden suojelun ei ndhty edistdvin sosiaa-
lista integraatiota vaan johtavan syrjaytymiseen. Sosiaalipoliittisen
kulutuksen ei endd uskottu edistivin talouskasvua ja tyollisyyttd vaan
tyovoiman kayttoon sidotun rahoituksen kautta tukahduttavan niita.
”Sosiaali(nen)demokratia” ei endi tuottanut sosiaalista rauhaa, vaan
ruokki mielenosoituksia ja tukahdutti uudistukset.

Poliittinen diskurssi vaihtui sosiaaliturvan pelastamisesta sen
uudistamiseen. Néin ajettiin 14pi muutoksia, jotka tdhtasivat paitsi
etuuksien leikkauksiin myos itse hyvinvointijirjestelmien perustan
uudistamiseen. Rahoituksessa tapahtui siirtymid vakuutusmaksuis-
ta veroihin ja hallinnassa ay-liikkeen vallan heikentdmisti. Politiik-
kaa seuranneet massiiviset mielenosoitukset esimerkiksi Ranskassa
ja Saksassa olivat vastalauseita sekd sosiaalietuuksien kaventamiselle
ettd ay-liikkeen sosiaalipoliittisen vallan kutistamiselle valtion ja uu-
sien managerien hyviksi.

Prosessin viimeisin vaihe koostuu jo paradigmaattisista uudis-
tuksista. Niiden kontekstina oli globalisaation ja eurooppalaistumi-
sen syveneminen. ”Vanhaa Eurooppaa” arvosteltiin yleisesti huonosta
taloudellisesta suorituskyvystd ja kyvyttomyydestd uudistua samaan
aikaan, kun pohjoismaisen mallin saavutukset saivat kasvavaa huo-
miota. Lisiksi vieston ikddntymisen kustannukset tulivat ilmeisem-
miksi. Aidit halusivat tydmarkkinoille — ja hallituksetkin halusivat siti
—mutta ilman julkisia hoivapalveluja se oli vaikeaa. Tietoisuus “uusis-
ta sosiaalisista riskeistd” vahvistui. Nitd olivat pitkiaikaistyottomyys,
syrjaytyminen, tyon epivarmuus, tyossikdyvien koyhyys, yksinhuol-
tajuus ja tyd/perhe-ongelmat seki traditionaalisen sosiaalipolitiikan
kyvyttomyys vastata niihin.

Bismarckilainen aktivointireformi

Uudet talous- ja sosiaalipoliittiset opit tuntuivat muodostavan ku-
vattuun taloudelliseen ympirist6on sopivan vaihtoehdon tyévoiman
suojelun ja tulomenetysten “passiivisen” kompensoinnin linjalle.
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OECD:n ja Maailmanpankin esityslistalla olivat muun muassa tyo-
markkinoiden joustavuus, aktivointi ja naisten ansiotyd. Vaikka en-
simmiiset julistukset olivat raa’an uusliberaaleja, vihitellen opeista
kehkeytyi eurooppalaisempia versioita. Hollannin ja Pohjoismaiden
1990-luvun reformit, brittien “kolmas tie” ja Euroopan tyollisyysstra-
tegia antoivat ideoille hyviksyttivimmén kuosin.

Viimeisimpien, 2000-luvun reformien tavoitteet ja keinot — kuten
epdaktiivin vieston aktivointi sekd perus- ja vihimmaisturvaetuuk-
sien luominen — poikkeavat jo melkoisesti bismarckilaisen jérjestel-
min alkuperiisistd piirteistd. Aktivoinnin painopiste voi vaihdella,
mutta se kattaa ainakin tyottomat, ikddntyvit, tyokyvyttomait, didit,
nuoret ja marginalisoituneet. Tydomarkkinoiden sdédntelyn purku ja
sosiaaliturvauudistukset kulkivat ja kulkevat kasi kddessa. Yhdessd ne
merkitsevit irtautumista miespuolisen palkkaty6voiman suojelustra-
tegiasta (Hemerijck & Fichhorst 2010). Uutta suuntaa on kirjekkdim-
min luonnehdittu palkkatyon halventamiseksi ja joustavoittamiseksi,
sdvyisimmin tyollisyysmyonteisiksi uudistuksiksi tai aktiivisuuspara-
digman omaksumiseksi.

Ainakin vuoden 2008 finanssi-, talous- ja eurokriisiin saakka
niytti silté, ettd linja oli tarjonnut tien ulos talouden umpikujasta ja
sithen sisiltyneestd welfare(state) without work -umpikujasta. Kriisin-
kin aikana Saksa on ainakin syksyyn 2012 saakka menestynyt hyvin.
Niin Saksan Hartz-lait (2003-2005) ovat herittineet uutta kiinnos-
tusta myos Suomessa. Niilli laeilla tehostettiin aktiivista tydvoima-
politiikkaa, heikennettiin tyottomyysturvaa, kiristettiin tyottomien
velvoitteita, purettiin tydomarkkinoiden sddntelyad sekd luotiin palk-
katukijirjestelmii ja tyoehdoiltaan heikkoja, lyhyen tyajan “mini-
ja midityopaikkoja” (Hinrichs 2010; Kauhanen 2011; Kauhanen &
Saukkonen 2011). Tyomarkkinasiintelyd koskeneet muutokset vil-
jensivit irtisanomissuojan, vuokratyon ja miéraaikaisten tyosopi-
musten ehtoja. EVAn julkaisuissa raportoiva Antti Kauhanen katsoo,
ettd reformien vaikutukset ovat tydttomyyden alentamisen kannalta
olleet pddosin positiivisia. Ndmi ovat sentapaisia “rakenteellisia muu-
toksia”, joita ekonomistit Suomeenkin kaipaavat.
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Tyonhakijoiden aktivointi oli Hartz-reformin keskeinen osa. Sii-
hen pyrittiin kiristamalld oikeutta tyottomyyskorvaukseen, lisadmalld
tyonhakijan vastuuta tyon etsinnisti, vihentiméilli mahdollisuuksia
hylitd tyotarjouksia seké leikkaamalla tyottomyysturvan tasoa ja kes-
toa. Tyottomyysvakuutuksen alareunaan luottiin uusi Hartz IV -tuki,
jossa tyottomyysavustus ja toimeentulotuki sulautettiin yhteen. Ehdot
ovat tiukat; tuen saamiseksi omat sddstot on liki kiytettavd. Ronkko
(2012) kuvaa Saksassa toteutettuja minitgiti, joissa pitkiaikaistyot-
tomit on velvoitettu euron tuntipalkalla kuntien ja jirjestojen pal-
velukseen. Heitd tyoskentelee esimerkiksi puistotdissd, kirjastoissa,
muuttomiehini virastoissa, hanslankareina kunnallisilla rakennus-
tyomailla, lasten pukijoina pidivikodeissa, kouluavustajina sekd van-
husten ja vammaisten auttajina. Euron toit4 saa tehdé korkeintaan 15
tuntia viikossa, mutta palkka ei vihenni tyottomyysavustusta. Sijoite-
tut kaunistavat tyottomyys- ja tydllisyyslukuja.

Reformiprosessista on maksettu kuitenkin poliittista ja sosiaalista
hintaa. Hartz-lait saivat vastaansa laajoja protesteja ja syytoksen hy-
vinvointivaltion alasajosta. Karl Hinrichs (2010) pééttelee, ettd minka
kansalaiset ovat voittaneet vanhempina ja hoivaajina, he ovat menet-
tineet palkkatyontekijoind. Perhepoliittiset askeleet pohjoismaiseen
suuntaan ovat vield kuitenkin vaatimattomia. Bruno Palierin (2010c)
toimittamassa A Long Goodbye to Bismarck -kirjassa sosiaalisena hin-
tana pidetddn tyomarkkinoiden, sosiaaliturvan ja koko yhteiskunnan
kahtiajakautumista. Sosiaalivakuutus suojaa edelleen kohtuullisesti
tyomarkkinoiden sisdpiirié, vaikka ei entisessd mairin endd statuk-
sen sdilymistd. Ulkopiirildiset ovat niukan perus- ja vihimmadisturvan
varassa, aktivoinnin ja moraalikontrollin kohteena. Jochen Clasen ja
Alexander Goerne (2011) tosin kiistdvit kahtiahalkeamisen ja katso-
vat, ettd my0s sisdpiirildiset ovat joutuneet mukautumaan tyovoiman
halventamiseen ja joustavoittamiseen.
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Suomi

Suomessa aktiivinen tyovoimapolitiikka ei ole koskaan kukoistanut
Ruotsin tapaan. Ennen 1990-luvun lamaa sen toimenpidevalikkoon
olivat vakiintuneet tyonvilitys, tydvoimapoliittinen koulutus ja tu-
kityollistiminen. 1980- ja 1990-luvun vaihteeseen ajoittui Suomes-
sa lyhyt tyottomien oikeuksia korostava suhdanne. Niinid vuosina
(1987-1993) voimassa oli nuoria ja pitkdaikaistyottomyyden uhkaa-
mia suojannut kuntien tyollistimisvelvoite. Lama, joukkotyottomyys
ja tilapdisen tyottomyyden vaihtuminen yhi useammin pitkaaikais-
tyottomyydeksi ja 7syrjaytymiseksi” vauhdittivat sosiaalipolitiikan
uudelleenajattelua ja muuttivat suhtautumista tyottomiin. Vahva
mielipide piti vihimmaisturvan tasoa liian korkeana ja hyviksyi myos
tyottomyysetuuksiin ja toimeentulotukeen jonkin, kernaasti yleis-
hyodyllisen tyovastikkeen (Julkunen 2001, 174-192). Iskulauseeksi
omaksuttiin “tyénteon tulee aina kannattaa”

1990-luvun suomalainen hyvinvointireformi” koostui sddstoistd,
ts. sosiaalietuuksien leikkauksista ja ehtojen tiukentamisesta, pal-
velujen karsimisesta, kannustinloukku- ja aktivointiuudistuksista,
vakuutusperiaatteen vahvistamisesta sekd tarveharkinnan yleisty-
misestd (Julkunen 2001). Viitin, ettd Suomessa kannustin-, tulo-,
tyottomyys-, koyhyys- ja byrokratialoukkujen purkaminen on ollut
aktivointia merkittdvampi diskurssi ja politiikka-alue. Laman jalki-
mainingeissa toimeentuloturvan jérjestelmii ja verotusta alettiin uu-
distaa pitden silmilld niiden kannustin- ja kiyttdytymisvaikutuksia.
Keskeinen tavoite oli madaltaa kynnyspalkkaa — siis palkkaa, jolla ”ta-
loudellisesti rationaalisen” tyottoman kannattaa siirtyd tyottomyys-
etuuksien varasta tyohon. Sosiaalietuuksien leikkaukset ja ehtojen
tiukennukset olivat ja ovat monikarkipolitiikkaa, jonka tuli seki su-
pistaa sosiaalimenoja ettd vahvistaa tydonteon kannattavuutta. Vaikka
kynnyspalkkaa voitiin laskea, loukkujen purkaminen on osoittautu-
nut vaikeaksi tai mahdottomaksi.
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Aktiivilinja puski ldpi paitsi kannustinreformeissa myos tyovoi-
mapolitiikassa ja aktiivisen sosiaalipolitiikan linjauksissa. Lama-ajan
tyollisyyspoliittisen hapuilun jilkeen linja selkiytyi nopeasti uuden
oikeaoppisuuden mukaiseksi eli korkean tyollisyyden tavoitteluksi
sekd talouskasvun ettd kannustavuus- ja aktivointipolitiikan avulla.
Suomessa massatyéttomyyden vuosina 1990-1996 aktiivipanostuk-
sia lisdttiin ja toimenpiteiden piirissd olevien mdira kaksinkertaistui.
Silti tyottomyysturvamenojen vdistimaton kasvu pienensi niin Ruot-
sissa kuin Suomessakin aktiivitoimien osuutta tyottdmyysmenoista.
Ruotsissa osuus viheni 66 prosentista (1990) 54 prosenttiin (1995),
Suomessa samoina vuosina 47 prosentista 28 prosenttiin (Skog & Réi-
sdnen 1997, 88). Aktiivitoimia linjattiin uudestaan. Valtiolle ja kuntiin
tapahtuvan tukity6llistimisen sijaan painotettiin avoimille tydmark-
kinoille suuntautuvan tyénhaun aktivointia. T4td varten lisittiin tyo-
hallinnon kapasiteettia, tydnhakukurssitusta ja yksilollistd ohjausta.
Tyottomien identiteettid pyrittiin muokkaamaan kokopdiviiseksi
tyonhakijaksi, vaikka Suomessa ei mentykdan yhti pitkille kuin Bri-
tanniassa, jossa tyottomyysturva nimettiin tyonhakutueksi. Suoma-
lainen ay-liike ei ylipddnsd antanut periksi avoimesti uusliberaaleille
tyomarkkinareformeille.

Aktiivisen sosiaalipolitiikan kisite ilmestyi aktiivista tyovoima-
politiikkaa myohemmin, eikd silld ole yhtéd selkedd sisiltod. Tavoit-
teena on edistdd sosiaalitoimen asiakkaiden tyoelimikelpoisuutta ja
siirtdd heitd sosiaalietuuksien piiristd ansiotydhon. Tahin tarkoituk-
seen hyviksyttiin my6s toimeentuloetuuksien vastikkeet ja sanktiot
eli etuuksien mahdollinen pienentdminen tai poistaminen. Ansiosi-
donnaiset ty6ttomyysetuudet oli ansaittu tyohistorialla ja etukiteisil-
14 vakuutusmaksuilla. Liséksi niiden saajia koskivat yleiset tyottoman
velvollisuudet: olla tyomarkkinoiden kiytettivissd, hakea aktiivisesti
tyotd sekd ottaa vastaan tarjottu ty6 tai “toimenpide”. Tulilinjalle jou-
tuivat tyomarkkina- ja toimeentulotuki, jotka yhi useammin alkoivat
yhdessd muodostaa pitkdaikaistyottomien ja muiden syrjdytettyjen
toimeentuloperustan.

35



KAIKKI TYOURALLE! Tydttdmien aktiivipolitiikkaa Suomessa

Aktiivisen sosiaalipolitiikan linjaa veti samanniminen tyoryhma
(1999). Kohderyhmani olivat erityisesti vaikeasti tyollistyvit, usein
ty6- ja sosiaalihallinnon yhteiset asiakkaat. Ryhm4 esitti kuntouttavan
tyotoiminnan kdynnistdmisti ja sai vastaansa melkoisen arvosteluryo-
pyn. Linjanvedoissa nihtiin jo paluuta vanhaan kuriyhteiskuntaan,
tyottomyys- ja siirtotyomailla ansaittuun sosiaaliapuun (Nenonen
2007). Kuntouttavan tydtoiminnan kisite on kuitenkin harhaanjoh-
tava, silld laki sisdltd4 paljon muutakin ja kdytinnossi aktivointisuun-
nitelma on tirkein tyoviline (Keskitalo 2008).

1990-luvulla aloitettu sosiaalipolitiikan reformi on sittemmin
saanut jatkoa ennen muuta globalisaatio-, tyo6llisyys- ja ikddntymis-
konteksteissa. Vuonna 2005 voimaan tulleen suuren elikeuudistuk-
sen keskeinen tavoite oli tyurien pidentiminen. Raimo Sailaksen
johdolla toimineen tyollisyystydryhmin loppuraportissa (2003, 34)
sanottiin kategorisesti, ettd tyottomyysturvamme on passivoiva ja
ettd ongelma korostuu kestoltaan rajoittamattomassa tyomarkkina-
tuessa. Uudistusehdotusten tavoitteiksi asetettiin tyonhaun aktivoin-
ti, tyottomien tyollistimisen kannustaminen ja tyottdmyysturvan
vakuutusluonteen vahvistaminen. Ryhma ehdotti sittemmin (2006)
toteutettua tyomarkkinatuen “aktivointia”. Vaikeasti tyollistyvit tuli
ohjata tydvoiman kehittimiskeskuksiin, jotka yhdistiisivit aktiivisen
sosiaalipolitiikan ja aktiivisen tyovoimapolitiikan tukitoimet saman
katon alle. Toimintamuotoihin tuli sisdllyttdd ainakin sosiaalinen
yritystoiminta, tydopajatoiminta, tydnetsiji- ja tyovoiman vuokraus-
toimintojen kehittdminen, yhdistelmatuen kaytto, itsendisen tyollis-
tymisen tukitoimet, valmentava koulutus ja eliminhallintatuki, tyon-
haun tukitoimet, kuntouttava tyétoiminta ja aktivointisuunnitelmat,
kuntoutus- ja eldke-edellytysten arvioiminen sekd maahanmuuttajien
kieli- ja muu perehdyttimiskoulutus. Luetellut toimintamuodot ku-
vaavat sitd innovaatiovirtaa, jolla pitkdaikaisty6ttomyyden ja vaikean
tyollistyvyyden ongelmiin lukuisissa mairiaikaisprojekteissa oli vas-
tattu (ks. Vaylid tyohon 2006). Tétd kokonaisuutta on kutsuttu myos
vilityomarkkinoiden Kisitteelld. Tyévoiman kehittimiskeskuksia ei
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ole perustettu, mutta tyovoiman palvelukeskukset hoitavat samoja
tehtavia.

Suomessa on vuodesta 1994 lihtien toteutettu sarja sosiaalietuuk-
sien aktiivisempaan kdyttoon tai vastikkeellistamiseen tihddnneitd
uudistuksia: tyomarkkinatuen kiyttoonotto (1994) ja sen ehdollista-
minen alle 20-vuotiailta (1996) ja alle 25-vuotiailta (1997), toimeen-
tulotuen sanktiot (1996), tyévoimapalvelujen uudistaminen (1998),
jolloin tydhallinnossa otettiin kiytt6on yksilolliset tydonhakusuunni-
telmat, yhdistelmiatuki (1998) ja sen ehtojen viljentiminen (2003),
kuntouttava tyotoiminta (2001), tydvoimapolitiikan uudistamisen
toinen aalto, kuten tyovoiman palvelukeskukset, yksityiset tyonetsijit
ja tyovalmentajat (2002-2003). Vuonna 2004 siidettiin laki sosiaa-
lisista yrityksistd, ja vuoden 2006 alussa tulivat voimaan ikdantynei-
den matalapalkkatuen kokeilu sekid tydmarkkinatuen aktivointi, jota
markkinoitiin my6s pitkdaikaisty6ttomin yhteiskuntatakuuna. (Jul-
kunen 2006, 206-210.)

Vuosina 2007-2009 toimineelle Sata-komitealle annettiin kun-
nianhimoiset ja samalla ristiriitaiset tavoitteet. Komitean toimeksian-
tona oli sosiaaliturvan kokonaisuudistus ja tavoitteina riittdva perus-
turva, aktiivivaihtoehtoja korostava ansioturva seki kannustavuuden
parantaminen. Komitea perkasi lidpi piinallisen monimutkaista sosi-
aaliturvaa keskittyen erityisesti perusturvaan. Komitean kehystyksissd
ja taustapapereissa viljelldan runsaasti aktiivisuusparadigmaa. Komi-
tean puheenjohtajan Markku Lehdon mukaan sosiaaliturvan tehtivi
on “parantaa pelikentilld pysymisen edellytyksid ja auttaa vetdytymi-
sen sijasta palaamaan tyon ddreen sekd hallittujen riskien ottamiseen”
Taustamuistioon sen Kkirjoittajat (Hellsten & Lehto 2009, 33) muo-
toilivat asian ndin: ”Sosiaalisen turvallisuuden edistiminen edellyttaa
painopisteen siirtimisti toteutuneiden riskien kompensoinnista mah-
dollisuuksien luomiseen ja sellaisten taitojen ja voimavarojen vahvis-
tamiseen, jotka lisddvit valmiuksia hallita monimutkaisia tilanteita,
selviytyd riskeistd ja huolehtia aktiivisesti omasta turvallisuudesta.”
Komiteatyon seuraukset jéivit vaisuiksi. Sen piikkiin meni kuitenkin
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Lex Soininvaaraksi kutsuttu uudistus, jolla alle 25-vuotiailta koulu-
tuksesta kieltdytyviltd voidaan vdhentdid toimeentulotukea. Tiettdviasti
titd ei ole juuri sovellettu (Palola ym. 2012). Tit4 kirjoitettaessa (syk-
sylld 2012) pinnalla on ollut — voisi sanoa, taas kertaalleen — nuorten
saattelu tyomarkkinoille yhteiskuntatakuun nimella.

Aktiivisessa sosiaalipolitiikassa on ollut kyse myds valtion ja kun-
tien vilisestd vastuun- ja rahoituksen jaosta sekd valtion tydvoimapal-
velujen ja kuntien sosiaalitoimen vilisestd suhteesta (Keskitalo 2008).
Uudistuksilla on haettu yhteisty6ti ja kuntien vastuullistamista pit-
kiaikaistyottomien aktivoinnista. Yhdistelmatuki, sittemmin palk-
katuki, antoi jérjestoille rahakannusteen tyottomien palkkaamiseen.
Tyomarkkinatuen rahoituksen uudistuksella haluttiin kannustaa
kuntia tyottomien tyollistimiseen. Lakisddteisten uudistusten ohella
Suomessa on, osin ESR-rahoituksen turvin, pidetty ylld ty6llistimis-
ja aktivointiprojektien “myllyd” sekd nuorten tydpajoja. Aktivointipo-
litiikan virallistaminen on osin tukeutunut niiden tuloksiin.

Aktivoinnin himmennykset

Aktiivisuus nousi 1990-luvulla sosiaalipolititkan uudistuspyrkimys-
ten tunnukseksi. Tilloin tavoiteltiin sekd hyvinvointivaltion, yhteis-
kunnan, etuuksien ja sosiaali- ja tydvoimapolitiikan ettd kansalaisten
ja sosiaalipolitiikan kohderyhmien, ennen muuta ty6ttémien, akti-
vointia. Vaikka Suomessa kannustinpuhe on ollut aktivointidiskurssia
painavampaa, kansainvilisesti aktiivisuudesta on tullut avainkisite,
johon sosiaalipolitiikan uudelleenajattelu ja suorastaan paradigman
muutos kiteytetdan. Aktiivisella tydvoimapolitiikalla ja aktiivisella
sosiaalipolitiikalla on erilaiset juuret ja polut. Van Aerschotin (2011)
tapaan voi silti ajatella, ettd aktiivinen tyévoimapolitiikka ja aktiivi-
nen sosiaalipolitiikka ovat kasvaneet yhteen niin, ettei niiti voi erot-
taa. Yhteisend tavoitteena on luoda polkuja ja valmiuksia tyomarkki-
noille ja normaalieldmin rutiineihin. Aktiiviparadigman voisi kaiken
kaikkiaan kiteyttd4 niin, ettd tavoitteena on luoda tyémarkkinoiden
osapuolille kannustimia, kykyji ja velvoitteita tyollistdd ja tyollistya.
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Aktivointi on monien ideoiden ja ideologioiden hybridi. Monet
ideat ja diskurssit, kuten uusliberaali sosiaaliriippuvuusdiskurssi,
matkasivat Eurooppaan Atlantin yli (Keskitalo 2008). Varsinkin ang-
losaksisessa diskurssissa tyo kuin tyo ajatellaan yksiloiden moraalia
korjaavaksi ja kohentavaksi. Pohjoismaissa on vedottu myds huma-
nistisempiin ideoihin, joissa tavoitteena on sosiaalinen osallisuus seki
kaikkien inhimillisten resurssien kdyttoonotto ja kehittiminen. Viime
aikoina on Suomessa saanut yhi lisdd painoa ekonomistinen puhe
tydvoiman tarjonnasta ikddntyvissid yhteiskunnassa. Anglosaksinen
tyyli vetoaa suoraan moraaliin, pohjoismainen taloudellisiin n&ko-
kohtiin (Julkunen 2004).

Aktiivisella tydvoimapolitiikalla on vakiintuneet keinonsa, mutta
aktiivilinjalla on innovoitu uutta keinovalikoimaa. Sosiaaliturva
on joutunut polttopisteeseen ja sen muotoilu “tydystivilliseksi” on
saanut uutta painoarvoa. Sosiaaliturvan muotoilu tyoystavilliseksi
voi kansallisesta kontekstista riippuen tarkoittaa jotakin tai kaikkia
seuraavista: a) tyonteon kanssa kilpailevan sosiaaliturvan, ennen
muuta tyéttomyysetuuksien, tason madaltaminen ja keston lyhenti-
minen sekid niille padsyn tiukentaminen, b) sosiaalivakuutuksen eli
ansiosidonnaisten etuuksien tiukempi sitominen tyduran pituuteen
ja maksettuihin vakuutusmaksuihin, c) ei-kontributiivisten vihim-
mdisetuuksien vastikkeellistaminen tyoll4, harjoittelulla, opiskelulla,
muualla aktiviteetilla tai moraalisddnnoilld ja d) in-work-etuudet eli
sosiaalietuuksien maksaminen tygssi kiyville joko pysyvimpidni ma-
talapalkkatukena tai viliaikaisena tukena tyohon sosiaalietuuksien
piiristd siirryttdessd. Siirtymdétuella pyritddn lievittimddn tarvehar-
kintaisten etuuksien poistumisesta aiheutuvia tulonmenetyksii ja te-
kemdidn rationaaliseksi myds matalasti palkattujen, lyhyiden tyopit-
kien vastaan ottaminen.

Joissain tulkinnoissa ja kdytinnoissd aktiivisuus on voitu kisittda
laajemmin hyodylliseksi ja hyvaksytyksi toiminnallisuudeksi, vaik-
kapa oman arjen ja perhemoraalin ylldpidoksi. Esimerkiksi mielen-
terveyspotilaiden, masentuneiden ja uupuneiden kuntoutuksessa
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tallainen aktiivisuus voi olla ainakin viliaikaisesti hyviksytty tavoite.
Aktivointipolitiikan tavoite on kuitenkin kiistatta virallisille, mielel-
ld4n avoimille tyomarkkinoille sijoittuminen.

Aktivointipolitiikkaan liittyy monia dilemmoja. Parhaimmillaan
aktiivitoimiin osallistuminen voi antaa ihmisarvon ja tunnustetuksi
tulemisen kokemuksia, pahimmillaan nujertaa entisestdian. Dirk Gel-
dof (1999) on kehottanut arvioimaan aktivointitoimia seuraavilla kri-
teereilla.

+ Sijoittuvatko aktivointitoimet osaksi laajempaa koéyhyyden, tyotto-
myyden ja syrjiytymisen vastaista politiikkaa?

+ Tarjoaako politiikka kohteilleen toivetta pysyvimmastd integroin-
nista?

+ Kunnioittavatko aktivointitoimet ty6ttomid ja toimeentulovaikeuk-
sissa olevia?

+ Perustuvatko ne vapaaehtoisuuteen?

+ Tarjoavatko toimet taloudellisia kannustimia ja palkkioita vai aino-
astaan sanktioita osallistumattomuudesta?

+ Onko aktivointitoimille kelvollista hallinnollista toimeenpanoa?

+ Tahtddvitko toimet ainoastaan tyomarkkinoille vai vahvistavatko
ne muutakin sosiaalista integraatiota?

Aktivointipolititkkaa on myds arvosteltu rakenteellisten ongelmi-
en yksiloimisestd, tulojen uudelleenjaon ja tasoittamisen vaihtamises-
ta inkluusiopolitiikkaan, tyottomien velvoittamisesta epamielekki-
siin tyontekoa jiljitteleviin korviketoimintoihin sekd toimeentulon
ehdollistamisesta (Levitas 1996). Ehki kiperin on vihimmaisturvan
ja aktiivisuusvelvoitteiden vilinen suhde (Hemerijck & Marx 2010).
”Tyonteon tulee aina kannattaa” -periaate on Suomessakin oikeutta-
nut perus- ja vihimmadisetuuksien pienuutta ja ndin my6s tulokoy-
hyyden yleistymista.

Aktivointikdytinnot voivat myos loukata kansalaiselle ja erikseen
sosiaalihuollon asiakkaalle sdddettyji oikeuksia (van Aerschot 2011).
Henkilokohtaisen autonomian ja toimeentulo-oikeuksien loukkauk-
set tuntuvat kohtuuttomilta erityisesti silloin, kun toimilla ei ole ta-
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voiteltuja tyollistymisvaikutuksia. Aktiivisen tyovoima- ja sosiaalipo-
lititkan vaikuttavuudesta ja mielekkyydesta kiistellddn alituiseen. Van
Aerschot (2011) viittaa tanskalaisiin tutkimuksiin, joiden mukaan so-
siaalihuollon toimeentulosanktioilla ei ole osuutta Tanskan tyollisyys-
ihmeeseen. Sanktioiden oikeutukseksi jda 1dhinni tyoetiikkaa vaaliva
(kansalais)moraali tai ekonomistien mallien kannustimiin reagoiva
toimija.

Aktiivisuus ja aktiivinen kansalainen ovat timian ajan hyveitd, niin
ettd aktiivisella nimetyt politiikat kuulostavat vastaansanomattomil-
ta. Myos tyo(llisyys) on sellainen taloudellinen ja moraalinen hyvi,
jonka avulla voidaan perustella muuten vastustusta heréttivia “raken-
teellisia” uudistuksia. Vaikka Bruno Palier sanoo, etti alun perin kar-
keat uusliberalistiset julistukset saivat Euroopassa hyviksyttivimmat
kasvot, voi ajatella, ettd Euroopassakin tyollisyydelld on voitu oikeut-
taa uusliberalistinen esityslista — funktionaalisen tulonjaon muutos
padomatulojen hyviksi, yritys- ja pddomaverotuksen keventdminen,
tuloerojen kasvu, elikeidn nosto, tyon kanssa kilpailevan sosiaali-
turvan kaventaminen, tydsuhdeturvan heikentiminen, tyoehtojen
joustavoittaminen, matalapalkkaisten tyopaikkojen synty, tyottomien
tyonhakuvelvoitteiden lisidminen — ja tehdi siitd vilttimiton tyolli-
syyden ehto.

Hyvinvointivaltion reformi ei ole ollut niin siistid kuin ”paradig-
man vaihtaminen sosiaalisen oppimisen tuloksena” kuulostaa. Claus
Offen (1980) mukaan hyvinvointivaltion tragedia on siini, ettei se voi
jaella tyopaikkoja kansalais- eikd sosiaalisena oikeutena. Velvollisuu-
deksi tyon voi kylld julistaa.
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ELsa KESKITALO

Tavoitteena aktiivinen kansalaisuus

osiaalisella kansalaisuudella tarkoitetaan
sosiaaliturvaan ja -palveluihin liittyvii oikeuksia
ja velvollisuuksia.

Hyvinvointivaltion kehitystd on totuttu tarkastelemaan sosiaalisten
oikeuksien nikokulmasta. Aktivointipolititkka on merkinnyt sosi-
aalisia oikeuksia koskevan ajattelun muutosta ja hyvinvointivaltion
uutta vaihetta (Pierson 2001a, b; Taylor-Gooby 2005). Kun toisen
maailmansodan jilkeen painopiste oli sosiaalisten oikeuksien laajen-
tumisessa, nyt oikeuksien rinnalla korostetaan yksilon omaa vastuuta
hyvinvoinnistaan (Giddens 1998). Painopiste on muuttunut tulon-
siirroista osallisuuden edistimiseen. Sosiaalipolititkan tavoitteena
on toimeentulon turvaaminen, mutta samalla myos ty6llisyyden ja
osallisuuden edistiminen. (van Berkel & Hornemann Mgller 2002a).
Sosiaalisella kansalaisuudella tarkoitetaankin sosiaaliturvaan ja -pal-
veluihin liittyvid oikeuksia ja velvollisuuksia (Taylor-Gooby 2009).
Hyvinvointivaltiota koskeva kriittinen ideologinen keskustelu al-
koi jo 1980-luvulla Yhdysvalloissa (Deacon 2002). Polititkan muutok-
set seurasivat perdssd. Sosiaalipolitiikan aktivoiminen alkoi 1990-lu-
vun alussa monissa Euroopan maissa ja angloamerikkalaisissa maissa.
Aluksi muutokset kohdistuivat ensi sijassa nuoriin tyéttémiin, mutta
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sittemmin ne ovat laajentuneet pitkdaikaistyttomiin ja yleensd tyotto-
miin. (Mm. Lodemel & Trickey 2001; Gilbert & Voorhis 2001.) Muutos
on koskenut sosiaalipolitiikkaa, sen periaatteita ja filosofiaa. Hyvinvoin-
tivaltion etuudet ja palvelut ovat pddosin edelleen voimassa, mutta so-
siaalipolitiikan kehys on muuttunut. (Gilbert 2013.) Oikeus sosiaalitur-
vaan, ty0 ja koulutus liittyvit aikaisempaa tiiviimmin yhteen (linking
welfare to work). Sosiaaliturvan tavoite on edistdd tydhon osallistumis-
ta ja tyOssd tarvittavien tietojen ja taitojen saavuttamista.

Muutosta kuvaa EU:n tyéllisyysstrategia (European Commission),
jossa on vuodesta 1997 korostettu, ettd kansallisten sosiaaliturvajarjes-
telmien tulisi edistdd tyoikiisten tyohon osallistumista. Sosiaalipolitii-
kan tulisi olla "tyoystivillistd”. Sosiaaliturvan ehtojen, tasojen ja keston
tulisi kannustaa ty6hon, ei pdinvastoin. Tama on merkinnyt muutoksia
toimeentuloturvan saantiehtoihin, jolloin oikeus sosiaaliturvaan on
tullut aikaisempaa riippuvaisemmaksi aktiivisuudesta tyémarkkinoil-
la. Samalla sosiaali- ja tyollisyyspolitiikan tavoitteet ja keinot ovat l4-
hentyneet toisiaan. Ty6llisyyttd pidetddn sosiaalipolitiikan tavoitteena,
parhaana tapana edistdd yhteiskunnallista osallisuutta ja ehkdistd syr-
jaytymistd. Ty6llisyyteen ja koulutukseen panostaminen nihddén sosi-
aalisena investointina ihmisiin ja yhteis6ihin (ks. Sipild 2011).

Tarkastelen seuraavassa aktiivisen sosiaalipolitiikan reformia sosi-
aalisen kansalaisuuden muutoksena. Muutosta voidaan kuvata aktii-
visen kansalaisuuden kisitteelld. Aluksi kuvaan, miti velvollisuuksien
lisidminen sosiaaliturvaan on merkinnyt. Mikid on muuttunut, kun
sosiaaliturvan ehtoja ja palvelujirjestelmad on muutettu aktiivisem-
maksi? Mitd muutos merkitsee erilaisissa hyvinvointiregiimeissi ja
Suomessa? Toiseksi pohdin muutoksen toteutumista kiytinnossi.
Miten aktiivinen politiikka on toteutunut, ja mitka tekijit vaikutta-
vat politiikan siirtymiseen kdytinnoksi? Mitki tekijat vaikuttavat uu-
distuksen toteutumiseen organisaatiotasolla, ns. katutasolla ja tyon
etulinjassa, asiakkaiden ja tyontekijoiden kohtaamisissa? Mité tarkoi-
tetaan aktivoinnin yksil6llistymiselld? Lopuksi pohdin aktivointirefor-
mien yleistd merkitysti tavoitteiden ja toimeenpanon nikékulmista.
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Tavoitteena aktiivinen kansalaisuus

Aktivointipolitiikka on muuttanut hyvinvointivaltioiden sosiaalisen
kansalaisuuden (social citizenship) ehtoja ja oikeuksien ja velvolli-
suuksien tulkintaa. Sosiaalista kansalaisuutta on perinteisesti kuvattu
T. H. Marshallin sosiaalisten oikeuksien kisitteen avulla (1950/1965).
Marshallin mukaan siviilioikeudet kehittyivit 1700-luvulla, poliitti-
set oikeudet 1800-luvulla ja sosiaaliset oikeudet 1900-luvulla. Toisen
maailmansodan jilkeen kehittynyttd hyvinvointivaltiota pidetddn
sosiaalisten oikeuksien aikakauden tuotteena. Kun Marshallia on tul-
kittu, on sosiaalisten oikeuksien ajateltu perustuvan statukseen (ase-
maan kansalaisena) ja olevan yhtd kuin kansalaisuus ilman ehtoja.
(Ks. Evers & Guillemard 2013.)

Viime vuosina Marshallin sosiaalisia oikeuksia koskevaa ajattelua
on tutkittu uudelleen ja todettu, ettei oikeuksien ja velvollisuuksien
suhde ollut niin yksiselitteinen. Marshallille sosiaaliset oikeudet eivit
korvanneet markkinoita, vaan lievittivit niiden vaikutusta. Kansa-
laisuus piti sisdllddn sekd kansalaisia ettd valtioita koskevia oikeuk-
sia ja velvollisuuksia. Jotkut oikeudet ovat lainsddddnnollisia, toiset
enemmin legitiimeji odotuksia. Marshall katsoi, ettd samaan aikaan
kun kansalaisella oli oikeus terveydenhoitoon ja esimerkiksi mini-
miturvaan yhteiskunnassa, hinelld oli vastavuoroisesti velvollisuuk-
sia yhteiskuntaa kohtaan, kuten palkkatyo tai verojen maksaminen.
Oikeudet ja velvollisuudet koskivat sekd yhteiskuntaa ettd yksiloa.
Marshallille koulutus oli kansalaisuuden kulmakivi, joka valmisti am-
mattiin ja varusti kansalaiset taidoilla ja kyvyilld nauttia oikeuksistaan
ja tdyttdd velvollisuutensa. (Evers & Guillemard 2013; Johansson &
Hvinden 2013.)

Myo6s Geosta Esping-Andersen (1990) keskittyi regiimiteoriassaan
hyvinvointivaltioiden sosiaalisten oikeuksien laajentumiseen. Esping-
Andersenin (1990, 21-23) rinnasti hyvinvointiregiimiajattelussa kes-
keisen dekommodifikaatio-kisitteen ja Marshallin sosiaaliset oikeu-
det. Dekommodifikaatio tarkoitti siti, ettd kansalaiset voivat vapaasti
ilman ty6hon, tuloihin tai yleiseen hyvinvointiin liittyvid seurauksia
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jaada pois toistd. Esping-Andersenin (1990) mukaan dekommodifi-
kaation aste oli korkein Pohjoismaissa. Paradoksaalisesti Pohjoismaat
olivat Esping-Andersenille parhaita sekid dekommodifikaatiossa etti
kommodifikaatiossa, tydhon osallistumisen edistimisessd (Esping-
Andersen 2002). Dekommodifikaatio tarkoittikin Esping-Anderse-
nille tyontekijoiden mahdollisuutta tulla toimeen markkinoiden ul-
kopuolella, ei kansalaispalkkaa (ks. Sipild 2011, 367). Pohjoismainen
julkinen hyvinvointivastuu perustuu korkeaan tydmarkkinoille osal-
listumiseen, jota valtio tukee sosiaalipalveluilla, esimerkkini lasten
péivihoito (Esping-Andersen 1999; 2002).

Aktiivisen sosiaalipolitiikan uudistukset ovat tuoneet oikeuksien
rinnalle velvollisuudet. Tulonjakoon ja toimeentuloturvaan perus-
tuvat etuudet on tulkittu passiivisiksi etuuksiksi, mikd on johtanut
sosiaaliturvan aktivointiin. Aktiivisen sosiaalipolitiikan uudistusten
lihtokohtana oli, etti velvollisuudet olivat jaidneet oikeuksien varjoon.
Siksi velvollisuuksia haluttiin korostaa oikeuksien rinnalla: “ei ole oi-
keuksia ilman velvollisuuksia” (Giddens 1998, 65; Dwyer 2000). Jako
passiivisiin ja aktiivisiin etuuksiin ei tietenkdin ole niin yksinkertai-
nen. Siind kansalainen nahddin ensi sijassa tyomarkkinakansalaise-
na. Jako ei myoskdin huomioi sukupuolta, palkatonta hoivatyoti ja
muuta yhteiskuntaa hyédyttdvii toimintaa (Orloff 2009). Aktiivisuu-
den korostus on joka tapauksessa merkinnyt sosiaalisten oikeuksien
ja velvollisuuksien painopisteen muutosta. Muutos on tarkoittanut
aktiivisempaa kansalaisuuden (active citizenship) tulkintaa (Johans-
son & Hvinden 2007a), mikd on nikynyt sosiaalisen kansalaisuuden
ehtojen muutoksina — ennen kaikkea sosiaaliturvan ja tyon suhteen
muutoksena.

Aktiivinen kansalaisuus voidaan liittdd myos laajempaan kansa-
laisuuskeskustelun kontekstiin. Hakan Johansson ja Bjérn Hvinden
(2007a; 2013) ovat analysoineet erilaisia kansalaisuuden muotoja
David Millerin (2000) sosioliberaalin, libertaanin (uusliberaalin) ja
republikaanin kansalaisuuden kisitteiden avulla. Kaikissa “kansalai-
suuksissa” voidaan tunnistaa kdanne kohti aktiivista kansalaisuutta.
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Sosioliberaalissa kansalaisuudessa aktiivinen kansalaisuus tarkoittaa
sekd kansalaisen oikeuksia ettd velvollisuuksia, esimerkiksi ty6hon
liittyvid velvollisuuksia aktivointireformeissa. Valtion rooli on pa-
ternalistinen, valtio edistdd erilaisin politiikkatoimin tavoitteen to-
teutumista. Libertaanissa (uusliberaalissa) kansalaisuudessa valtion
rooli on kapeampi. Kansalainen nihdiin itsevastuullisena ja autono-
misena. Aktiivinen kansalaisuus tarkoittaa valinnanmahdollisuuksia
ja kuluttajan roolia hyvinvoinnin sekamarkkinoilla. Kolmas kansa-
laisuuden muoto, republikaani kansalaisuus, perustuu kansalaisten
osallistumiseen yhteison asioihin. Aktiivinen kansalaisuus tarkoit-
taa ruohonjuuritason aktiivisuutta, aktiivisempaa kansalaisosallis-
tumista ja pidtoksentekoon vaikuttamista. (Johansson & Hvinden
2007a, 3-5; 2013, 35-36.) Voidaan puhua tyomarkkinakansalaisista,
kuluttaja(markkina)kansalaisista ja osallistuvista kansalaisista.

Kansalaisen ja valtion suhde aktivointiuudistuksissa

Monet erilaiset, osittain paradoksaaliset muutokset ovat haastaneet
kansalaisen ja valtion suhteen hyvinvointivaltiossa. Paine hyvinvoin-
tivaltion uudistamiseen tulee seki ylhailti, globalisoitumisesta ja eu-
rooppalaistumisesta, mutta myos alhaalta, kansalaisten byrokraattisen
ja jaykidn hyvinvointivaltion kritiikistd. Kansalaisten odotetaan olevan
aktiivisempia ja ottavan enemmin vastuuta hyvinvoinnistaan. (Jo-
hansson & Hvinden 2007a, b). Kahden viime vuosikymmenen aikana
on korostettu sosioliberaaliin kansalaisuuteen liittyvid sosiaaliturvan
ty6hon aktivoivia ehtoja ja oikeuksien ja velvollisuuksien liittymisti
toisiinsa. Erilaiset “kansalaisuudet” eivit kuitenkaan ole toisistaan
irrallisia, vaan liittyvdt toisiinsa ajankohtaisissa hyvinvointivaltion
muutoksissa. Oikeudet ja velvollisuudet, omavastuu ja valinnanvapa-
us ja osallistuminen ja yhteis6llinen vastuu vaikuttavat samanaikai-
sesti. (Johansson & Hvinden 2013, 36.)

Oikeuksien ja velvollisuuksien vilisen yhteyden vahvistumisen li-
siksi sosiaaliseen kansalaisuuteen vaikuttavat myos monet ajankoh-
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taiset kansalaisen ja valtion suhteeseen liittyvdt muutosprosessit. Yksi
niistd on jialkimoderniin yksil6llisyyteen liittyvd valinnanvapauden
korostaminen. Toiseksi, palvelujen kiyttidjien, myos marginaalissa eld-
vien ryhmien, osallistumista palvelujen suunnitteluun pidetddn tar-
kednd. Kolmanneksi, byrokraattisen harkintavallan tilalle kaivataan
selvempii oikeuksia palveluihin, lipindkyvyytti ja yhtilidistd kohtelua.
Niamad erilaiset muutosprosessit luovat uusia ja ristiriitaisiakin vaati-
muksia ja mahdollisuuksia aktiiviseen kansalaisuuteen. (Johansson &
Hvinden 2007a.)

Aktivointiuudistuksia on perusteltu silli, ettd oikeus toimeentulo-
turvaan ja pitkdin jatkunut tuen saaminen passivoivat. Tuen myonté-
miseen liittyvit kidytdnnot eiviat myoskdin ole olleet riittidvin tehok-
kaita tyohon integroinnissa. Erityisesti on oltu huolissaan nuorten
heikosta sosiaalistumisesta tyoyhteiskunnan normeihin, jotka ovat
kuitenkin (pohjoismaisen) hyvinvointivaltion taustaeetos. Toimeen-
tulotuki on tarkoitettu viimesijaiseksi ja tilapdiseksi tueksi, mutta pit-
kaaikais- ja nuorisoty6ttomyyden myoti siitd on tullut monelle pitka-
aikainen tukimuoto. Pitkdin jatkuneeseen tyottomyyteen liittyy myos
kasvanut syrjaytymisriski muilla eliméanalueilla. Aluksi aktivointitoi-
met kohdistuivatkin nuoriin, joiden syrjaytymisesté oltiin erityisen
huolissaan. (Ledemel & Trickey 2001; Lodemel 2004.)

Aktivoivien uudistusten tavoite on muuttaa “passiivinen” toi-
meentuloturva aktiivisemmaksi, tyonhakua ja tyohon siirtymistd
edistdviksi tueksi. Seurauksena on ollut, ettd tyottomyysturvaan ja
toimeentulotukeen on liitetty vahvemmin ty6hon velvoittavia ehtoja.
Kéytinnossd tuensaantiehdot ovat tiukentuneet ja riippuvat ty6hon
ja koulutukseen hakeutumisesta. Tukea voidaan myos alentaa tai se
voidaan katkaista, jos tuensaaja ei ota vastaan tarjottua tyotd tai hae
koulutukseen. Aktivointiuudistusten my6td tyottdmyysturvan aktii-
visuusvelvoitteet ovat laajentuneet my6s viimesijaiseen toimeentu-
lotukeen. Oikeus toimeentulotukeen on osittain riippuvainen aktii-
visuudesta tyohon ja koulutukseen hakeutumisessa. Ehtoja on ollut
aikaisemminkin, esimerkiksi tyottomyysturvaa saavan on tullut tie-
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tyin edellytyksin ottaa vastaan tarjottu tyo ja osoittaa aktiivisuutta
ilmoittautumalla sddnnollisin viliajoin tyonhakijaksi. Jos tyoton ei
ole niiti ehtoja noudattanut, seurauksena on ollut ty6ttémyysturvan
menetys maidridajaksi (karenssi). Toisaalta aktiivisen tyovoimapolitii-
kan keinoin on tuettu tyollistymista (Sihto 1994).

Uudet aktivoivat sosiaaliturvan ehdot koskevat erityisesti nuoria
tyottomid ja pitkdaikaistyottomid tietyn tyottomyysajan jilkeen. Sa-
malla kun on muutettu ty6ttomyys- ja toimeentuloturvan ehtoja, on
lisdtty tukea ja kontrollia ja kehitetty uusia palvelumuotoja. Viran-
omaiset tarjoavat tukea, seurantaa ja apua padtoksenteossa sekd kou-
lutusta, mutta samalla edellyttivit, ettd tuensaajat noudattavat tuen
saannin ehtoja. Jos tuensaaja ei ehtoja noudata, seurauksena voi olla
sanktio, tuen menetys joko kokonaan tai osittain, yleensd maaraajaksi.
(Ledemel & Trickey 2001.) Uutta on myos sopimuksellisuus valtion ja
kansalaisen ja oikeuksien ja velvollisuuksien suhteen. Sosiaaliturvauu-
distuksissa ty6hon ja koulutukseen liittyvistd toimenpiteistd sovitaan
yleensd suunnitelmissa tai tyontekijoiden ja asiakkaiden sopimuksissa
(Sol & Westerveld 2005; Sakslin & Keskitalo 2005).

Aktivointipolitiikka on tuonut mukanaan uusia ehtoja ja toimin-
tavaatimuksia paitsi ty6ttomille tuensaajille, myos organisaatioille
ja tyontekijoille. Aktivointiuudistusten taustalla olevan hyvinvointi-
valtiokritiikin yksi ldhtokohta oli, ettd palvelujirjestelméd omalla toi-
minnallaan voi tukea hyvinvointiriippuvuutta tai ei ainakaan edisti
riittavisti siitd irtautumista (Mead 1986). Hyvinvointivaltiokritiikissi
ongelmana ei ole pidetty vain "passiivisia” ty6ttomid, vaan myds liian
“passiivisia” palvelun tarjoajia (van Berkel & Roche 2002). Tyonte-
kijéiden ja organisaatioiden rooli nihddin merkittivini sosiaalisen
kansalaisuuden toteuttamisessa. Aktiivisessa sosiaalipolitiikassa on
kysymys seka tyottomien ettd palvelujirjestelmén toiminnan muutta-
misesta. Jos tuensaannin ehtojen muuttamisen yhteni taustatekijini
ovat sddstopaineet, merkitsee palvelujdrjestelmin aktivointi lisdkus-
tannuksia ja panostusta palveluihin, >enemmain palvelua”.
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Aktivointi on muuttanut sosiaalisen kansalaisuuden ehtoja taval-
la, josta nikemykset vaihtelevat. Kriittisissd arvioissa aktivoinnin on
katsottu muuttaneen sosiaalisen kansalaisuuden luonnetta. Oikeudet
eivit endd perustu asemaan eli statukseen, vaan ne tulee ansaita kayt-
taytymalld vastuullisesti (Handler 2003). Hyvinvointivaltio ei endi ole
sosiaalisten oikeuksien takaaja vaan yksilon kiyttdytymisen ja mah-
dollisuuksien sddtelija. Yhteisvastuuseen perustuva solidaarisuus on
korvautunut lisddntyvilld yksilon vastuulla. (Serrano Pascual 2007,
17-18.) Toisaalta tyohon ja koulutukseen aktivointi nihdéin sosiaali-
sena investointina, uusien mahdollisuuksien tarjoajana ja passiivisen
toimeentuloturvan vastapainona. Tdstd nikokulmasta aktiivisuunta-
us nihdddn hyvinvointivaltion uutena vaiheena, joka tuo jotakin li-
sdd, kun vertailukohtana ovat ”passiiviset” sosiaaliturvaetuudet. (Mm.
Guillemard 2011.)

Aktiivisen sosiaalipolititkan uudistuksissa on yhteiskunnan ja yk-
silon kannalta erilaisia ja ristiriitaisia tavoitteita. Toisaalta valtio ot-
taa aikaisempaa aktiivisemman roolin tyottomien aktivoinnissa ja
syrjaytymisen ehkiisyssd (uusi paternalismi) (Mead 1997). Toisaalta
valtio vetdytyy aikaisemmista vastuistaan ja odottaa yksiloiden otta-
van suuremman vastuun omasta hyvinvoinnistaan ja markkinoiden
tarjoavan palveluja (uusliberalismi) (mm. Gilbert 2002). Kiytdnnos-
sd valtion rooli on kokenut muutoksia ja muita palveluntuottajia on
tullut julkisen sektorin rinnalle. Uuden julkisjohtamistrendin (New
Public Management) my6td hyvinvointipalvelut ovat markkinaistu-
neet ja yksityistyneet ja tuloksia mitataan yhd enemmaén suorittein.
Valtiojohtoisen hallinnon rinnalle on tullut myds uusia paikallisia,
verkostoihin ja kumppanuuteen perustuvia hallinnointijirjestelmi.
(Newman 2005.) Uudet hallinnointijarjestelmit, markkinaistuminen
ja suoriteperusteisuus koskevat my6s tyohon aktivoivia palveluja (van
Berkel ym. 2011a).
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Aktivointipolitiikan sisalto ja konteksti — miki on
muuttunut?

Runsas kaksikymmenti vuotta sitten alkanut sosiaalipolitiikan ak-
tivointi liittyi aluksi tuen ehtoihin ja niiden muuttamiseen tyonte-
koa suosivaksi. Kun on tutkittu aktiiviuudistusten institutionaalisia
piirteitd, eri toimijoiden rooleja ja aktivoinnin organisointia, on ha-
vaittu yhtildisyyksid ja eroja. (Ledemel & Trickey 2001; van Berkel
& Hornemann Moller 2000a; van Berkel & Valkenburg 2007; Hvin-
den & Johansson 2007; Van Berkel ym. 2011). Aktivointiuudistukset
noudattavat nopeaa tyollistymistd painottavaa (work first) tai tyol-
listymisedellytyksid vahvistavaa (human capital development) linjaa
kansallisin painotuksin. (Theodore & Peck 2001; ks. johdantoartikkeli
tassd julkaisussa.) Aktiivisen sosiaalipolitiikan uudistukset kytkeyty-
vit hyvinvointiregiimien institutionaalisiin eroihin ja julkisen vallan
rooliin eri hyvinvointijirjestelmissa.

Aktivointipolitiikkaa on kuvattu kahtena ideaalityyppini: liberaa-
lina ja universaalina tai sosiaalidemokraattisena aktivointistrategia-
na (Barbier 2006; Barbier & Mayerhofer 2004). Liberaalilla viitataan
angloamerikkalaiseen aktivointistrategiaan ja universaalilla pohjois-
maiseen strategiaan. Liberaalissa mallissa toimeentuloturva on mini-
maalinen turvaverkko ja palkkatyon vastaanottamisvelvollisuus tiuk-
ka. Aktivoinnin tavoite on toimeentuloturvamenojen laskeminen ja
yksilon siirtyminen toimeentuloturvan varasta tyohon. Pohjoismai-
sessa mallissa toimeentuloturva on anteliaampi ja aktivoinnin oleelli-
sena osana ovat tyollistymistd edistavit palvelut. Mallissa panostetaan
enemmain yhteiskunnan palvelurakenteisiin ja tydttomien avustami-
seen paidtoksenteossa ja tyon vastaan ottamisessa. Aktivointi palvelee
sekd yksilod ettd yhteiskuntaa, ja mallissa yksil6 ja yhteiskunta ovat
neuvotteluosapuolia. (Ks. Guillemard 2011; Hvinden 1999.)

Eurooppalaisissa arvioissa pohjoismaista ja angloamerikkalaista
aktivointipolitiikkaa pidetddn hyvinkin erilaisina (mm. Barbier 2006;
Barbier & Mayerhofer 2004). Toki pohjoismaiden anteliaampi tuki- ja
palvelujirjestelmi asettaa aktivoinnille toisenlaisen institutionaalisen
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kehyksen liberaaleihin maihin verrattuna. Kun asiaa on tarkastel-
tu pohjoismaiden nikokulmasta, eroja ei ole kuitenkaan nihty yhti
suuriksi (Johansson & Hvinden 2007c.) Pohjoismaat ovat perintei-
sid palkkatyoyhteiskuntia, joiden perustalle my6s sosiaaliturvajirjes-
telmé on rakentunut (ks. Kettunen 2008). Tyottdmyysturvaetuudet
perustuvat aikaisempaan tyohistoriaan ja edellyttivit valmiutta tyon
vastaanottamiseen. My06s toimeentulotuessa “tydlinjan” perinne on
vahva (Drepping ym. 2001). Viimesijaisessa toimeentulotuessa edel-
lytetddn ensisijaisten tulonsaantimahdollisuuksien kiyttimistd ennen
kuin oikeus toimeentulotukeen syntyy. Pohjoismaissa toimeentulo-
tukeen liittyvéd kontrolli ja tarveharkintaisuus ovat jopa vahvempia
kuin monissa muissa Euroopan maissa. (Ledemel 1997; Kuivalainen
& Nelson 2012.)

Velvoitteiden kdytdnnon toteutus on ollut Pohjoismaissa vaihtele-
vaa, erityisesti 1990-luvulle tultaessa (Johansson & Hvinden 2007c).
Aktivointiuudistukset ovat tuoneet tihdn muutoksen. Toimeentulo-
turvan saantiehtoja ja tuen kestoa on kiristetty, ja tukimuotoihin on
lisdtty sanktioita tyostd tai koulutuksesta kieltdytyville. Tukiehtojen
toteuttamista myds valvotaan aktiivisemmin. Ruotsissa ja Norjassa
perinteinen sosiaaliturvan vahva yhteys ty6hon ei ole kokenut niin
ratkaisevia muutoksia kuin Tanskassa. (Hvinden ym. 2001.) Tanskas-
sa sosiaalinen kansalaisuus perustuu 1990-luvun muutosten jéilkeen
vahvaan tyoetiikan kontrolliin, tiukasti kontrolloituun, mutta suh-
teellisen anteliaaseen sosiaaliturvaan ja rajoitettuun tyopaikkasuojaan
(flexsecurity) (Johansson & Hvinden 2013, 46). Suomessa sosiaaliset
oikeudet laajenivat voimakkaasti 1980-luvulla, mutta 1990-luvulla
suunta kadantyi. Erityisesti 1990-luvun puolivilistd sosiaaliturvaa on
pyritty aktivoimaan lukuisin uudistuksin. (Julkunen 2001; 2006.)

Suomen aktiivisen sosiaalipolitiikan uudistukset noudattavat poh-
joismaista, universaalia suuntausta. Aktivoinnin pitkin tihtiyksen ta-
voite on ty6llistyminen avoimille tydmarkkinoille, mutta tavoitteena
on myds tyollistymisvalmiuksien parantuminen. Perinteiset aktiivi-
sen tydvoimapolititkan keinot — tyévoimakoulutus, tukityd, tydhar-
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joittelu ja muut vastaavat — ovat keinoja edistdd pitemman tihtdimen
tyollistymistd. Tyovoimahallinnon keinovalikoiman lisiksi kunnat
jarjestdvit kuntouttavaa tytoimintaa vaikeimmin tyéllistyville. Tyot-
tomien tyollisyys- ja sosiaalipalveluihin on panostettu erityisesti tyo-
voiman palvelukeskuksissa. Tyottomyysturvaan (tydmarkkinatukeen)
on lisdtty tyohon ja koulutukseen hakeutumiseen aktivoivia ehtoja
ja sanktioita. My6s toimeentulotukea voidaan alentaa, jos tuensaaja
kieltaytyy tydvoimaviranomaisten tarjoamasta tyostd tai koulutukses-
ta. Yksilollisid aktivointi- tai tysllistymissuunnitelmia kiytetddn tyon
vilineind ja tyottomien sitouttamisessa. (Keskitalo 2008; Karjalainen
2011.)

Yleiselld tasolla aktivointi on muuttanut tapaa tarkastella hyvin-
vointivaltion tavoitteita ja keinoja. Aktivointi voidaankin ndhda uute-
na hyvinvointivaltion paradigmana (activation paradigm). Sen kolme
keskeistd ominaisuutta ovat yksil6llinen lihestymistapa, tyon korosta-
minen ja sopimuksellisuus (Serrano Pascual 2007, 14-15). Aktivoin-
tiparadigmassa tyottomyytti ei endd pidetd pddasiassa rakenteellisena
ongelmana, vaan painopiste on yksilossi. Aktivointi korostaa yksilon
roolia ja toimintaa tyomarkkinoille integroitumisessa. Aktivoinnin
yksilollisyys nidkyy myds siind, ettd tavoitteena ovat yksilollisten tyol-
listymisratkaisujen raitalointi ja tyottomien aikaisempaa aktiivisem-
pi mukanaolo tdssd prosessissa. Tyollisyyden korostus nikyy siing,
ettd aktivointi tdhtdd palkkaty6hon ja yksilon riippumattomuuteen
hyvinvointivaltiosta. Tyollistymiseen pyritdén vaikuttamalla yksilon
kayttaytymiseen kannustamalla, motivoimalla ja my6s velvoittamalla.
(Mt., 14.)

Tyypillinen piirre aktivointistrategioissa on sopimuksellisuus,
kontraktualismi (Sol & Westerveld 2005). Aktivoivista toimista so-
vitaan suunnitelmissa, joita voidaan myds nimittdd sopimuksiksi,
vaikka juridisessa mielessi kyse ei ole kahden tasa-arvoisen osapuolen
sopimisesta. Kyse on enemmin moraalisesta sopimuksesta ja sitoutta-
misesta. Suunnitelmat ja sopimukset ovat osoitus uudesta sosiaalisen
sddntelyn mekanismista, joka symbolisesti perustuu molemminpuo-
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lisuuteen. (Serrano Pascual 2007, 14.) Suunnitelmat voidaan nihdi
my6s uudenlaisena kayttaytymisen kontrollina (Handler 2003). Ta-
voite on neuvottelemalla sopia ty6llistymisti edistdvistd toimenpiteis-
td. Suunnitelma kuitenkin my6s velvoittaa tyotontd, ja sen noudatta-
matta jattamisestd voi olla etuuksiin liittyvid seurauksia.

Muutokset sosiaalisessa kansalaisuudessa liittyvit oleellisesti yksi-
16n autonomiaan, valinnanvapauteen ja osallistumisoikeuteen. Lih-
tokohtaisesti tyontekiji ja asiakas eivit ole tasa-arvoisessa asemassa
suunnitteluprosessissa, kun asiakkaan oikeus viimesijaiseen toimeen-
tuloturvaan on riippuvainen tyontekijan pdatoksistd. Padtoksente-
koon, esimerkiksi sanktioiden kidyttoon, liittyy harkintaa, joka voi
asettaa ihmiset eriarvoiseen asemaan. Riskind on huono-osaisimpien
asiakkaiden syrjdytymisen syveneminen. Aktiivinen kansalaisuus
edellyttadkin osallistumisen ja osallisuuden mahdollistavia toiminta-
malleja, joissa aktiivisempi kansalaisuus voi toteutua (Evers & Guille-
mard 2013, 12).

Virallisesta aktivointipolitiikasta kdytannoksi

Aktiivisen sosiaalipolitiikan uudistukset ovat lihteneet liikkeelle lain-
sdddidntomuutoksista, joilla on muutettu tyéttomyys- ja toimeentu-
loturvan saantiehtoja. Aluksi aktivointipolititkan tutkimus kohdis-
tui etupdissd polititkan sisdltoon ja merkitykseen (mm. Lodemel &
Trickey 2001; van Berkel & Hgrnemann Mogller 2002b). Vihitellen
kiinnostus toimeenpanon prosessiin ja sithen vaikuttaviin tekijoihin
on lisddntynyt (mm. Henman & Fenger 2006; van Berkel & Valken-
burg 2007). Palvelujirjestelmien uudistusten my6td on tutkittu myos
aktivoinnin erilaisia organisointitapoja ja hallinnointijirjestelmien
muutoksia (van Berkel ym. 2011a, b). Toimeenpanossa on kyse yh-
tadltd siitd, toteutuuko politiikka tarkoitetulla tavalla ja saavutetaanko
tavoitteet. Toisaalta ollaan kiinnostuneita, mitki tekijit paikallisella ja
organisaatiotasolla vaikuttavat uudistusten toteutumiseen tai toteu-
tumattomuuteen. Sosiaalisen kansalaisuuden nidkokulmasta oleellista
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on, miten asiakkaiden ja tuensaajien asema muuttuu ja miten oikeu-
det ja velvollisuudet toteutuvat (ks. van Aershot 2011).

Aktivoinnin virallisissa (lainsdddannéllisissd) polititkkamuutok-
sissa on samanlaisia piirteitd eri maissa ja hyvinvointiregiimeissd,
vaikka painotukset vaihtelevatkin liberaalien ja universaalien maiden
vililld Euroopassa ja Yhdysvalloissa. Siitd huolimatta, ettd viralliset
polititkkamuutokset olisivat samantyyppisid, ovat aktivointipolitii-
kan toteuttamisen konteksti ja palvelujirjestelmiit erilaisia eri maissa.
Myds hyvinvointivaltioiden sisilld on alueellisia ja paikallisia eroja.
Politiikkamuutokset eivdt valttdmaittd toteudu samalla tavalla edes
universaalin pohjoismaisen hyvinvointimallin kontekstissa, esimer-
kiksi Suomessa. Implementaatiotutkimuksista tiedetdin, ettd monen-
laiset asiat vaikuttavat uudistusten toteutumiseen: miten uudistukset
tulkitaan paikallisesti, missd olosuhteissa toimeenpano tapahtuu ja
miki on paikallisten toimijoiden kyky toteuttaa uudistuksia (van Ber-
kel ym. 2011a, 16-17).

Periaatteessa politiikan toimeenpanoa voidaan tarkastella ylhailta
alaspdin (top-down) tai alhaalta ylospdin (bottom-up). Perinteinen
politiikka-analyysi on ldhtenyt suoraviivaisesta hierarkkisesta ylh4altd
alaspdin -oletuksesta, ettd politiikka toteutuu asteittaisen rationaali-
sen prosessin tuloksena, kuten lainsditéjd on tarkoittanut. Toimeen-
panon merkitystd korostava alhaalta ylospdin -ajattelu ldhtee siit,
ettd ihmisten toiminta médrittelee pitkalle sen, kuinka politiikkaa toi-
meenpannaan. Uudistusten toimeenpanoa ja toteutumista voidaan
pitdd yhtend osana politiikkaprosessia; politiikkaa ei ole olemassa il-
man toimeenpanoa (Hill 1997/2007).

Toimeenpanotutkimuksen ylhiilta alaspdin- ja alhaalta ylospiin
-nikokulmien lisdksi toimeenpanoa on tarkasteltu organisaatioiden
kehittamisndkokulmasta. T4lloin keskeistd on johtajien ja tyontekijoi-
den konsensus ja sitoutuminen. Niin voidaan maksimoida toiminnan
tehokkuus. Jotta virallinen politiikka voi toteutua, sen tulee voittaa
toimeenpanevien organisaatioiden “sydamet ja sielut”. Toisaalta eri-
laisten intressien viliset konfliktit, valta-asetelmat ja jopa politiikan
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vastustus vaikuttavat politiikan toteutumiseen ja tuloksiin. (Hudson
& Lowe 2009, 249-255.)

Aktivoinnin hallinnointirakenteita on analysoitu hierarkkisen/
proseduraalisen, rationaalisen/markkinaperusteisen ja verkostohal-
linnon kisittein (Considine 2001; Newman 2001). Kansainvilisesti on
arvioitu, ettd hierarkkinen, lakeihin ja ohjeisiin perustuva aktivointi-
palvelujen hallinnointi on vahentynyt. Kansallinen aktivointitoimin-
nan séitely on vihdisempii, ja paikallisilla toimijoilla on enemmén
valtaa aktivoinnin madirittelyssi. Tami tarkoittaa myos erilaisten
paikallisten ja kumppanuuteen perustuvien hallinnointimallien yleis-
tymistd. (Kazepov 2010; van Berkel & van der Aa 2012, 494-495.)
Toisaalta on esimerkkejd myos resentralisaatiosta, jolloin valtio kont-
rolloi toimeenpanoa ohjein ja suoritetavoittein ja pyrkii siten yhte-
ndistaimdin paikallisia kdytdnt6ja (Minas 2011; Wright 2011).

Sentralisaation ja desentralisaation aste vaihtelevat kuitenkin
huomattavasti eri maiden vililld. Esimerkiksi Hollannissa keskus-
johtoinen aktivointipalvelujen saitely on selvisti laskenut. Sen sijaan
Ruotsissa kansallinen siétely on edelleen vahvaa. Ruotsissa nuorten
tyottomien tuensaajien aktivointi on siirretty kunnista tyévoimatoi-
mistoihin, koska kunnallinen toiminta oli tehotonta ja epdyhteniis-
td (Minas 2011). Keskusjohtoisuus on ollut melko voimakasta myos
Iso-Britanniassa, joskin viimeisimmissd uudistuksissa sdédtelyn osuus
on vihdisempid (van Berkel ym. 2011b, 252-253; Wright 2011; Lister
2013).

Markkinavetoinen hallinnointi on lisdédntynyt monissa maissa hy-
vinvointimallista riippumatta, mika kuvastaa siirtyméi solidaristisis-
ta ja kollektiivisista hyvinvointijirjestelyistd kohti liberaaleja ja indivi-
dualistisia jarjestelmid. Markkinavetoisuus nikyy yksityisen sektorin
toimintamallien ottamisena kiytt6on aktivointipalveluissa esimer-
kiksi Iso-Britannissa ja Hollannissa ja viime aikoina myds muun mu-
assa Saksassa. Suomessa ja Ruotsissa suuntaus on ollut heikompi. (van
Berkel ym. 2011b, 252-254.) Yhdysvalloissa aktivoinnin markkinais-
tuminen ja suoriteperusteisuus on vahvaa (Brodkin 2011).
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Suomessa voidaan erottaa sekd hierarkkisia, lainsdddantouudis-
tuksiin perustuvia universaaleja uudistuksia (esimerkiksi laki kun-
touttavasta tyotoiminnasta, vuoden 2006 tyomarkkinatukiuudistus)
ettd kumppanuuteen ja verkostoihin perustuvia uudistuksia (esi-
merkiksi tydvoiman palvelukeskusuudistus, vuoden 2012 kuntako-
keilu, ESR-projektit). Tyohon aktivoivissa palveluissa on toistaiseksi
ollut vahemmin tilausta markkinahenkiselle, kilpailuun ja suoritus-
tavoitteiden saavuttamiseen perustuvalle hallinnoinnille. Aktivoivat
uudistukset ovat koskeneet sekd etuusjirjestelmid etti palveluita.
Tyottomyysturvaan (tydomarkkinatukeen) ja toimeentuloturvaan teh-
dyt etuuksien muutokset ovat tiydentineet toisinaan. (Ks. Keskitalo
2008; Karjalainen 2011.)

Suomessa uudistusten toimeenpanoon ovat heijastuneet valtion
ja kuntien sekd tyovoima- ja sosiaaliviranomaisten viliset erilaiset
intressit ja vastuukiistat. Kunnat ovat aluksi vastustaneet pitkiai-
kaistyottomyyteen liittyvien toimien tuloa kuntien ja sosiaalitoimen
tehtdviksi, ja toimeenpano onkin vaihdellut eri kunnissa. (Ala-Kau-
haluoma ym. 2004; Keskitalo 2008.) Tyévoiman palvelukeskusjérjes-
telmidn myo6td on siirrytty enemmin paikalliseen kumppanuus- ja
verkostoyhteistyohon perustuvaan integroituihin aktivointipalvelu-
jen tarjontaan (Karjalainen & Saikku 2011). Viime aikoina suunta on
ollut kohti kuntien lisddntyvidd vastuuta pitkdaikaistyottomien tyo-
hon aktivoinnissa.

Aktivointipolitiikan muotoutuminen kiytinnossa

Implementaatiotutkimukset (mm. Pressman & Wildavsky 1973) ovat
1970-luvulta alkaen osoittaneet, ettd politiikan toimeenpanijoilla on
merkittidvd, jopa ratkaiseva, vaikutus politiikan toteutumiseen. Toi-
meenpano ei ole suoraviivainen prosessi, vaan pitdd sisillidn monia
vetopisteitd. Mitd useampia toteuttajatahoja, sen monimutkaisempi
toimeenpanoprosessi. Toimeenpanon epdonnistumiseen vaikuttaa
muun muassa eri toimijoiden koordinaation puute. (Pressman & Wil-
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davsky 1973.) Lipskyn (1980) teoria katutason byrokratiaorganisaati-
oiden toiminnasta on ollut keskeinen toimeenpanon merkityksen ko-
rostamisessa. Toimeenpano nihdiin prosessina, jossa neuvotteluilla
ja kompromisseilla on merkitysti, eikéd tuloksena. (Hill 1997/2007.)
1990-luvulla toimeenpanotutkimus sai uuden julkisjohtamisen
(NPM) ja yleensd managerialismin nousun vuoksi vihemmin huo-
mioita. Viime aikoina keskustelu uusista hallinnointimuodoista ja
verkostoista politiikan vilineini on jilleen tuonut toimeenpanon kes-
keisen merkityksen esille. Politiikan toimeenpano on yhid enemmin
riippuvainen erilaisten verkostojen ja toimijoiden vuorovaikutukses-
ta. Toimeenpanon luonne on muuttunut monimutkaisemmaksi, ja
“katutason” merkitys on kasvanut ja myods muuttunut verkostoraken-
teiden myotd. (Hudson & Lowe 2009, 243-245.) Aktivointipolitiikan
toimeenpano on kunkin maan hallinnollista perinnettd, mutta sithen
vaikuttaa myos yleinen, kansainvilinen hallinnointitapojen kehitys.
Uusi julkisjohtaminen on tdstd hyvina esimerkkina.
Aktivointiuudistusten yhteydessd on 16ydetty uudelleen Michael
Lipskyn (1980) teoria katutason byrokratiaorganisaatioista. Lipsky
(1980) nimittdd katutason byrokratiaorganisaatioksi sellaisia julkisia
palveluja, jotka toimivat suorassa kontaktissa asiakkaisiin ja kdyttavit
huomattavaa harkintavaltaa piitoksenteossaan (Lipsky 1980, 3—4).
Katutason byrokratiaorganisaatioille on tyypillistd, ettd resurssit ovat
lifan pienet suhteessa asiakasmadradn eiké asiakkuus ole vapaacehtois-
ta. Tidssd tilanteessa tyontekijit kehittavit selviytymisstrategioita ja
rutiineja, jotka midrittavit palvelua. Seurauksena on, ettd paatoksistd
tulee vidistdmittd poliittisia, toiset saavat palvelua, toiset eivit. Katuta-
son byrokratiatyé méidrittelee sosiaalisen kansalaisuuden (sosiaalisten
oikeuksien ja velvollisuuksien) toteutumista. Politiikan toimeenpa-
nosta tulee politiikan tekemistd. Esimerkkina katutason byrokraateis-
ta Lipsky mainitsee lddkirit, opettajat ja sosiaalityontekijit. (Mt., 3.)
Toimeenpanossa ns. katutason byrokraateilla on huomattava mer-
kitys. Katutason byrokraatit, palveluiden etulinjassa toimivat tyonteki-
jit, muokkaavat (tekevit) politiikan sisiltod. Lipsky (1980) totesi, ettd
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asiakkaiden mididrdn kasvamisen ja riittimattomien resurssien vuoksi
paikalliset toimijat luovat omat sdantonsa ja kapinoivat uudistuksia
vastaan. Uudet rutiinit ja epaviralliset prosessit merkitsevit, ettd uusi
politiikka voi kumoutua. Etulinjan tyontekijét kehittdvit omat selviy-
tymisstrategiansa. Politiikka, joka toteutuu, ei ole sitd, mitd lainsdéta-
ja oli suunnitellut, vaan sitd, mitd tyontekijit soveltavat kidytintoon.
Tyontekijat tekevdt, mitd Lipsky nimittdd “parhaaksi mahdolliseksi”
monimutkaisissa olosuhteissa. Heilld on myos huomattavaa harkinta-
valtaa siind, miten he kohtelevat palvelujen kiyttdjia.

Katutason byrokratiaorganisaatioita luonnehtivan teorian mu-
kaan palveluorganisaatiot sopeuttavat toimintaansa kaiken aikaa
ympiristoonsi. Kdytdnnon tyontekijit nihdddn rationaalisina toimi-
joina, jotka toimivat kdytdnnon logiikan mukaan. Sithen vaikuttavat
sekd virallisen politiikan sisdlto ettd muut organisaation toimintaan
vaikuttavat seikat (Brodkin 2011, 255). Aktivointipolitiikan toimeen-
panossa sosiaalityontekijit ovat keskeisessd roolissa. Sosiaalityonteki-
joiden asiakasty6lld, ns. etulinjan tyolld, on merkitystd. Téstd syystd ei
voida odottaa, ettid virallinen aktivointipolitiikka ja sen toteutuminen
kédytinnossd on samanlaista ja ettd tyontekijdt vain toimeenpanevat
virallista politiikkaa. Ty6td tehdddn osana organisatorista kontekstia
ja erilaisia verkostoja sekd ammatillisessa viitekehyksessd. (van Berkel
& van der Aa 2012, 493-494.)

Katutason byrokratiaorganisaatioiden toimeenpanon olosuh-
teet ovat aktivointipolitiikalle tyypillisid. Asiakkaita (tyottémid) on
paljon, eikd asiakkuus ole vapaachtoista. Yhden asiakkaan tilanteen
suunnittelu on hyvin palveluintensiivisti eli vaatii jopa kahden tyon-
tekijan (tyovoimavirkailijan ja sosiaalityontekijin) tyopanosta. On-
nistunut palveluprosessi edellyttdd yksilollistd tyoskentelyd ja siten
aikaa, miki on ristiriidassa tehokkuustavoitteiden kanssa. Resurssit
ovat usein riittiméttomii, eikd monimutkaisiin palvelutarpeisiin pys-
tytd kunnolla vastaamaan. Tdssd tilanteessa toimeenpanosta vastaavat
etulinjan tyontekijit joutuvat kehittimiin selviytymisstrategioita.
Paikallistasolla muodostuu tilanne, ettid ns. katutason toimeenpano-
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organisaatiot ja tyontekijit joutuvat ratkaisemaan, keitd ne palvelevat
ja mitd ryhmié priorisoivat. Myos sanktioiden soveltamiseen vaikut-
taa harkinta, ja niitd kdytetddn eri tavoin. Kuntouttava tydtoiminta
-lain toimeenpano oli hyvi esimerkki paikallisten kdytantojen eroista
(Ala-Kauhaluoma ym. 2004; Keskitalo 2008).

Samantyyppisid tutkimustuloksia on saatu myds muissa maissa.
Tyontekijét kategorisoivat ja tyypittelevit asiakkaita erilaisiin tyyp-
peihin, joiden kanssa tyoskennellddn eri tavoin. Toiset saavat yksilol-
lisempdi, toiset rutiininomaisempaa, hallinnollista palvelua. (Wright
2006; Howard 2006, Halvorsen ym. 2007; van Berkel 2010.) Toisaalta
aktivoinnin tiukat suoritetavoitteet (ty6llistyminen avoimille tyo-
markkinoille, toimeentulotukiasiakkuuden péittyminen) johtavat
sithen, ettd palveluihin valikoidaan ne, joiden kanssa tavoitteet voi-
daan saavuttaa nopeimmin. Télloin heikoimmassa asemassa tyo-
markkinoilla olevat voivat syrjiytyd entisestiéin. Aktivointipalvelujen
tulostavoitteet ja markkinaistuminen eivit ole poistaneet katutason
byrokratiaorganisaatioille tyypillistd harkintaa. Tulostavoitteet vai-
kuttavat harkinnan kiytt6on ja siithen, ketki saavat palveluja. (Brod-
kin 2011, Soss ym. 2011.) Lopputuloksena on, ettd aktiivisen kansa-
laisuuden sisiltdo midrdytyy pitkille toimeenpanossa ja voi vaihdella
huomattavasti.

Aktivoinnin yksil6llisyys ja henkilokohtaisuus

Aktiivisen kansalaisuuden keskeinen areena ja viline on yksilollinen
palveluprosessi, jossa tyontekijid ja tuensaaja kohtaavat. Aktivointi-
politiikassa konkreettisiksi vilineiksi on omaksuttu suunnitelmat ja
sopimukset, joissa on tarkoitus sopia ty6hon ja koulutukseen liitty-
vistd toimista. Suunnitelmien yksilollisyys ja henkilokohtaisuus ovat
avain myos niiden tuloksellisuuteen. Jotta ihminen motivoituu suun-
nitelmien toteuttamiseen, niihin liittyvien valintojen tulee perustua
aidosti omaan motivaatioon ja ratkaisuihin. (Ks. Liisa Bjérklundin ja
Jaana Hallamaan artikkeli tdssd julkaisussa.) Tyontekijoiden tehtdvi
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on tuoda vaihtoehtoja ja auttaa paiatoksenteossa. Asiakasnakokulmas-
ta on tirkedi, ettd oikeudet ja velvollisuudet on selkedsti miritelty.
Ratkaisevaa on kuitenkin, miti tapahtuu tyontekijoiden ja asiakkai-
den kohtaamisissa. Onko asiakkaalla todellisuudessa vaikutusmah-
dollisuuksia, ja parantaako yksil6llinen suunnittelu tyollistymis- ja
koulutusmahdollisuuksia?

Erityisesti 2000-luvulla huomiota on saanut aktivoinnin yksil6lli-
nen ja henkilokohtainen luonne (mm. van Berkel & Valkenburg 2007;
Keskitalo 2007). Aktivoinnin yksil6llisyyttd on samaan aikaan koros-
tettu my6s EU:n ja OECD:n asiakirjoissa ja ohjelmissa, nimenomaan
aktivoinnin tuloksellisuuden ja tehokkuuden vuoksi. Toisaalta on
pohdittu, miti uudistuksille tapahtuu kdytinnossi, ja toisaalta, miten
ne tulisi toimeenpanna, jotta uudistusten tavoitteet saavutettaisiin.
Ratkaisuna on korostettu aktivoinnin henkilokohtaista ja yksilollistd
luonnetta. Tyohon suuntaavat toimet tulisi raatialoida yksilollisen eli-
mintilanteen mukaan, jotta niilld olisi toivottua vaikutusta. Huomio
kiinnitetddn palveluprosessiin, yksilolliseen asiakasty6hon ja neu-
vottelun merkitykseen aktivointipolitiikassa. Yksilollinen aktivointi
liittyy myos hyvinvointipalvelujen hallinnoinnin muutoksiin. Uusia
hallinnointitapoja, kuten keskitettyji palvelupisteitd (one-stop-shops,
tyovoiman palvelukeskukset), on perusteltu palvelujen paremmalla
saatavuudella ja paremmalla kiyttdjien tarpeisiin vastaamisella (van
Berkel & Valkenburg 2007).

Lihtokohtaisesti aktivointiajattelussa on ollut koko ajan keskeista
yksilollinen aktivointisuunnittelu ja sopimuksellisuus. Yksilollisyy-
delld halutaan korostaa suunnittelun aidosti neuvottelevaa luonnet-
ta ylhéiltid piin saneltujen ehtojen asemasta. Perinteisen byrokraat-
tisen ajattelun mukaiset samanlaiset ratkaisut eivit sovellu kaikille,
vaan tarvitaan palvelujen raitilointia yksilollisten eliméntilanteiden
mukaan. Suunnitelmat ovat osa jilkimodernia hallinnointia ja uusi-
en mahdollisuuksien polititkkaa (Giddens 1991). Henkilokohtaiset
(aktivointi)suunnitelmat ovat uudentyyppistéd regulaatiota, josta on
kiytetty myos nimei “hallinnollinen kansalaisuus”. Aktiivinen osallis-
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tuminen tdhdn prosessiin toimii padsylippuna sosiaaliseen kansalai-
suuteen ja uusiin mahdollisuuksiin, mutta edellyttdd samalla yksil6l-
listd kyvykkyytti ja dialogisia taitoja. (Born & Jensen 2005, 161-164.)

Aktivointityossd sekoittuvat kaksi ammatillista ldhestymistapaa,
ammatillinen palvelu ja byrokraattiseen rationaalisuuteen perustuva
kiytinto (Mashaw 1983, 23-34). Byrokraattinen rationaalisuus ko-
rostaa lakien ja sddntdjen noudattamista, ammatillinen palvelu am-
matillisia taitoja. Aktivointitydssd ammatillinen palvelu ja byrokraat-
tinen hallinnollinen ty6 ovat potentiaalisessa ristiriidassa keskendén
(Sainsbury 2008; Howard 2012). Aktivointipolitiikan velvoittavuu-
den, toimeentuloturvan riippumisen osallistumisesta aktivointioh-
jelmiin ja sanktioiden kidyton on nihty sopivan huonosti sosiaalipal-
veluorientaatioon (Hazenfeld 1999; Handler 2006). Managerialismin
ja suoritetavoitteiden tulo julkisiin sosiaalipalveluihin on merkinnyt
aktivointiin liittyvdn hallinnollisen ja ammatillisen roolin yhdistdmi-
selle lisahaasteita (van Berkel & van der Aa 2012; Soss ym. 2011).

Aktivointitydssd sekoittuvat hallinnolliset ja ammatilliset elemen-
tit muun muassa siltd osin, kuinka harkintaa kiytetddn. Tutkimuk-
sissa onkin todettu, ettd tyontekijit kdyttavit harkintaa eri tavoin ja
esimerkiksi sanktioiden soveltaminen kidytinnossd vaihtelee (mm.
van Berkel & van der Aa 2012). Téssd suhteessa liberaalit ja universaa-
lit aktivointiohjelmat eroavat siten, ettd universaaleissa ohjelmissa on
enemmin harkintaa. Toisaalta viime aikoina aktivoinnin joustavoit-
taminen, rdiatilointi ja yksilollistymistrendi ovat lisdnneet etulinjan
tyontekijoiden pditosvaltaa ja palvelun henkilokohtaista ja amma-
tillista luonnetta (mt.). Esimerkiksi Iso-Britanniassa tavoitteena on
tyontekijoiden voimavaraistaminen vastaamaan paremmin asiak-
kaiden tarpeisiin. Pyrkimyksend on my6s palvelun henkilokohtaista-
minen ja suurempi harkinnan kiytto. Toinen puoli asiassa on, ettd
suurempi harkinta voi johtaa eriarvoisuuteen ja oikeuksien heikkene-
miseen. (Lister 2013.)

Suomessa aktivointia toteuttavat tydvoima- ja sosiaaliviranomai-
set, joilla on lihtokohtaisesti erilaiset hallinnolliset perinteet ja toi-
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mintatavat. Tydvoimaviranomaiset edustavat byrokraattista hallintoa,
jossa toimintaa ohjaavat valtakunnalliset ohjeet ja tavoitteet. Sosiaa-
lityontekijit taas edustavat ammatillista palvelua, jossa tyontekijan
paitosvalta ja liikkkumavara on suurempi. Esimerkiksi kuntouttava
tyotoiminta -lain toimeenpanossa tydvoima- ja sosiaaliviranomaisten
erilainen toiminnan kehys tuli esille tytavoissa ja esimerkiksi har-
kinnan kdytossd. Tyovoimaviranomaisten tavoite oli tydllistyminen,
kun taas sosiaalityontekijan toimintaa ohjasivat laajemmin eldmanti-
lanne- ja hyvinvointitavoitteet. (Keskitalo 2008, 136-138.) Aktivointi
on kuitenkin my6s muuttanut sosiaalityon orientaatiota. Aktivoinnin
myotd on syntynyt aikuissosiaalityon ldhestymistapa, joka on tavoit-
teellisempi ja tyokeskeisempi kuin aikaisempi perussosiaalityo (ks.
Jokinen & Juhila 2008).

Aktivoinnin yksilollistyminen sopii yksilon vastuun ideaan, mutta
se tarkoittaa myos ratkaisujen yksilollisyyttd, mahdollisuutta vaikuttaa
ja valita vaihtoehtojen vililld. Aktivoinnin yksilollistymistd voidaan
tulkita kahdesta erilaisesta ja potentiaalisesti vastakkaisesta nikokul-
masta. Toisaalta sen nihdidn sopivan postmoderniin yksilollisyyteen
ja neuvottelullisuuteen (Beck & Beck-Gernsheim 2002), toisaalta sen
nihdéddn edustavan foucault’laisittain modernia yksilon toiminnan
kontrollia (Dean 1999; Henman 2006). Aktivoinnin yksilollistyminen
liittyy siten kahteen erilaiseen ja vastakkaiseen diskurssiin. Toinen ko-
rostaa vastuuttamista, toinen voimaannuttamista (Valkenburg & van
Berkel 2007, 13). Jalkimmaisessd diskurssissa aktivointia tarkastellaan
sosiaalisten investointien ja uusien mahdollisuuksien nikokulmasta.
Lainsdaddnto (sosiaaliturvan tyo- ja koulutusvelvoitteet) asettaa mo-
lemmissa tapauksissa kehyksen yksilollisyydelle. Lopultakaan kyse ei
ole ulkoisista pakoista vapaasta yksilollisyydestd. Periaatteessa tyotto-
min ei ole mahdollista valita sosiaaliturvan ja tyon vililla, jos tyotd
on tarjolla.
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Lopuksi

Aktiivisen sosiaalipolititkan uudistukset ovat merkinneet uudistuk-
sia monella eri tasolla — niin politiikan tavoitteiden ja sisdllon kuin
toimeenpanon tasoilla. Sosiaaliturva, tyo ja koulutus kytkeytyvit toi-
siinsa. Aktiivisen sosiaalipolititkan uudistukset merkitsevit sosiaali-
sen kansalaisuuden uudelleen méirittelyd tai ainakin tarkentamista.
Sosiaalinen kansalaisuus on yhtd kuin aktiivinen kansalaisuus. Sosi-
aalisten oikeuksien rinnalla korostetaan velvollisuuksia. Rakenteiden
sijaan korostetaan yksilon toimintamahdollisuuksia. Yksilollisyyteen
liittyen oikeuksista ja velvollisuuksista pyritddan sopimaan neuvotel-
len. Uudistuksessa on monia, ristiriitaisia elementteji. Siind on ainek-
sia uusliberaalista politiikasta, mutta myds uudesta paternalismista.
Politiikka asettaa yksilon toiminnalle ehtoja, mutta samalla se tar-
joaa uusia mahdollisuuksia. Aktiivipolitiikka sijoittuu tyollisyys- ja
sosiaalipolititkan rajamaastoon ja térmii niiden erilaiseen toimin-
talogiikkaan. Noudatetaanko sddntojd vai korostetaanko yksilollistd
joustavuutta? Politiikan ristiriitaisuus ja monitahoisuus heijastuvat
my6s kidytinnon toimeenpanoon. Toimeenpano-organisaatioissa val-
litsevat katutason byrokratiaorganisaatioiden olosuhteet: asiakkaita
on liikaa ja resursseja yksilolliseen palveluun liian vahan. Téssa tilan-
teessa tyontekijit kehittdvit selviytymisstrategioita, joilla hallita tyén
monimutkaisuutta. Seurauksena on puutteellista toimeenpanoa ja
erilaista harkinnan kiytto4. Toiset saavat palveluja, toiset eivit. Mark-
kinaistuminen, kilpailuttaminen ja suoritetavoitteet tiukentavat tyon-
tekijoiden liikkumavaraa, mutta eivit poista harkinnan elementteja.
Mikd on aktiivisen sosiaalipolititkan uudistusten merkitys tdssd
kontekstissa? Todennikoisesti yksi tirkeimmistd on polititkan pai-
viesti: tyon ensisijaisuus sosiaaliturvaan nidhden. Hyvinvointivaltion
legitimiteetin kannalta on tirked4 korostaa tyon ensisijaisuutta, vaik-
ka palkkatyoti ei olisi kaikille. Tyomarkkinoiden rakennemuutoksissa
palkkatyostd on tullut epavarmaa, mutta sen merkitys ei ole vihen-
tynyt (ks. Julkunen 2000). Tédrkedd on myos saada kaikki inhimilliset
voimavarat kiytt6on ja ehkiistd koyhyyttd pitkilla tdhtdimelld. Nuor-
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ten pysyvi syrjaytyminen tyoeldmastd on suuri inhimillinen menetys

ja merkitsee myos eliminikdistd niukkuutta. Aktiivista sosiaalipoli-

titkkaa onkin viimeaikoina tulkittu hyvinvointivaltion sosiaalisena

investointina kansalaisiin (Morel ym. 2012). Silloin velvoitteet ovat

enemmain taustalla, ja keskeistd on edistdd tyollistymistd ja inhimil-

listen mahdollisuuksien kiytt64 aktiivisen sosiaalipolititkan keinoin.
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Toomas KoTkas

Sopimuksellisuus sosiaalioikeudessa —
esimerkkina julkisen tyovoimapalvelun ja
tyottomyysturvan asiakassuunnitelmat

uunnitelmien sopimuksellisuus — niiden sisillostii
sopiminen ja allekirjoittaminen — tarjoaa moraalisen
legitimaation vallitsevalle aktivointipolitiikalle ja
vastuullistamiselle.

Sopimuksen ja sopimuksellisuuden merkitys on kasvanut viimei-
sen parinkymmenen vuoden aikana sosiaalioikeuden alalla (ks. esim.
Kalliomaa-Puha). Sopimuksellisuuden lisiantyminen sosiaalioikeudes-
sa nikyy erilaisten sopimuksen kaltaisten jirjestelyjen ja elementtien
lisdadntymisend. Esimerkkinid voidaan mainita julkisen tyovoimapal-
velun ja ty6ttomyysturvan alaan kuuluvat suunnitelmat kuten julki-
sesta tydvoimapalvelusta annetun lain (1295/2002) mukainen “ty6llis-
tymissuunnitelma” sekd kuntouttavasta tydtoiminnasta annetun lain
(189/2001) mukainen “aktivointisuunnitelma”. Maahanmuuttajien ko-
touttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta annetussa laissa
(493/1999) puolestaan puhutaan kotouttamissuunnitelmasta” Vaikka
mainituissa laeissa puhutaankin nimenomaisesti “suunnitelmista” eiké
”sopimuksista’, niin silti nithin liittyy useita sopimuksen kaltaisia ele-
menttejd eli ne noudattavat jossain méirin sopimuksen logiikkaa.

Artikkeli on ldhes sellaisenaan julkaistu alun perin Lakimies- aikakauskirjassa 7-8/2012. Jul-
kaistaan téssd artikkelikokoelmassa Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen luvalla.
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Tarkastelen téssd artikkelissa julkisen tyovoimapalvelu- ja tyotto-
myysturvalainsddddnnén sisiltdmid suunnitelmia. Esitdn kaksi toi-
siinsa kytkeytyvad kysymystd. 1) Voidaanko niitd suunnitelmia pitda
yksityisoikeudellisina sopimuksina? Kisittelen tétd lainopillista ky-
symystd seuraavassa alaluvussa ja vastaan siihen kielteisesti. Viitin,
ettd kyse on ainoastaan sopimuksen retoriikasta, ei sopimuksista.
Vastaukseni ensimmadiseen kysymykseen antaa aiheen toiselle, oike-
ussosiologiselle kysymykselle. 2) Miksi lainsd4tdjd sitten turvautuu
sopimuksen retoriikkaan eli sopimuksellisuuteen, jos suunnitelmilla
ei tosiasiallisesti sovita juuri mistddn? Vastaan tdhdn kysymykseen ar-
tikkelin kolmannessa alaluvussa ja esitdn viisi eri tekijai, joista kisin
sopimuksellisuuden voimistumista tyollisyyden edistimisessi ja tyot-
tomyysturvassa voidaan selittdd. Nama tekijat liittyvit muun muassa
sosiaalipolitiikassa tapahtuneisiin yleisiin muutoksiin, sosiaalihallin-
non uusiin toimintatapoihin ja -kulttuuriin sekd oikeuskulttuurin ja
oikeusjérjestyksen tiettyihin kehityskulkuihin.

Julkisen tyovoimapalvelun ja ty6ttomyysturvan
suunnitelmat — sopimuksia vai ei?

Suomessa julkista tyovoimapalvelua ja tyottomyysturvaa koskevas-
sa lainsdddannossi ei siis puhuta sopimuksista vaan suunnitelmista.
Tilanne poikkeaa esimerkiksi Yhdistyneistd Kuningaskunnista, jossa
tyottomin tyonhakijan tysllistymissuunnitelmaa nimitetddn lainsda-
ddnnossd “tyonhakijan sopimukseksi” (jobseeker’s agreement). Rans-
kassa kiytetddn niin ikdin termid “sopimus” (contrat) viitattaessa
dokumenttiin, johon tyonhakija ja viranomaiset kirjaavat yhdessi
sovitut tyollistymistoimenpiteet (Eichenhofer & Westerveld 2005, 29,
av.22.) Vaikka kotimainen lainsdadanto ei puhukaan nimenomaises-
ti sopimuksista, sisdltdvit sddnnokset useita viittauksia sopimuksen
logiikkaan. Esimerkiksi julkisesta tydvoimapalvelusta annetun lain 5
luvun 4.2 §:ssé sdddetiddn, ettd ”[tyollistymis]suunnitelmassa sovitaan
tyonhausta ja sen tavoitteista sekd tyonhakua tukevista ja tyollistymis-
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td edistdvistd palveluista. [kurs. T. K.]” Saman pykildn 3 momentissa
sdddetddn puolestaan, ettd ”[t]yonhakija ja tyo- ja elinkeinotoimisto
sopivat tyollistymissuunnitelman tai sitd korvaavan suunnitelman to-
teutumisen seurannasta ja allekirjoittavat suunnitelman. [kurs. T. K.]”
Kuntouttavasta ty6toiminnasta annetun lain 8 §:n mukaan ”[a]kti-
vointisuunnitelman allekirjoittavat tyo- ja elinkeinotoimisto, kunta
ja henkilg. [kurs. T. K.]” Maahanmuuttajien kotouttamisesta ja tur-
vapaikanhakijoiden vastaanotosta annetun lain 11b §:ssd taasen sda-
detdin, ettid ”[k]otoutumissuunnitelman muuttamisesta, kestosta ja
keskeytyneen suunnitelman jatkamisesta neuvotellaan maahanmuut-
tajan ja suunnitelman laatimiseen osallistuneiden viranomaisten kes-
ken. [kurs. T. K.]”

Siteeratuista lainkohdista kay ilmi, ettd sopimuksen elementit ovat
varsin vahvasti ldsnd kyseisissd suunnitelmissa. Suunnitelmissa ”so-
vitaan” tyollisyyttd edistdvistd toimenpiteistd, suunnitelmien muut-
tamisesta “neuvotellaan” tyottomin sekd viranomaisten kesken ja
osapuolet allekirjoittavat” suunnitelmat. Lainsdddanto asettaa siten
sekd muodollisia ettd sisillollisid ehtoja suunnitelmille — samalla ta-
valla kuten vaikkapa huoneenvuokralaki (481/1995) asettaa huoneen-
vuokrasopimukselle tiettyja muoto- ja sisdltovaatimuksia. Omaksu-
tun retoriikan perusteella nayttiisi siis siltd, ettd tydvoimapalvelu- ja
tyottomyysturvalainsddddntoon sisaltyvit suunnitelmat tulevat var-
sin lahelle yksityisoikeudellisia sopimuksia. Ndin ei kuitenkaan ole.
Sopimusoikeudessa sopimuksen méiritelméin kuuluu yleensi se, ettd
ne ovat kahden tai useamman osapuolen vapaaehtoisiin suostumuk-
siin perustuvia, (useimmiten) tietoisia tahdonilmaisuja, jotka tuotta-
vat sopimusosapuolille oikeuksia ja velvollisuuksia ja joilla méaritian
taloudellisista intresseistd (Hemmo 2007, 10-15).

Ensinnékdin niin tyottoman tyonhakijan kuin viranomaisenkaan
(ty6- ja elinkeinotoimisto ja/tai kunta) osallistuminen suunnitelman
laatimiseen ei ole vapaaehtoista. Julkisesta tyovoimapalvelusta anne-
tussa lain 5 luvun 3.1 §:ssd sdddetddn, ettd ”[t]yottomalld tydonhakijalla
ja 5 a luvussa tarkoitetulla muutosturvan piiriin kuuluvalla tyénhaki-
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jalla on oikeus tyollistymissuunnitelmaan.” Suunnitelman laatiminen
ei toisin sanoen ole viranomaisen vapaassa harkinnassa, vaan tyol-
listymissuunnitelma on péisddntoisesti laadittava kaikille tyonhaki-
joille. Myoskdin tyottomidn tyontekijan osallistuminen tyollistymis-
suunnitelman laatimiseen ei ole vapaaehtoista. Tyottomyysturvalain
(1290/2002) 2 a luvun 9-11 §:n mukaan tyollistymissuunnitelman
laatimistilaisuuteen saapumatta jittdiminen, kieltdytyminen suunni-
telman laatimisesta tai kieltdytyminen suunnitelmaan kirjatuista tyol-
listymistoimenpiteistd johtavat tyottomyysetuuden méiriaikaiseen
menettimiseen.! Sama sanktio pitee henkil6ihin, jotka kieltdytyvit
laatimasta kuntouttavaan tyGtoimintaan liittyvad aktivointisuunni-
telmaa tai osallistumasta siihen kirjattuihin aktivointitoimiin.” Lisdksi
tyottoman tyonhakijan tai maahanmuuttajan saaman toimeentulotu-
en perusosan suuruutta voidaan alentaa, jos tima kieltdytyy suunni-
telman laatimisesta tai sovitusta toimenpiteesti.>

Toisekseen tyottomdn tyonhakijan oikeudet ja velvollisuudet
madrittyvat hyvin pitkalti lainsddddnnon — ei suunnitelmien — kautta.
Julkisesta tydvoimapalvelusta annetun lain 5 luvun 5 §:sséd sdddetdén,
ettd ”[t]yo- ja elinkeinotoimiston on aktiivisesti tarjottava tyotd ja
koulutusta seki jérjestettivd tyollistymissuunnitelmaan tai sitd kor-
vaavaan suunnitelmaan sisiltyvid palveluja ja toimenpiteitd tyo- ja
elinkeinotoimiston kiytettdviksi osoitettujen miidrdrahojen rajoissa.
[kurs. T. K.]” Kuntouttavasta tydtoiminnasta annetun lain 11 §:ssid
puolestaan siddetdin, ettd ”[h]enkil6lld on oikeus aktivointisuunni-
telmaan sisiltyviin sosiaali-, terveys-, kuntoutus- ja koulutuspalvelui-
hin ja toimenpiteisiin sen mukaisesti, kuin niitd koskevissa laeissa on

—

Tyottomyyspdivirahan saamisen edellytykseni oli jo ennen tyéllistymissuunnitelmien kiyt-
toonottoa se, ettd tyoton henkilo oli tydmarkkinoiden kiytettivissd. Hanen tuli toisin sa-
noen ottaa vastaa hinelle tarjottua ty6ti tai osallistua hinelle tarjottuun koulutukseen. Ks.
esim. alkuperiinen tyottomyysturvalaki (602/1984) 5 §.

Laki kuntouttavasta tytoiminnasta (189/2001) 10 §.

Laki toimeentulotuesta (1412/1997) 10 §. Toisin kuin ty6ttdmyysetuuden menettimisen
kohdalla, toimeentulotuen alentaminen on aina harkinnanvaraista. Harvat aiheesta tehdyt
empiiriset selvitykset antavat viitteitd siitd, ettd kunnan sosiaalityontekijit kdyttivit alenta-
mismahdollisuutta varsin rajoitetusti (ks. esim. Palola ym. 2012).

W N
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erikseen sdddetty. Suunnitelmassa yksiloidysti sovittuihin ty6ttomén
tyollistymistéd edistdviin toimenpiteisiin henkilslld on oikeus tyovoi-
matoimiston kiytettdviksi osoitettujen mididrdrahojen rajoissa. [kurs.
T. K.]” Tyottoméan tyonhakijan oikeus tyollistymistd edistdviin pal-
veluihin seki sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluihin méaritelldén siis
lainsdddidnndssd — ei suunnitelmissa. Lisidksi oikeus palveluihin on
riippuvainen viranomaisille osoitetuista mairdrahoista. (Ks. myos
Sakslin & Keskitalo 2005, 379.) Lainsd4tédjd on kyseisilld sddnnoksilla
halunnut korostaa, ettd suunnitelmat eivit itsessdan luo uusia subjek-
tiivisia oikeuksia yksiloille.

Vaikka yksilon oikeus suunnitelmissa sovittuihin toimenpiteisiin
ja palveluihin onkin etupiissi riippuvainen lainsdddidnnostd ja maa-
rarahoista, eivdt suunnitelmien kirjaukset kuitenkaan ole kokonaan
vailla merkitystd. Esimerkiksi hallituksen esityksessa laiksi kuntout-
tavasta tyotoiminnasta todettiin, ettd ”[t]yovoimatoimistolla ei siten
olisi mahdollisuutta eviti sellaista suunnitelmassa olevaa palvelua
tai toimenpidettd, jonka edellytykset henkiloasiakas tayttdd, jos tyo-
voimatoimistolla on kiytettivissi sen tarjoamiseen mdirirahoja.”
Suunnitelmien kirjaukset voivat siten tukea yksilon vaatimuksia
tdman hakiessa muutosta viranomaisen péitokseen. Ja koska yksi-
16114 on oikeus suunnitelmaan, viranomaisen piitos (sikidli mikali
sellainen annetaan) olla laatimatta suunnitelmaa on luonnollisesti
valituskelpoinen piitos. Toinen kysymys sen sijaan on, voiko pelk-
ki suunnitelma ja sen kirjaukset olla muutoksenhaun kohteena, jos
viranomainen ei ole tehnyt asiassa hallintopédtostd. Asiasta ei liene
oikeuskidytint6d, mutta muutamassa perustuslakivaliokunnalle anne-
tussa lausunnossa, jotka koskivat hallituksen esitystd kotouttamislain
muuttamiseksi, ainakin kotouttamissuunnitelman valituskelpoisuut-
ta on pidetty mahdollisena siltd osin, kun kyse on yksilon oikeuksista
ja velvollisuuksista.® Suunnitelmien riitauttaminen lienee mahdollista

4 HE 184/2000 vp laiksi kuntouttavasta tydtoiminnasta ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi s. 32.
5 Ks. PeVL 52/2005 liittyvit asiantuntijalausunnot.
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ainakin hallintoriita-asiana.®

Yhteenvetona todettakoon, etté ylld mainitut seikat antavat aiheen
kiistdd tyollistymis-, aktivointi- ja kotoutumissuunnitelmien yksi-
tyisoikeudellinen sopimusluonne — olkoonkin, ettd niitd koskevissa
lainsddnnoksissd kiytetddn sopimuksiin viittaavaa terminologiaa.
Perustuslakivaliokunta lausui maahanmuuttajien kotouttamisesta ja
turvapaikanhakijoiden vastaanotosta annetusta lakiesityksestd, ettd
”[s]opimus-kisitteen kdyttimisti voidaan tissd yhteydessa pitdd sikili
harhaanjohtavana, ettd on kyseenalaista, tiyttyyké maahanmuuttajan
osalta sopimusmenettelyyn kuuluva vapaaehtoisuus ja tasavertaisuus.
Maahanmuuttajan saattaa olla tosiasiassa pakko suostua kunnan ja
tydvoimatoimiston esittimiin ehtoihin, koska lakiehdotuksen 14 §:n
1 momentin mukaan kotoutumistuki my6nnetdén, kun kotoutumis-
suunnitelmasta on sovittu. Suunnitelman noudattaminen on puoles-
taan kytketty tiysimdiriisen toimeentulotuen ja tyomarkkinatuen
saamiseen.”’ Lakia koskevassa hallituksen esityksessd ja lakiluonnok-
sessa kotoutumissuunnitelmaa oli nimenomaisesti luonnehdittu so-
pimukseksi.?

Tyottomyysturvan ja julkisen tydvoimapalvelun suunnitelmat
on siten nihtivd tyottomyysetuuksien osittaisina saamisehtoina eika
niinkdin sopimuksina. Tutkimuskirjallisuudessa esimerkiksi tyéha-
kusuunnitelmaa (nyk. tyollistymissuunnitelma) on myds luonneh-
dittu “hallinnollisen kielenkiyton tasolla kielikuvallisena vilineend
ty6hallinnon tavoitteiden saavuttamiseksi” (Sorainen 1998, 77). Tyot-
tomyysturvan suunnitelmia ja sopimuksia on myods luonnehdittu
muun muassa ~nienndissopimuksellisiksi jérjestelyiksi” (Eichenho-
fer & Westerveld 2005, 22) ja “yksipuolisiksi sopimuksiksi” (Harris
2008,62). Jos suunnitelmat eivit kerran tdytd sopimuksen tunnus-
merkkejd, miksi niiden yhteydesséd kuitenkin kiytetddn sopimukseen
liittyvid retoriikkaa? Tdhidn kysymykseen vastaaminen edellyttis, ettd

6 Esimerkiksi omaishoitosopimusta koskevat riidat kisitelldan omaishoitolain 12 §:n nojalla
hallintoriita-asioina hallinto-oikeuksissa.

7 PeVL 20/1998, s. 1. Ks. myos Sakslin — Keskitalo 2005 s. 363-367.

8 HE 66/1998 vp laiksi maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaan-
otosta s. 39 ja 55. 78
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jatetddn lainopillinen nikokulma ja siirrytddn tarkastelemaan ilmiotd
oikeussosiologisesta nikokulmasta kisin.

Miksi sopimuksellisuus?

Julkisessa tyovoimapalvelu- ja tyottomyysturvajirjestelmissi tapah-
tunut sopimuksellisuuden elementtien lisddntyminen voidaan kytkea
useampaan taustatekijian. Nami taustatekijat liittyvdt laajempiin
sosiaalipolitiikan, (sosiaali)hallinnon toimintakulttuurin ja -tapojen
sekd oikeuskulttuurin kehitystrendeihin ja muutoksiin. Nditd muu-
toksia voidaan tunnistaa ainakin viisi, joita kisittelen seuraavaksi yksi
kerrallaan.

Passivoivasta aktivoivaan sosiaalipolitiikkaan

Ainakin 1980-luvulta lihtien eurooppalaisessa sosiaalipoliittisessa
keskustelussa on puhuttu hyvinvointivaltion kriisistd. Taloudellisen
kasvun hidastuminen ja useat taantuma-/lamajaksot, pysyva pitkiai-
kaisty6ttomyys, vdeston ikddantyminen sekd julkishallinnon tehotto-
muus ovat kaikki tekij6iti, jotka on tapana mainita hyvinvointivaltion
kriisid selittdvini tekijoind (ks. esim. Esping-Andersen 1996; Julkunen
2001). Sopeutuakseen yhteiskunnan taloudellisiin ja sosiaalisiin muu-
toksiin eurooppalaisten hyvinvointivaltioiden ja perinteisen sosiaali-
politiikan on ollut pakko muuntautua. Oppia on usein haettu uuslibe-
ralistisesta talouspolitiikasta, mikd on merkinnyt markkinaistumista,
kilpailuttamista, yksityistimistd sekd asiakkaan valinnanvapauden ja
vastuun lisddmisté. Lisiksi etuuksien tasoa on laskettu ja saantiehtoja
kiristetty. Esimerkiksi tyottomyysturvaan on tehty 1990-luvun alun
lamasta ldhtien leikkauksia, jotka ovat kohdistuneet erityisesti nuo-
riin, ikddntyneisiin ja pitkiaikaisty6ttomiin (Van Gerven 2008).

Eris juonne perinteisen hyvinvointivaltion kritiikissd on liittynyt
sosiaalisten etuuksien passivoivaan vaikutukseen. On viitetty, etti
tyottomyysetuuksien avokitinen myontiminen ei kannusta riittavisti
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tyottomid hakemaan aktiivisesti t6itd vaan pdinvastoin passivoi heiti.
Eurooppalaisten esikuvien mukaisesti myos kotimaisessa sosiaalipoli-
titkassa on toteutettu monia uudistuksia, joilla on pyritty aktivoimaan
etuudensaajia erityisesti tyottomyysturvan alueella. Aktivointi on tar-
koittanut kidytdnndssi etuuksien saantiehtojen kiristdmisti velvoittei-
ta lisddmalld. Tyottomin ei tule pelkistddn ilmoittautua tyottoméksi
tyonhakijaksi tai osallistua tyollistdmistd edistdviin toimenpiteisiin,
vaan hinen edellytetdin ottavan aktiivisesti osaa tyollistymissuun-
nitelman tai aktivointisuunnitelman laatimiseen. Etuudensaajien ak-
tivointiin tahtddva sosiaalipolitiikka on yleinen trendi kehittyneissd
lansimaissa. Harjoitetun politiikan tavoitteena on aktiivinen kansalai-
nen, joka ottaa vastuuta omasta sosiaalisesta, fyysisesti ja psyykkisestd
hyvinvoinnistaan. (Julkunen 2006, 206-212.) Aktiivisen kansalaisen
kisitteelld viitataan velvollisuuksien lisiidmisen (vastuullinen kansalai-
nen) ohella toisekseen myos siihen, ettd kansalaisille tarjotaan mah-
dollisuuksia tehdi itse valintoja sosiaali- ja terveyspalveluiden markki-
noilla (kuluttajakansalainen) ja kolmanneksi siihen, ettd kansalaisille
luodaan mahdollisuuksia ottaa osaa sosiaali- ja terveyspalveluja kos-
kevaan suunnitteluun ja paitoksentekoon (itsemairddvi kansalainen)
(Johansson & Hvinden 2007). Aktiivisen kansalaisen ihanne kiy sel-
keisti ilmi esimerkiksi hallituksen esityksestd laiksi kuntouttavasta
tydtoiminnasta.

”Viimesijaisen toimeentuloturvan [...] saajien maira on kas-
vanut Euroopan unionin maissa 1980-luvun lopulta alkaen. Ylei-
nen jiasensuuntaus unionissa on kiinnittdd enemméin huomiota
koyhyyden ja syrjaytymisen taustatekijoihin, vihentad riippuvuut-
ta etuuksista ja rohkaista kaikkia tyokykyisid hakeutumaan tyo-
hon. 1990-luvulla aktivoinnista ja velvoittamisesta on tullut yhi
keskeisempi osa eurooppalaista viimesijaista toimeentuloturvaa.
Aktivoinnin periaatteena on tuen passiivisten piirteiden vihenti-
minen ja tuen saajien aktiivisuuden tukeminen ja lisidminen.
Lopullisena tavoitteena on saattaa tuen saajat tyvmarkkinoille
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itsendisen toimeentulon piiriin. Kannustimina ovat varsinaiset
aktivointitoimet, kuten matalapalkkaisten henkildiden tuen
ennallaan pitiminen ansiotuloista huolimatta, tyollistimisbo-
nukset, tyossidkdyntikulujen huomioon ottaminen toimeentu-
lotuessa, koulutusmahdollisuudet ja ty6llistymiskurssit.”

Aktiivinen kansalaisuus rakentuu pitkalti yksiloille annettujen
oikeuksien ja velvollisuuksien myotd (Kotkas 2010). Vaikka ylla mai-
nituissa suunnitelmilla ei tosiasiassa luoda subjektiivisia oikeuksia
tiettyihin sosiaalisiin etuuksiin eikd sovita sanktioista, on asiakkailla
kuitenkin oikeus itse suunnitelmiin ja velvollisuus osallistua suunni-
telmien laatimiseen. Kuten edelld jo todettiin, julkisesta tytvoimapal-
velusta annetun lain 5 luvun 3.1 §:n mukaan tyottomalld tyonhakijal-
la ”oikeus ty6llistymissuunnitelmaan”. Tyottomyysturvalaki (2 a luku
9-10 §) asettaa puolestaan samanaikaisen velvoitteen osallistua tyol-
listymissuunnitelman laatimiseen. Vastaavanlainen oikeuksien ja vel-
vollisuuksien tasapainottamisen logiikkaa pitee kuntouttavasta tyo-
toiminnasta annetun lain mukaiseen aktivointisuunnitelmaan seki
maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vas-
taanotosta annetussa laissa mainittuun kotouttamissuunnitelmaan.

Vaikka suunnitelmat eivit ole yksityisoikeudellisessa mielessi so-
pimuksia, sanktioitu velvollisuus osallistua suunnitelmien laatimi-
seen sopii hyvin aktivoinnille perustuvan sosiaalipolitiikan vilineeksi.
Aktivoiva sosiaalipolitiikka ei siten rakennu pelkistian positiivisille
tyollisyyttd edistédville toimille (kuten kuntouttava tydtoiminta) vaan
myos sanktioille. Tavoitteena on suunnitelman ja siihen liittyvi
sanktion avulla saada tyoton tyonhakija aktiivisemmin toimimaan
oman tyollistymisensd eteen — tdstd kertoo jo aktivointisuunnitel-
ma nimikin. Suunnitelmilla luodaan myos asiakkaalle mahdollisuus
ottaa osaa itseddn koskevaan piitoksentekoon (aktiivisen kansalai-
suuden kolmas ulottuvuus). Viranomainen ei yksipuolisesti sanele,

9 HE 184/2000 vp laiksi kuntouttavasta tyétoiminnasta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi s.
11-12.
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mitd palveluita asiakas saa, vaan tille pyritddn antamaan tosiasialli-
nen mahdollisuus vaikuttaa itseddn koskevien palveluiden siséltoon.
Suunnitelmissa ”ikddn kuin” sovitaan palveluista ja radtiloiddidn ne
asiakkaalle sopiviksi, vaikka tosiasiassa palvelut mairittyvit lainsda-
ddnnon ja midrarahojen puitteissa.

Yksilon vastuuta korostava sosiaalipolitiikka ja
asiakkaiden kontrolli

Yksilon aktivointia korostava sosiaalipolitiilkka on merkinnyt myds
vastuun siirtoa viranomaisilta enemmin yksiléiden suuntaan. Tyot-
tomyysturvan suunnitelmat eivit yksinomaan ota asiakasta mukaan
”sopimiseen” ja “neuvotteluun”, vaan ne myds vastuullistavat yksilod.
Nikolas Rose puhuu yksilon “autonomisaation ja vastuullistamisen
kaksoisliikkeestd” (Rose 1999,174). Asiakkaalle ei pelkistidn anne-
ta osittaista valtaa pdittdd omista asioistaan (autonomisaatio), vaan
hinen odotetaan myos ottavan selkeimmin vastuuta omasta sosiaali-
sesta, fyysisestd ja psyykkisestd hyvinvoinnistaan (vastuullistaminen).
Vaikka tyottomyysturvan ja julkisen tyovoimapalvelun suunnitel-
mat eivit olekaan yksityisoikeudellisesti sitovia, niihin siséltyy vahva
moraalisen velvoitteen ulottuvuus. Suunnitelmilla yksilo sitoutetaan
ja velvoitetaan osallistumaan aktiivisesti tyonhakuun ja tyollisyyttd
edistdviin toimenpiteisiin. Yksilo “sopii” viranomaisten kanssa, etti
hin antaa oman aktiivisen panoksensa vastineeksi tyottomyysetuuk-
sista ja tyovoimapalveluista. Yksilon vastuullistamisen taustalla on
sanottu vaikuttavan yleinen amerikkalaisessa ja eurooppalaisessa hy-
vinvointipolitiikassa 1980- ja 1990-luvuilla tapahtunut “moraalinen
kiddnne” (Julkunen 2006, 140—-143).

”Yksiloidyn tyonhakusuunnitelman laatimisen yhteydessd
tyottomalle tyonhakija-asiakkaalle selvitetddn, mitkd toimet ovat
hinen vastuullaan ja mitkd ovat hidnen oikeutensa ja velvollisuu-
tensa tyovoimatoimiston asiakkaana. Tyottomailld tyonhakija-
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asiakkaalla on velvollisuus osallistua tydnhakusuunnitelmansa
laatimiseen ja velvollisuus noudattaa laatimaansa suunnitelmaa.
Yksiloidyssd tyonhakusuunnitelmassa sovitaan siitd, milld tavoin
ty6ton tyonhakija-asiakas ilmoittaa tydvoimatoimistolle toimi-

neensa suunnitelmansa mukaisesti.”*°

Suunnitelmien sopimuksellisuus — niiden sisdllostd sopiminen
ja allekirjoittaminen — tarjoaa moraalisen legitimaation vallitsevalle
aktivointipolitiikalle ja vastuullistamiselle. Sopimuksellisuus antaa
myos moraalisen lisdlegitimaation harjoitetulle sanktiopolitiikalle.
Sanktiot perustuvat kylld lakiin, mutta niiden kyseenalaistaminen on
tietyssd mielessid vaikeampaa, koska asiakas on antanut niille hyvik-
syntdnsi allekirjoittamalla suunnitelman. Suunnitelma voidaan nih-
dé yksilollisend yhteiskuntasopimuksena” (individual social contract)
asiakkaan ja viranomaisen vililld (Freedland & King 2005, 120).

Suunnitelmien laatiminen, ty6ttomén tyonhakijan tilanteen tark-
ka kartoittaminen ja hidnen raportointivelvollisuutensa merkitsevit
lisiksi asiakkaan entistd tiukempaa kontrollia. Yhdistyneissd Kunin-
gaskunnissa kdytossd olevaa jobseeker’s agreementid onkin nimitetty
“kurinpitosopimukseksi” (disciplinary contract), jolla pyritddn oh-
jailemaan tyottomien tyonhakijoiden kiytostd. Lisdksi on viitetty,
ettd sopimuksellisuudelle perustuva tyottomyydenhallintajirjestelma
siirtdd huomion pois tyomarkkinoiden rakenteellisista ongelmista ja
nikee massatyottomyyden yksilotason ongelmana. (Freedland & King
2005, 123, 132.) Sopimuksellisuusmekanismin vaarana toisin sanoen
on, ettd se tekee tyottomyydestd moraaliin liittyvin ongelman poliit-
tisen ongelman sijasta (Veitch 2011, 208-214).

10 HE 225/2002 vp laiksi julkisesta tydvoimapalvelusta ja eriiksi sithen liittyviksi laeiksi s.
10-11.
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Tyovoimahallinnon tehostaminen ja hallinnonalojen
vilinen yhteistyo

Yleisten sosiaalipoliittisten trendien ohella tyottomyysturvalainsdi-
ddnnoén suunnitelmat voidaan ndhdd osana hallinnon tehostamispyr-
kimyksid, joilla on koetettu parantaa erityisesti pitkdaikaistyottomien
asemaa ja ehkiistd heiddn pysyvii syrjaytymistdan. Pyrkimykset liitty-
vt yhtéiltd tydvoimahallinnon omien toimenpiteiden tehostamiseen
ja toisaalta tydvoimahallinnon ja sosiaalihallinnon vilisen yhteistyén
parantamiseen. Nima tehostamispyrkimykset kdyvit ilmi esimerkiksi
kuntouttavasta tydtoiminnasta annetusta laista ja sen voimaantulon
yhteydessi tehdyistd lakimuutoksista.

“Esityksen tavoitteena on tehostaa sekd nykyisid tyovoima-
hallinnon toimenpiteitd ettd luoda uusi palvelukokonaisuus
niille pitkddn tyottomina olleille henkil6ille, joita nykyiset toi-
menpiteet eivdt ole riittdvisti auttaneet. Ensisijaisena tavoit-
teena on ehkiistd pitkdaikaistyottomyyttd. [] Tassd esityksessd
tyovoimaviranomaisten toimintaa ehdotetaan tehostettavaksi pa-
rantamalla asiakkaan informointia hinen oikeuksistaan ja velvol-
lisuuksistaan sekid velvoittamalla tyévoimaviranomaiset nykyistd
tasmallisemmin tekemddn miiriaikaiset tydnhakuhaastattelut ja
tyonhakusuunnitelmat.”**

Kuten yll4 jo todettiin, ty6ttomilld tyonhakijalla on oikeus tyol-
listymissuunnitelmaan. Julkisesta tyovoimapalvelusta annettua lakia
5 luvun 5 §:ssd todetaan lisiksi, ettd ”[t]yo- ja elinkeinotoimiston on
aktiivisesti tarjottava tyotd ja koulutusta sekd jirjestettavi tyollisty-
missuunnitelmaan tai sitd korvaavaan suunnitelmaan sisiltyvid pal-
veluja ja toimenpiteitd tyo- ja elinkeinotoimiston kiytettaviksi osoi-
tettujen mairirahojen rajoissa. Tyo- ja elinkeinotoimiston on myos
seurattava tyollistymissuunnitelman tai sitd korvaavan suunnitelman

11 HE 184/2000 vp laiksi kuntouttavasta tydtoiminnasta ja eriiksi sithen liittyviksi laeiksi s. 16.
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toteutumista ja osaltaan huolehdittava palveluprosessin etenemises-
t4” Kuntouttavasta tydtoiminnasta annetun lain 5 §:ssi todetaan, etti
”[t]y6- ja elinkeinotoimisto ja kunta ovat velvolliset laatimaan akti-
vointisuunnitelman yhteistyossd 3 §:ssd tarkoitetun henkilon kanssa.”

Tyollistymissuunnitelmilla (ent. tydonhakusuunnitelmilla) ja ak-
tivointisuunnitelmilla ei siten pyritd pelkistddn tyottomien aktivoi-
miseen ja kontrolliin vaan my6s tydvoima- ja sosiaaliviranomaisten
toiminnan tehostamiseen ja kontrolliin (Freedland & King 2005, 124~
125). Suunnitelma on hallinnollinen viline, jolla ohjataan, rytmite-
tddn ja seurataan viranomaisten tyotd. Tyovoimaviranomaisen on
laadittava tyollistymissuunnitelma ja seurattava sen toteutumista yh-
dessi tyonhakijan kanssa. Aktivointisuunnitelman laatimiseen ottaa
liséksi osaa kunnan sosiaalityontekijia. Tyovoimahallinnon sisdisessé
kontrollissa suunnitelmien laatiminen on yksi tydvoimatoimistojen
perustoiminnoista, jota voidaan mitata ja jonka kautta on mahdol-
lista arvioida viranomaisen toiminnan tehokkuutta. Suunnitelmat
voidaan siten liittdd osaksi uuden julkisjohtamisen (New Public Ma-
nagement) toimintamalleja ja kdytintoja (NPM:sti ks. esim. Julkunen
2006, 77-88). Suunnitelmien laatiminen on yksi tyovoimatoimistojen
aikaa vievimmistd perustoiminnoista. Tosin suunnitelmien abstrakti
luonne tekee niisti vaikeasti kvantifioitavissa olevan mittarin; pelkka
laadittujen suunnitelmien lukuméird kun ei vield kerro niiden vai-
kuttavuudesta. (Tyovoimatoimiston 2005,21.) Koska asiakkaalla on
oikeus suunnitelmaan, tavallaan myds hidn ottaa osaa viranomaisen
toiminnan valvontaan. Viranomainen, joka ei syysti tai toisesta laadi
lain edellyttimi4 suunnitelmaa, rikkoo virkavelvoitteitaan ja timin
toiminnasta voidaan kannella.
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Suunnitelmat ja yksilokohtainen palveluohjaus
professionaalisena kiytiantona

Suunnitelmien kiytto ei liity yksinomaan tyévoimahallinnon ja so-
siaalihallinnon tehostamispyrkimyksiin, vaan ne on nihtidvd myos
osana uudentyyppisid kidytinnon tydomenetelmii eli osana tygvoima-
hallinnon ja sosiaalihallinnon professionaalista muutosta. Suunnitel-
mien taustalla vaikuttaa ennen kaikkea yksilokohtainen palveluohjaus
eli case management. Yksilokohtainen palveluohjaus on alun perin
sosiaalityossd kiyttoonotettu tydmenetelmi, jonka lihtokohtana on
asiakkaan yksilokohtaisten tarpeiden ja omien voimavarojen huo-
mioonottaminen. Sittemmin menetelmi on levinnyt muillekin so-
siaali- ja terveyshallinnon alueille. Asiakkaan yksilollisten tarpeiden
tunnistamisen ja voimavarojen kiyttoonoton lisiksi yksilokohtaisella
palveluohjauksella pyritidn mahdollistamaan eri toimijoiden vilinen
yhteisty ja toimintojen koordinointi (esim. viranomaisen ja asiak-
kaan, viranomaisen ja viranomaisen sekd viranomaisen ja kolman-
nen sektorin vililld). Yksilokohtaista palveluohjausta on luonnehdit-
tu siirtymind pois instituutio- ja toimintakeskeisistd palveluista kohti
kayttdja- ja kysyntakeskeisid palveluita. (Ala-Nikkola & Sipild 1996.)

Tyovoimahallinnon palveluiden ja tyomenetelmien murroksen
alku ajoittuu Suomessa 1990-luvulle, kun luovuttiin tysllistimisvel-
voitteesta (instituutiokeskeinen palvelu) ja alettiin painottaa tyovoi-
mapalveluita (kiyttdjakeskeinen palvelu). Vuonna 1993 tyollisyyslain
17 §:4 muutettiin (1696/1992) ja sdddettiin ensimmaistd kertaa tyol-
listymissuunnitelmasta. Tyollistymissuunnitelmalla pyrittiin otta-
maan huomioon ty6ttomyyden syyt ja tyottomin yksilolliset tarpeet.
Vuoden 1998 alusta voimaan tulleella lakiuudistuksella (1353/1997)
tyollisyyslain 17 § kumottiin ja tyollistymissuunnitelma muutettiin
tyéonhakusuunnitelmaksi, jota koskeva sddnnos otettiin osaksi tyovoi-
mapalvelulakia. Uudistuksen yhteydessda muun muassa selkeytettiin
tyottoman tyonhakijan velvollisuutta osallistua tydnhakusuunnitel-
man laatimiseen. Vuonna 2010 tyénhakusuunnitelman nimi muutet-
tiin julkisesta tyovoimapalvelusta annettua lakia koskevalla muutok-
sella (312/2010) jélleen tyollistymissuunnitelmaksi.
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“Tyollistymisedellytysten ja tyollistymisen esteend olevien
syiden selvittimiseen ei ole riittavisti kiinnitetty huomiota. Eri-
tyisesti pitkittyvan tyottomyyden estdmiseksi on vilttimitonti,
ettd tyovoimaviranomaiset yhdessé tyonhakijan kanssa selvittivit
tyonhakijan tilanteen edellyttimissd laajuudessa tyollistymis- ja
koulutusedellytykset ja laativat suunnitelman niiden edellytysten
parantamiseksi. Niissd tapauksissa, joissa suunnitelmaa ei voida
tehdd yksinomaan tyovoimaviranomaisten toimenpitein, voitai-
siin apuna kayttad opetus-, sosiaali- ja muita viranomaisia. Muuna
viranomaisena voitaisiin pitdd esimerkiksi kauppa- ja teollisuus-

ministerion piirihallinnon viranomaisia.”'?

Yksilokohtaiset tyollistymissuunnitelmat ovat tarked osa yksilo-
kohtaisen palveluohjauksen tyomenetelméd. Suunnitelmien puit-
teissa tapahtuvalla asiakkaan ja viranomaisen viliselld ”sopimisella”
ja “neuvottelulla” tahditdédn siihen, ettd asiakkaan yksilolliset tarpeet
ja voimavarat tulevat riittdvilld tavalla huomioonotetuiksi; tyollis-
tymissuunnitelma on viline yksilokohtaisen palveluohjauksen to-
teuttamiseksi. Julkisesta tyovoimapalvelusta annetun lain 5 luvun
4.1 §:ssd sdddetddn, ettd ”[t]yollistymissuunnitelma tai sitd korvaava
suunnitelma perustuu tyénhakijan omiin tyoti tai koulutusta koske-
viin tavoitteisiin ja arvioituun palvelutarpeeseen.” Jokainen asiakas on
lahtokohtaisesti erilainen, ja tyévoimaviranomaisen on tunnistettava
asiakkaan erityinen palveluntarve. Suunnitelmien tarkoituksena on
my0s yksilokohtaisen palveluohjauksen periaatteiden mukaisesti hel-
pottaa ja edistdi eri viranomaisten vilistd yhteistyota.

Yksilokohtaisen palveluohjauksen juurtuminen tyévoimapalve-
luihin on kuitenkin pitkd prosessi. Vield vuonna 2008 julkaistussa
tydvoimatoimistojen ja tyovoiman palvelukeskusten arviointitut-
kimuksessa todettiin, ettd kehitystd case management -tyyppisten
tydmenetelmien suuntaan on tapahtunut, mutta ettd “tyovoimapal-

12 HE 305/1992 vp laiksi ty6llisyyslain muuttamiseksi s. 8.
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veluiden jatkokehittimisen haasteeksi néyttéisi asettuvan nykyisten
palveluiden kehittdiminen johdonmukaisesti kysynti- ja asiakasldh-
toiseksi” (Arnkil ym. 2008, 24,172). Tyovoiman palvelukeskusten
osalta sen sijaan todettiin, ettd niiden “toiminnassa toteutuu palvelu-
paradigman muutos: verkostomainen palvelu korvaa perinteisen sek-
toripalvelun. Tyoskentely rakentuu moniammatillisuudelle ja yhdessi
tyoskentelyn osaamiselle” (Arnkil ym. 2008, 27, 308).

Oikeuskulttuurin muutos: yksilon perusoikeuksien
aktiivinen edistiminen

Viimeisend ty6ttomyysturvan ja julkisen tyévoimapalvelun suunni-
telmien sopimuksellisuus voidaan asettaa laajempaan oikeuskult-
tuurin muutosta koskevaan kontekstiin. Artikkelin alussa tuotiin jo
esille sopimuksen ja sopimuksellisuuden elementtien tunkeutumi-
sesta sosiaalioikeuden alueelle yleisemminkin. Tdstd julkisoikeuden
ja yksityisoikeuden lihentymisestd ovat osoituksina palveluhankin-
tasopimukset, omaishoitosopimukset, palvelusetelit ja asiakkaansuo-
jan laajentaminen. My6s tyottomyysturvan suunnitelmat tulee nih-
déd osana titd yksityisoikeuden ja julkisoikeuden lihentymistrendii,
vaikka suunnitelmat eivit olekaan varsinaisesti yksityisoikeudellisia
sopimuksia.

Yksityisoikeudellisen logiikan tunkeutumisen ohella suomalaises-
sa oikeuskulttuurissa on tapahtunut my6s muita muutoksia, joihin
tyottomyysturvan suunnitelmatkin nihdékseni liittyvit. Erds téllai-
nen muutos on yleinen yksiloiden oikeuksien vahvistuminen lain-
sddddnnossi ja oikeuskulttuurissa yleisemminkin. Timan muutoksen
taustalla vaikuttaa ennen kaikkea 1990-luvun puolivilissi toteutettu
perusoikeusuudistus, jonka my6td Suomessa omaksuttiin uusi perus-
oikeuskadsitys. Osittain perusoikeusuudistuksessa oli kyse vallitsevan
kdytannon kirjaamisesta, mutta uudistuksen myo6td myos rakennet-
tiin ja vahvistettiin kokonaan uutta perusoikeuskdsitystd. Perusoi-
keusuudistusta on oikeuskirjallisuudessa luonnehdittu siirtyméksi
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vanhasta suppeasta perusoikeuskisityksestd uuteen laajaan perusoi-
keuskisitykseen. Perusoikeuksien merkityksen ei endd katsottu ole-
van yksinomaan siing, ettd valtio pidittiytyy loukkaamasta yksiloiden
perusoikeuksia. Uusi perusoikeuskisitys ldhti ja lahtee edelleen siit4,
ettd valtiolla ja julkista valtaa kdyttavilld viranomaisilla on aktiivi-
nen velvollisuus suojata ja edistdd sekid perus- ettd ihmisoikeuksien
toteutumista. Vanhan perusoikeuskdsityksen mukaan perusoikeus-
sddnnokset velvoittivat lihinni lainsddtdjad, mutta uudessa perusoi-
keuskisityksessd ne kohdistuvat myos tuomioistuimiin ja hallintoon.
(Hallberg ym. 2011, 75-80.)

Perusoikeusuudistuksen vaikutus kiykin selkedsti ilmi hallituksen
esityksestd laiksi maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikan-
hakijoiden vastaanotosta. Esityksessa tuotiin esille, ettd perusoikeudet
koskevat myos Suomen oikeuspiiriin kuuluvia ulkomaan kansalaisia.
Perusoikeuksista mainittiin erikseen muun muassa oikeus yhdenver-
taiseen kohteluun (nyk. PL 6 §), julkisen vallan velvollisuus edistdd
yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja
vaikuttaa hintd itseddn koskevaan paitoksentekoon (nyk. PL 14.4 §),
oikeus ylldpitdd ja kehittdd omaa kieltddn ja kulttuuriaan (nyk. 17.3
§), oikeus hankkia toimeentulo valitsemallaan tyo6lld ja julkisen val-
lan velvollisuus edistdi tyollisyyttd (nyk. 18.1-2 §) ja oikeus valtti-
mittdmain toimeentuloon ja huolenpitoon sekd perustoimeentulon
turvaan tyottomyyden perusteella (nyk. 19.1-2 §)."* Mainitut perus-
oikeudet ovat tirkeitd juuri maahanmuuttajien kotouttamisen kan-
nalta. Hallituksen esityksestd kiy selkedsti ilmi my0s se, ettd maahan-
muuttajien kotouttaminen on viranomaisten aktiivinen velvollisuus
ja ettd kotouttamissuunnitelmat ovat keskeinen viline tavoitteiden
saavuttamisen kannalta.

13 HE 66/1998 vp laiksi maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vas-
taanotosta s. 7-8.
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”Hallituksen maahanmuutto- ja pakolaispoliittisen ohjel-
man mukaan tavoitteena on tukea niiden maahanmuuttajien in-
tegroitumista/kotoutumista suomalaiseen yhteiskuntaan, joiden
maassaoleskelu on katsottu niin pysyviisluontoiseksi, ettd heidit
on kirjattu viestorekisteriin. Hallituksen ohjelmassa integroitu-
misella/kotoutumisella tarkoitetaan sitd, ettdi maahanmuuttajat
osallistuvat yhteiskunnan taloudelliseen, poliittiseen ja sosiaali-
seen elimdin yhteiskunnan tasavertaisina jisenin, joita koskevat
sekd yhteiskunnan jisenen velvollisuudet ja oikeudet. Heilld on
mahdollisuus ylldpitdd ja kehittdd omaa kulttuuriaan ja uskonto-
aan sopusoinnussa Suomen lainsddddnnon kanssa. Ohjelma edel-
lyttdd maahanmuuttajien kotouttamispolitiikalle ja kotoutumista
edistaville toimenpiteille kolmen tason ohjelmaa. Valtakunnallisen
kotouttamispolitiikan miérittely kuuluisi valtioneuvostolle ja sen
alaisuudessa tyoministeriolle. Alueellisesti ja paikallisesti maa-
hanmuuttajien kotoutumista kehitettiisiin siten, ettd laadittaisiin
kunnallinen kotouttamisohjelma sekd yksilo- ja perhekohtaiset

kotoutumissuunnitelmat.”'*

Perusoikeusuudistus ja uusi perusoikeuskisitys nikyvit selvisti
my&s hallituksen esityksesti laiksi julkisesta tyovoimapalvelusta. Hal-
lituksen esityksessd korostettiin, ettd lakiuudistuksella oli "liheinen
asiallinen yhteys” perustuslain 18.2 (julkisen vallan tyollisyyden edis-
tamisvelvollisuus) ja 19.2 (perustoimeentulon turva tyéttomyyden
perusteella) pykilien sdannoksiin.'” Kuten edelld jo todettiin, tyotto-
milld tyonhakijalla on oikeus tyollistymissuunnitelmaan ja tyovoi-
maviranomaisilla on puolestaan vastaava velvollisuus toimia suun-
nitelman toteutumiseksi. Ty6llistymissuunnitelmalla on siten yhteys
perustuslakiin kirjattuun julkiselle vallalle asetettuun velvollisuuteen
edistdd tyollisyytta.

14 HE 66/1998 vp laiksi maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vas-
taanotosta s. 22.
15 HE 225/2002 vp laiksi julkisesta tyovoimapalvelusta ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi s. 71.
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“Ty6voimapolitiikan uudistamisessa on korostettu ty6ttoman
tyonhakijan oikeuksia ja velvollisuuksia, niiden ldpindkyvyyttd
sekd oikeuksien ja velvollisuuksien keskindistd tasapainoa. Edelld
tarkoitetun tyottomdn yhteistyovelvollisuuden vastapainona eh-
dotetaan lakiin otettavaksi sddnnos tyovoimatoimiston velvolli-
suuksista tyonhakusuunnitelman toteuttamisessa. Pykilin 1 mo-
mentissa sdddettdisiin tyovoimatoimiston tehtdviksi aktiivisesti
tarjota tyonhakusuunnitelmaa toteuttavia palveluja ja toimenpi-
teitd sekd seurata tyonhakusuunnitelman toteutumista. Jos tyon-
hakijan tyottomyys pitkittyy, tyovoimatoimiston tehtdvdni olisi
osaltaan huolehtia palveluprosessin etenemisesti, kuten esimer-

kiksi tydnhakusuunnitelman tarkistamisesta tai uudistamisesta.”'¢

Tyottomyyden hallinnoimisessa kdytetyilld suunnitelmilla on siten
selked yhteys useisiin eri perusoikeuksiin: oikeuteen tulla kohdelluksi
yhdenvertaisesti, oikeuteen osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan
ja vaikuttaa itseddn koskevaan paitoksentekoon, julkisen vallan vel-
vollisuuteen edistdid tyollisyyttd ja oikeuteen tyollistivadn koulutuk-
seen sekid oikeuteen perustoimeentulon turvaan tyottomyyden varal-
ta. Lainsddtdjd on katsonut, ettd suunnitelmat ovat hyvi keino edistia
niiden perusoikeuksien toteutumista. Suunnitelmat ovat toisin sa-
noen yksi konkreettinen viline toteuttaa perustuslain 22 §:ssd julki-
selle vallalle asetetun perusoikeuksien turvaamisvelvoitetta. Voidaan
viittad, ettd julkisen tydvoimapalvelun ja tydttomyysturvan asiakas-
suunnitelmissa uusi perusoikeuskisitys linkittyy edelld kisiteltyihin
hallinnon tehostamispyrkimyksiin.

Sen sijaan suunnitelmien sopimuksellisuudella ja uudella perus-
oikeuskisitykselld on huomattavasti heikompi yhteys. Perustuslaissa
luetellut perusoikeudet kun eivit ole sopimuksenvaraisia, vaan ne
kuuluvat ikddn kuin “automaattisesti” jokaiselle. Voidaan kuitenkin
ajatella, ettd lainsddtdjd on katsonut juuri sopimuksellisuuden tekevin

16 HE 225/2002 vp laiksi julkisesta tyévoimapalvelusta ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi s. 44.
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suunnitelmista tehokkaan perusoikeuksien edistimisvilineen. Se, ettd
tyollistymistid edistdvistd toimenpiteistd sovitaan yhdessi ja yksilollis-
ten tarpeiden pohjalta, voi olla tehokkaampi perusoikeuksien toteutu-
misen edistimistoimenpide kuin se, ettd viranomainen sanelee, mihin
toimenpiteisiin ty6ttomén tyonhakijan on osallistuttava. Lisaksi so-
pimuksellisuus on omiaan tukemaan yksilon itseméirddmisoikeutta.

Lopuksi

Olen tdssd artikkelissa tarkastellut sopimuksellisuuden lisdantymista
sosiaalioikeuden alalla. Rajattuna tarkastelukohteena ovat olleet julki-
seen tyovoimapalveluun ja tyottomyysturvaan liittyvit suunnitelmat:
tyollistymis-, aktivointi- ja kotouttamissuunnitelma. Aluksi kysyttiin,
onko nditd suunnitelmia pidettiva yksityisoikeudellisessa mielessi so-
pimuksina. Vastaus tihdn kysymykseen on kielteinen: vaikka suunni-
telmat sisdltavitkin sopimuksellisuuden elementtejd (niissd sovitaan
asioista, niiden sisdllostd neuvotellaan ja ne allekirjoitetaan), eivit
suunnitelmat ole sopimuksia, joiden tiytintdonpanoa voisi vaatia
yleisessd tuomioistuimessa. Suunnitelmiin liittyvit oikeudet ja vel-
vollisuudet perustuvat lainsdannoksiin, jotka ovat luonteeltaan julki-
soikeudellisia. Suunnitelmilla voi kuitenkin olla merkitystd haettaessa
muutosta viranomaisten antamiin patoksiin.

Vastaus ensimmadiseen kysymykseen johti toisen kysymyksen dérel-
le: miksi julkisen tyovoimapalvelun ja tydttomyysturvan suunnitelmia
koskevissa lainsdannoksissd sitten viljellddn sopimuksen retoriikkaa,
jos ne kerran eivit ole yksityisoikeudellisia sopimuksia? Artikkelissa
sopimuksellisuuden elementtien lisddntyminen kytkettiin viiteen eri
taustatekijaan. Ensinndkin suunnitelmat ja niiden sopimuksellisuus
voidaan nihdi osana yleisempidi sosiaalipolitilkan muutosta, jonka
keskeiseni sisdltonid on tyottomyysturvaetuuksia saavien tyottomien
henkil6iden aktivoiminen. Toisekseen suunnitelmien taustalla vaikut-
tavat yksilon vastuuta korostava sosiaalipolitiikka sekd pyrkimykset
kontrolloida ty6ttomid tyonhakijoita. Kolmanneksi suunnitelmat
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voidaan kytked viranomaishallinnon tehostamispyrkimyksiin, sil-
14 ne ovat myos keino ohjata ja kontrolloida viranomaiskiytint6ja.
Neljanneksi suunnitelmien kiytto liitettiin uusiin professionaalisiin
kaytantoihin ja toimintaideologioihin, erityisesti yksilokohtaiseen
palveluohjaukseen (case management). Lopulta suunnitelmat voi-
daan nihdi osana yleisempii oikeuskulttuurin muutosta. Sopimuk-
sellisuuden ja yksityisoikeudellisen logiikan lisédantyminen julkis-
oikeudessa on itsessddn osa oikeuskulttuurin muutosta, mutta tissi
artikkelissa keskityttiin tarkastelemaan suunnitelmien yhteytti perus-
oikeuskisityksessd tapahtuneeseen muutokseen. Suunnitelmat voi-
daan ymmairtidd uuden, laajemman perusoikeuskisityksen ldpimur-
toon liittyvini ilmioni. Namd viisi eri taustasyyti linkittyvit toisiinsa,
mutta niitd on tarkasteltu eritellysti analyyttisistd syista.

Olen artikkelissa yrittinyt olla arvottamatta suunnitelmien ja sopi-
muksellisuuden lisddntymisti sosiaalioikeudessa. En ole toisin sanoen
ottanut juurikaan kantaa siihen, ovatko julkisen tyévoimapalvelun ja
tyottomyysturvan suunnitelmat ja niihin liittyvd sopimuksellisuus
hyvi vai huono asia. Selvii lienee, etti lainsddtdjin tarkoitusperit
ovat hyvit: tydttomien aktivointi, hallinnon tehostaminen, yksilokoh-
tainen palveluohjaus ja perusoikeuksien edistiminen. Toisaalta suun-
nitelmia (ja sopimuksia) on kritisoitu monella eri perusteella. Edelld
jo mainittiin, kuinka Yhdistyneissd Kuningaskunnissa sopimuksia on
luonnehdittu kurinpitosopimuksiksi, joiden tarkoituksena on tyotto-
mien kontrolli, tai kuinka sopimukset tekevit tyottomyydestd yksi-
l6tason moraalisen ongelman ja kitkevit tyottdmyyden makrotalou-
delliset ja poliittiset ulottuvuudet. Suunnitelmia on lisdksi arvosteltu
siitd, ettd ne perustuvat oletukselle autonomisesta asiakkaasta, jolla
on “neuvotteluprosessiin” tarvittavat kyvyt ja tietotaito. (Kalliomaa-
Puha 2009.)

Asiat eivit kuitenkaan aina ole ndin mustavalkoisia. Esimerkiksi
kuntouttavan tyStoiminnan vaikuttavuutta koskevista tutkimuksista
on kdynyt ilmi, ettd vaikka pitkdaikaistyottomait eivit olekaan toi-
minnan myotd tyollistyneet, ovat kokemukset silti olleet positiivisia.
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Iso osa aktivointisuunnitelman laatimiseen osallistuneista pitkaai-
kaistyottomistd on kokenut suunnitteluprosessin mielekkdind muun
muassa siksi, ettd he katsovat saaneensa henkilokohtaista palvelua,
heidén toiveitaan on kuunneltu ja heiddn eldminhallintansa on ko-
hentunut (Ala-Kauhaluoma ym. 2004; Keskitalo 2008; Karjalainen &
Karjalainen 2010). Julkisen tyévoimapalvelun ja tyottdmyysturvan
asiakassuunnitelmien sopimuksellisuudella on siten sekd hyvit ettd
huonot puolensa. Tarkoituksenani on kuitenkin ollut ennen kaikkea
osoittaa, ettd sopimuksellisuuden voimistumisessa ei ole kyse pelkis-
tadn yksityisoikeudellisen logiikan tunkeutumisesta sosiaalioikeuden
alueelle vaan ilmiostd, joka kytkeytyy laajempiin sosiaalipoliittisiin,
julkishallinnollisiin ja oikeuskulttuurisiin kehityskulkuihin.
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OSA I

Aktivointi toteutuu
KAYTANNOT






Varpu KARJALAINEN

Tyottomaén palvelujarjestelmén
aktivoituminen

kehittimisessid Suomi on ollut toimelias.

ﬁktivoimipolitiikan hallinnoinnin ja palvelujirjestelmdin

Aktivointipolitiikka luo mielikuvan suuresta tyottomien joukosta,
johon yritetddn vaikuttaa niin, ettd he siirtyisivit tyottdmyys- ja toi-
meentuloturvan piiristd takaisin tydeliméain. Vaikuttaminen on akti-
vointia, ja se on viranomaisten tehtava. Sdddosten tarkastelu osoittaa,
ettd aktivointi edellyttdd hallinto- ja palvelujirjestelmdn muutosta —
myds jirjestelmien on aktivoiduttava. Tyoton henkilo on kohdattava
yksilond. Hénen tilanteensa edellyttdd yksilollistd palvelua suurten
jarjestelmien sisilld ja niiden kesken. Palvelun on oltava massaluon-
teesta poikkeavaa ja usein myos prosessimaista. Aktivointipolitiikka
onkin ravistellut palvelujirjestelmien aiempia toimintaperiaatteita ja
asiakastyon kaytintoja.

Clasen ja Clegg (2006) ovat jisentidneet aktiivipolitiikan kehitysti
kolmesta eri nikokulmasta. Ensimmaéinen koskee sosiaali- ja tyotto-
myysturvaetuuksien aktivointia, so. tyottomien etuuksien muutta-
mista vastikkeellisiksi ja aktivoitumista edellyttidviksi. Ndkokulma
avaa laajaan tarkasteluun aktiivisen tyovoimapolitiikan ja sosiaalipo-
lititkan aktivointipalvelun sekd sanktioiden kdyton osana aktiivitoi-
mia. Toinen nikoékulma liittyy ty6ttomyysturvan homogenisointiin:
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kun pyrkimykseni on aktivointiehtoja soveltamalla vidhentié vaikeaa
tyottdmyyttd, pitdd tarkastella, kuinka vakuutus- ja avustuspohjaiset
(viimesijaiset) etuudet tiydentivit ja vahvistavat toisiaan. Kolmas ni-
kokulma kytkeytyy sosiaaliturva- ja palvelujérjestelmien koordinaa-
tioon. Aktiivitoimia implementoidaan hyvinvointivaltion eri hallin-
nonaloilla, erityisesti tyo- ja sosiaalihallinnon palveluissa. Olennaista
on paitsi sektoripalvelujen kehittiminen my®s eri hallinnonalojen ak-
tiivitoimien koordinoiminen niin yksilo- kuin jirjestelmitasolla. Kyse
on sektoroituneen palvelujirjestelmin uudenlaisesta aktivoitumisesta
tyottomien asiassa.

Viimeksi mainittu nikokulma avaa aktivointipolititkan asia-
kasldhtoiseen tarkasteluun. Keskioon tulevat hyvinvointivaltion eri
jarjestelmien joustamisen ja yhteen sovittamisen mahdollisuudet
yksilollisissd asiakastilanteissa. Esiin piirtyy uudenlaisia ilmioité, ku-
ten verkostomaiset kdytinnot, sektorirajat ylittdvd suunnittelu seki
asiakkaiden palveluprosessien yksilollinen koordinaatio. Tarkastelen
artikkelissani nditd ilmioitd maamme palvelu- ja hallintojirjestelmis-
sd. Otan esille myos erdiden muiden maiden vastaavia palvelun akti-
voitumisen ratkaisuja.

Aktivoinnin erityisluonne

Tyottoméin henkilon prosessi vaikeasta tyottomyydestid vaihe vaiheel-
ta kohti tyotd tai koulutusta edellyttdd palvelujirjestelmin intensii-
vistd ja pitkdaikaista tukea. Kun ldhtékohtana on pitkittynyt tilanne,
mukaan tulee eri hallinnonaloja, moniammatillista tyskentelyi ja
vaihtuvia vastuusuhteita. Suomessa valtio (ty6- ja elinkeinohallinto,
Kela) ja kunnat (sosiaali-, terveys-, tyollistimispalvelut) ovat vas-
tuussa siitd, ettd rakenteelliseen tyottomyyteen puututaan ja sithen
haetaan ratkaisuja. Vastuuta pitkiaikaistyottomistd on siirrelty edes-
takaisin valtion ja kuntien kesken vuosikymmenid (Niemi 2012). Ak-
tivointisdddokset ovat tuoneet tihdn “peliin” uudenlaista yhteistyoti
ja yhteisvastuullisuutta.
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Aktivoinnin erityissdddokset (mm. tyomarkkinatuen aktivointi,
kuntouttava tyotoiminta -laki) kohdentuvat pitkdaikaisty6ttomiin.
Tilloin aktiivitoimet kuten myos velvollisuudet ja sanktiot koskevat
vain heitd. Lihtokohtaisesti aktiivitoimet sekoittuvat tyo- ja elinkei-
nohallinnossa kuitenkin osaksi muita tyollisyyspalveluja. TE-hallin-
non paikallis-seudulliset palvelupisteet jarjestidvit tavanomaisia tyol-
lisyyspalveluja mutta my6s aktivointiin liittyvid erityistoimia. Kuntien
sosiaali- ja terveydenhuollon perustehtiviin on niin ikdén sisillytetty
aktivointitehtdvii. Aktiivitoimien jéirjestiminen on siten integroitu
osaksi eri hallinnonalojen peruspalvelujarjestelmia.

Pitkdaikaisty6ton joutuu asioimaan toistuvasti useassa eri viras-
tossa. Vaikka asiat voidaankin saada TE-toimiston ja Kelan kanssa
tyottomyysturvan osalta “rullaamaan’, saattavat tyollisyyspoliittisiin
toimenpiteisiin liittyvit valmistelut ja toimeentulokysymykset edel-
lyttdid toistuvaa asiointia myos sosiaalitoimessa. Ty6ton voi olla myos
terveyspalvelujen ja ty6kyvyn arvioinnin tarpeessa. Pitkittynyt pro-
sessi tuo mukanaan yllityksii, jolloin on entistd tarpeellisempaa so-
vittaa eri palveluja yhteen ja hahmottaa asiakkaan kokonaistilanne.

Pitkddn tyottomind olleiden aktiivitoimien jdrjestiminen edel-
lyttdd omanlaistaan palvelua ja sitd tukevaa hallintoa. Asiakkuuden
samanaikaisuus tai perittiisyys eri palveluissa vaatii hallinnonalojen
ja palveluiden yhteistyotd. Kuntouttava tydtoiminta -lain (189/2001)
my6td kunnille tuli lisdd aktivointiin liittyvia tehtdvid, minka vuoksi
silloisen tyohallinnon ja kuntien yhteisty® ja yhteinen suunnittelu tu-
livat entistd tdrkeammiksi. Koordinoinnin tarve kasvoi, ja sen vuoksi
vuonna 2002 kidynnistettiin pitkdaikaistyottomien yhteispalveluko-
keilu. Saman katon alle alettiin koota tyohallinnon, kunnan sosiaa-
litoimen ja Kelan palveluita. Pari vuotta my6hemmin tyottomien yh-
teispalvelupisteet alkoivat muuttua tyovoiman palvelukeskuksiksi ja
vakiintua paikallis-seudullisiksi pitkdaikaistyottomien aktivoinnin,
kuntoutuksen ja tyollistymisen palvelu- ja asiantuntijuuspisteiksi.

Asiakasldhtoinen palvelukoordinaatio koettelee “siiloutuneiden”
hallinnonalojen rajoja. Monen eri viranomaisen rinnakkainen toi-
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minta ja niiden keskiniiset yhteistyovelvoitteet haastavat joustavuu-
teen ja uudistumiseen. Kaikissa maissa aktivointilainsddddnnon toi-
meenpano on herittinyt tarvetta muotoilla ja kehittdid aktivoinnin
omaa palvelua ja hallinnointia. Euroopan maissa aktivoinnin hallin-
noinnista (governance) onkin tullut vihitellen oma kehittimis- ja
tutkimuskohteensa (ks. van Berkel ym. 2011). Tutkimuksen kohteina
ovat olleet muun muassa aktiivitoimien hajautettu ja keskitetty ohja-
us, palvelujen tuottaminen julkisella ja yksityiselld sektorilla, NPM:n
(new public management) soveltaminen aktiivipalveluissa seki alan
koordinaatio- ja yhteispalvelujérjestelyt.

Aktivointi on politiikkaa, mikd ndkyy taloudellisia suhdanteita
myétiilevind toistuvina (osittais)uudistuksina. Nopeatempoisten uu-
distusten implementoinnista tulee silloin helposti suoraviivaista. Hal-
linto- ja palvelujérjestelmien on pitdnyt nopeasti sopeuttaa voimava-
ransa uudistusten toteuttamiseen. Kun uudistuksia implementoidaan
sektorikohtaisesti, ovat sektoreiden viliset koordinaatiokdytinnot
jddneet vihemmille huomiolle. Yhteistoiminnan vaatimukset ovat
usein tulleetkin esiin vasta asiakastilanteiden kautta. On ilmennyt,
ettd sektoripalvelun aiempi paradigma ei yksinddn endd riitd vaan sen
rinnalle tarvitaan yhteistoiminnallisempaa, verkostomaista palvelu-
paradigmaa.

Yhteispalvelu

Aktiivitoimet edellyttdvit yhteistyoti erityisesti TE-hallinnon, Kelan,
sosiaali- ja terveydenhuollon, opetusviranomaisten sekd tydnantajien
kesken. Kuntouttava tyotoiminta -lain (189/2001) mukaan kuntien
sosiaalitoimen ja TE-hallinnon on tehtdvd konkreettista yhteistyota.
Yhteistyossi laadittu yksil6llinen aktivointisuunnitelma ja sen mukai-
nen riitiloity palvelukokonaisuus ovat olleet haasteita kummallekin
suurten asiakasvirtojen ja ”standardipalvelun” organisaatiolle.
Sektoreiden yhteisty6td varten on ollut jo pitkddn yhteistoimin-
tarakenteita. Kuntoutuksen asiakasyhteisty6lain (497/2003) mukai-
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set paikalliset asiakasyhteistyoryhmit ovat toimineet jarjestelmien
viliin putoavien tyoikidisten asiakkaiden asioita selvittivina elimina.
Asiakasyhteistyoryhmien tuli vuodesta 1991 ldhtien toimia kaikkien
kuntien alueella. Tutkimuksen mukaan ryhmit eivit ole kuitenkaan
olleet toimiva ratkaisu suurten asiakasméirien kisittelyssd. Ryhmit
kokoontuvat harvakseltaan, ja yksi ryhmai kisittelee keskimdérin 11—
13 asiakastapausta vuodessa. (Saikku 2006, 63-66.) Aktivointiasiak-
kaiden suuri miird ja heiddn prosessimainen palvelunsa edellyttivit
selvisti dynaamisempaa yhteistyorakennetta.

Vuonna 2001 tyomarkkinatukijarjestelmén kehittimistd pohtinut
ryhmi (Tyomarkkinatukijirjestelman kehittdminen 2001) otti kantaa
valtion ja kuntien viliseen tydnjakoon pitkiaikaistyottomien asiassa.
Valtion ja kuntien vilistd tyonjakoa ei haluttu muuttaa vaan lahdettiin
tehostettujen aktiivitoimien ja yhteispalvelun kehittdmisen tielle. Yh-
teispalvelukokeilu (2002-2003) kiynnistyi osana silloisen tydminis-
terion rakenteellisen tyottomyyden vahentdmistoimia. Tyoministerio
oli kokeilun hallinnollinen toimeenpanija, mutta kokeilun sisilto
neuvoteltiin yhteisessid ohjausryhmaissi sosiaali- ja terveysministeri-
6n, Kuntaliiton ja Kelan kanssa. Tavoitteena oli kehittdd tyéhallinnon,
kunnan ja Kelan pysyvi yhteistyomalli, joka pitkilld aikavililld olisi
paikallis-seudullisesti realistinen voimavara pitkiaikaisty6ttomyyden
hoidossa ja syrjaytymisen ehkaisyssa.

Yhteispalvelukokeilussa oli mukana 18 paikkakuntaa ja 25 yhteis-
palvelupistettd (isoilla kaupungeilla oli useampi piste). Tyoministe-
rio rahoitti tydvoimatoimistojen osallistumisen kokeiluun, kun taas
kuntien oli rahoitettava osallistumisensa vastaavalla mairilld kuntien
omaa rahaa. Tyovoimatoimistot ja sosiaalitoimistot ohjasivat pitka-
aikaistyottomid yhteispalvelupisteeseen. Tavoitteet olivat korkealla:
vihintdan 60 % yhteispalvelun asiakkaista saa pysyvin ratkaisun ti-
lanteeseensa, tyomarkkinatuen aktiivitoimiin osallistuneiden mairi
kasvaa, tyomarkkinatukea saaneiden toimeentulotukiasiakkaiden
miird vihenee ja yhteistyomallista moniammatillisine tydotteineen
tulee pysyvi. (Spangar ym. 2003.) Keskushallinto ei esittinyt kokeilul-
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le yhtd mallia vaan paikalliset toimijat saattoivat kehitelld omanlaisi-
aan kdytdnnon sovelluksia.

Yhteispalvelukokeilun arviointitutkimuksessa (Arnkil ym. 2004)
todettiin, ettd kokeilun tulokset olivat pddosin positiivisia. Uuden-
laisen yhteistyon kehittiminen yli sektorirajojen oli edennyt myon-
teisesti. Yhteispalvelun asiakkaat olivat hyvin tyytyviisid saamaansa
palveluun koko kokeilun ajan. Paikalliset toimijat pitivdt yhteispalve-
lurakenteen kehittdmistd mielekkddnd, mutta myds eri ammattiryh-
mien vilisid ristiriitoja esiintyi. Tulokset kokeilun vaikutuksista pit-
kaaikaistyottomien tyollistymiseen tai muuhun sijoittumiseen olivat
alustavia ja vaatimattomia. Seuranta-aika oli niin lyhyt, ettei asiakas-
prosessien lopullisesta onnistumisesta voinut tehdi johtopaitoksia.
Tyollistymisen suhteen tulokset olivat hieman parempia, kun niitd
verrattiin tyomarkkinatuen saajien keskimdadriiseen tyollistymiseen.
(Mt.)

Yhteispalvelupisteet alkoivat vuoden 2003 lopussa muuttua kokei-
lun ohjausryhmin aloitteesta tyovoiman palvelukeskuksiksi ja silloi-
nen tydministerié alkoi myontdd palvelukeskuksille erillisrahoitusta.
Rahoitusperiaate oli sama kuin yhteispalvelukokeilussakin: kuntien
oli osallistuttava palvelukeskusten toiminnan rahoitukseen saman-
suuruisella miirirahalla kuin tyohallinto. Ndin maahamme syntyi 39
tyovoiman palvelukeskusta (TYP). Vuonna 2010 TYP-palvelun piiris-
sd oli 138 kuntaa (kuntia tuolloin 320) ja 40 tyo- ja elinkeinotoimis-
toa (TE-toimistoja yhteensi 74). TYP:issa oli asiakkaina noin 24 600
henkilod. (Pitkdaikaistyottomyyden hoitamisesta 2011, 25.) Toiminta
on jatkunut volyymiltaan samansuuntaisesti.

TYP:issa — kuten yhteispalvelupisteissikin — periaatteena on, etti
asiakas saa saman katon alta TE-hallinnon, sosiaalitoimen, Kelan ja
mahdollisesti myos terveydenhuollon ja muiden aktiivitoimijoiden
palveluja tai palveluohjausta. TYP on useimmiten kaupunkikunnan
ja sitd ymparoivien ldhikuntien seutukunnallinen palveluyksikko. Jyr-
ki Kataisen hallitusohjelman (2011-2014) mukaan TYP-toiminnasta
tulee hallituskauden loppupuolella lakisditeistd. TYP-toiminta kidyn-
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nistettiin siis ilman erillistd lainsddddntod eri osapuolten tekemin
keskushallinto- ja paikallistason sopimuksin. Sopimuksellisuus on
verkostomaisen rakenteen tapa sitouttaa eri toimijoita yhteiseen toi-
mintaan. Verkostohallinnon (network governance) lihtokohtana on
joustavan ja luottamuksellisen yhteistoiminnan aikaan saaminen eri
osapuolten kesken. Tiukka pitdytyminen ohjeissa tai keskitetyssi oh-
jauksessa edustaa tdssd mallissa jarruttavaa kehitysté ja hallinnoinnin
aiempia vaiheita (Considine & Lewis 2003).

Tyovoiman palvelukeskukset

TYP:t ovat olleet toiminnassa kohta kymmenen vuotta. Tuohon ai-
kaan sisdltyy kansantalouden hyvin ja huonon kehityksen vuosia ja
my6s aktivointiehtojen kiristymistd. Ns. rakenteellinen tyottomyys
on vuodesta toiseen jatkunut suhteellisen samanlaisena. Puhutaan
vaikeasti tyollistyvistd, joihin luetaan pitkdaikaistyottomait, toistu-
vaistyottomit, toimenpiteiltd tyottomiksi palanneet ja toimenpiteilld
toistuvasti kiertavat henkilot. Vuoden 2012 marraskuussa niitd hen-
kiloitéd oli noin 144 000 (Findikaattorit). Se on yli puolet kaikista tyot-
tomistd tyonhakijoista. TYP-palvelulle on edelleen kysyntaa.

TYP-verkoston rakentamisessa paikallistason toimijat ovat olleet
avainasemassa. He ovat ratkaisseet, miten ja mitd paikallis-seudullisia
voimavaroja on pitkidaikaistyottomyyden hoitoon otettu mukaan.
Keskushallinnon roolina on ollut suositella ja seurata toimintaa tut-
kimuksin. TYP-toimintaa on arvioitu muun muassa seuraavista na-
kokulmista: moniammatillisen tiimin toimivuus, monisektorisen
hallinnon ratkaisut, asiakkaiden kokemukset palvelusta sekid TYP-toi-
minnan vaikutukset ja tyollistymistulokset. Tutkimukset ovat ajoittu-
neet TYP-toiminnan alkuvuosiin.

Arviointitutkimusten mukaan eri hallinnonalojen tyontekijéiden
tyoskentely moniammatillisena tiimind saman katon alla on ollut
uutta ja innostavaa mutta myos ongelmallista (Arnkil ym. 2004; Kar-
jalainen & Saikku 2008). Esimerkiksi TE-hallinnon ja sosiaalitoimen
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asiantuntijoiden kesken on esiintynyt ristiriitoja. Ne ovat ilmenneet
muun muassa epirealistisina ja ylimitoitettuina odotuksina toisten-
sa asiantuntemuksen ja vaikutusmahdollisuuksien suhteen. Tami oli
tavallista varsinkin toiminnan alkuvaiheissa. Tydvoimaneuvojat, sosi-
aalityontekijit ja -ohjaajat, palveluohjaajat, tydvalmentajat jne. ovat
TYP-palvelun keskeinen voimavara. Heiddn yhteistydvalmiutensa ja
sitoutumisensa TYP-rakenteeseen on ollut toimivuuden lihtokohta.
Esimerkkind yhteistyon onnistuneista puolista on paritygskentely
(tyohallinnon ja sosiaalitoimen tyontekijidn yhteisvastaanotto), joka
on kehittynyt yhdeksi TYP-palvelun vakiintuneeksi tydmenetelmaksi.

Asiakaspalvelua hankalammaksi on osoittautunut TYP:n hallin-
nointi. TYP-toiminta on sopimuksellista niin keskushallinto- kuin
paikallistasollakin. TEM, STM, Kuntaliitto ja Kela ovat keskushal-
linnossa sopijaosapuolia, paikallis-seudullisina osapuolina ovat TE-/
ELY-toimistot, kunnat ja Kelan alue- tai paikallistoimistot. Verkosto-
hallinnon mallissa hallinnolliset rajat eivit ole ensisijaisia, vaan johto-
ajatuksena on enemmankin ilmioldhtoisyys sekd osapuolten yhteisen
tavoitteiston ja toimintakulttuurin rakentaminen — tissi tapaukses-
sa pitkdaikaistyottomien asiassa. Verkostohallinnon vastakohtana
voidaan pitdd ns. proseduraalista hallintomallia, joka nojaa vahvasti
lainsdddidnt6on ja linjahallinnon ohjeisiin. (Considine & Lewis 2003.)
Hallinnonalojen omien kehityspolkujen taustalla on yleensd prosedu-
raalisen mallin soveltamista. Esimerkiksi valtionhallinnon — kuten
ty6- ja elinkeinohallinnon ja Kelan — ohjauksessa tima malli on yhi
keskeinen. Sopimuspohjainen toimintarakenne on ollut viranomai-
sille uusi tapa toimia.

Hallinnoinnin uutuus nikyi arviointitutkimuksen (Karjalainen
& Saikku 2008) tuloksissa. Niiden mukaan paikallistason toimijat
suhtautuivat varsin kriittisesti TYP-toiminnan valtakunnalliseen so-
pimusohjaukseen. Keskushallintotason ohjausryhmiltd odotettiin
perinteiseen tapaan selkeétd linjausta ja nidkyvai tukea paikallistason
ratkaisuihin. Kun ohjauskeinoina kiytettiin verkostorakenteen mu-
kaisesti yhteisid valtakunnallisia neuvottelutilaisuuksia ja suosituksia,
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ei ndiden katsottu riittdvan. Verkostohallinnon uutuus nikyi myos
paikallis-seudullisten johto- ja ohjausryhmien toiminnassa. Niiden
tehtdvikuvat ja vastuut olivat epéselvii, ja erityisesti strategisessa joh-
tamisessa oli epétietoisuutta: miten ja kenen paidtoksin paikallista toi-
mintaa tuli suunnata.

Arvioinnin mukaan TYP-toiminnan operatiivinen johtaminen
sujui paremmin. Aluksi oli kidytossd parijohtajuus — TYP:1la oli joh-
taja sekd tyohallinnosta ettd kunnasta — mutta se muuttui vihitellen
yhden johtajan malliksi. Paikallis-seudullinen johtoryhmi koostui
yleensd “emotoimistojen” (TE-toimisto, sosiaalitoimisto jne.) johta-
jista. Johtoryhmin tehtdviksi rakentui yksikon johtajan tukeminen
TYP:n kdytinnon suunnittelussa ja suuntaamisessa. TYP:illa oli aluk-
si voimakas halu oman autonomian ja erillisyyden vahvistamiseen,
mutta ajan myotd hyvid yhteys “emotoimistoihin” alkoi tulla titd tir-
keimmaksi. (Mt.)

Aluksi asiakkaiden kokemukset yhteispalvelusta olivat pddosin
myonteisid (Arnkil ym. 2004). Tyontekijoiden moniammatillisuus,
palvelun ystivillisyys ja kohtaamiselle annettu aika erosivat asiakkai-
den mukaan selvisti tyo- ja sosiaalihallinnon peruspalveluista. Asiak-
kaiden nikokulmasta TYP:sta oli tullut heidédn tyollistymiseensd liit-
tyvien asioiden asiantuntija. Ajan myo6td myos asiakkaiden kriittisid
kokemuksia alkoi nousta esiin. TYP ei sittenkddn pystynyt jarjestd-
maédn tyotd, ja TYP alkoi erdiden asiakkaiden kokemuksissa ndyttdad
toivottomien tapausten yksikolta. (Karjalainen & Saikku 2008.)

TYP-toiminnan vaikutuksesta pitkidaikaistyottomien tyollisty-
miseen ei ole tehty erillistd seurantatutkimusta. Yhteni syyni tihin
ovat olleet monisektorisen palvelun seurantajirjestelmin puutteet.
Toiseksi, aktivointijaksot ovat yleensd pitkid prosesseja, jolloin niiden
vaikutuksiakin pitdisi seurata muutamien vuosien viiveelld. Tdhin
ei tilatuissa arviointitutkimuksissa ollut aikaa. TE-hallinnon URA-
tietojdrjestelméstd saadaan tietoja TYP-asiakkaiden tyottomyysjakso-
jen alkamisesta ja paidttymisestd. Arviointitutkimuksissa on kiytetty
niiti tietoja. Niiden mukaan TYP-asiakkaista, joiden ty6ttémyys on
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pddttynyt, noin joka kymmenes tyollistyi avoimille tyomarkkinoille.
Palkkatuettuun tyohon siirtyi noin viidesosa asiakkaista. Noin joka
kymmenes siirtyi koulutukseen. Tyévoiman ulkopuolelle paityi noin
neljdsosa asiakkaista, ja suurin joukko (35 %) oli sellaisia, joiden tilan-
teesta ei ollut tietoa. (Mt. 295-297.) Tyo6llisyyspoliittiset siirtymit tyo-
hon tai koulutukseen jdivit siten TYP-toiminnan alkuvuosina melko
vaatimattomiksi. Osana laajempaa ty6ttomien tyollistymistutkimusta
TYP-toiminnalla on todettu kuitenkin olleen hyvinvointipoliittisia
vaikutuksia pitkiaikaistyottomien tilanteeseen (Valtakari ym. 2008).

Vaikka asiakkaiden vilittomait siirtymit tyomarkkinoille eivit
ole olleet mairillisesti suuria, voivat aktiivijaksojen vaikutukset sil-
ti olla myonteisiad pitkiaikaistyottomien ja heiddn perheidensi kan-
nalta. Sosiaalinen osallistuminen lisdd arjessa selviytymistd ja tuo —
ainakin hetkittdistd — optimismia tulevaisuuden suhteen (ks. myos
Hornemann Mpller ym. 2008). Valtiontalouden tarkastajat ovatkin
esittdneet, ettd maassamme pitdisi arvioida myos aktiivitoimien hy-
vinvointivaikutuksia. Olisi kehiteltdvd uusia mittaustapoja, silld tyo-
ja elinkeinohallinnon mittarein ei niitd vaikutuksia voida osoittaa.
Hyvinvointivaikutuksia tutkimalla péistéisiin arvioimaan aktivoin-
tipolitiikan syrjaytymistd ehkiisevien toimien mahdollista tulok-
sellisuutta. (Tuloksellisuustarkastuskertomus 2011, 90-91.) Onhan
aktivointipolitiikan tavoitteeksi asetettu paitsi pitkdaikaistyottomien
tyollistymisen edistiminen myos syrjdytymisen ehkiisy.

Maamme TYP-malli edustaa erdinlaista pitkiaikaistyottomien
erityispalvelua rakenteellisen tyottomyyden purkamisyrityksissa.
Alkuvuosina yhteispalveluun ohjattiin varsin laajasti vaikeasti tyol-
listyvid tyovoimatoimistojen ja sosiaalitoimistojen asiakkaita. TYP:t
ruuhkautuivat asiakkaiden pitkien palveluprosessien vuoksi, ja niin-
pé paikalliset toimijat alkoivat aiemman hallintokidytinnén mukaan
odottaa valtakunnallista ohjeistusta TYP-palvelun asiakaskriteereisti.
TEM, STM, Kela ja Kuntaliitto antoivatkin vuonna 2010 suosituksen
TYP:n asiakkuuskriteereistd. Suosituksen mukaan *TYP-palvelun ta-
voitteena on viime kidessd avoimille tydmarkkinoille sijoittumisen
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tukeminen”. Keskeisin asiakaskriteeri oli moniammatillisen palvelun
tarve. Lisdksi suositeltiin, ettd vihintd4dn puolet TYP:n asiakkaista tu-
lee olla vihintddn 500 paivid tydmarkkinatukea tyottomyyden perus-
teella saaneita. (TEM ym. 2010.)

Suosituksen linjaus osoittaa, ettd TYP joutuu valikoimaan asiak-
kaitaan. Kaikkein vaikeimmassa tilanteessa olevia pitkiaikaistyotto-
mié ei ohjata TYP:n asiakkaiksi. He jadavit peruspalvelujen eli TE-toi-
miston ja sosiaalitoimiston asiakkaiksi ja siten radtiloityjen aktiivi- ja
kuntoutustoimenpiteiden ulkopuolelle. TYP-toiminta voi siis vaikut-
taa pitkdaikaistyottomien vilisen eriarvoisuuden lisddntymiseen. Va-
likointi liittyy TE-hallinnon asiakassegmentointiin, jota vuoden 2013
alusta voimaan tulleen tyovoima- ja yrityspalvelusta annetun lain
(916/2012) mukaan edelleen vakiinnutetaan. Segmentoinnilla ohja-
taan TE-hallinnon asiakasvirtoja ja palvelujen kiyttod. Kdytossd on
kolme segmenttid: suoraan tyomarkkinoille suuntaavat, osaamisen
kehittamisen kautta tydmarkkinoille suuntaavat sekd tyomarkkinoille
kuntoutuvat. Néistd ldhinna viimeksi mainitun segmentin asiakkai-
ta ohjataan TE-toimistoista TYP-palveluun. On olemassa neljiskin
segmentti, etuusasiakkaat. He ovat asiakkaita, jotka eivit ole TE-toi-
mistojen keinoin autettavissa, koska heilld on esimerkiksi pdihde- ja
mielenterveysongelmia (Henkildasiakkuusstrategia 2009). Viimeksi
mainittuun segmenttiin kuuluvat henkil6t ohjautuvat todennikoi-
simmin kuntien asiakkaiksi.

Asiakassegmentoinnin kiytt6 on NPM:n (new public manage-
ment) ajalle ominaista tulostavoitteista ohjausta. Sitd sovellettaessa
joudutaan viistimittd yksinkertaistamaan asiakkaiden eldmintilan-
teita. Erityisesti ndin joudutaan menettelemiin silloin, kun asiakasti-
lanne asettuu segmenttien viliin. Esimerkiksi asiakkaan “pudottami-
nen” tydmarkkinoille kuntoutuvien segmentisti etuusasiakkaaksi voi
niyttdd johdonmukaiselta mutta samalla se voi sulkea hinet lopulli-
sesti tydhon paluun ulkopuolelle. Segmentoinnin vaarana on vahvis-
taa asiakkaan tilanteen staattisuutta dynaamisuuden sijaan varsinkin
silloin, kun hinen omat voimavaransa muutoksiin ovat heikot. Julki-
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nen kategorisointi muovaa ja muuttaa aina my6s henkilon sosiaalista
identiteettid (Juhila 2004). Esimerkiksi etuusasiakkaan segmenttiin
kuuluminen on vahva viesti seki asiakkaalle itselleen ettd viranomai-
sille tydeldmin ulkopuolisuudesta.

Yhteispalvelun ratkaisuja muissa maissa

Aktivointipolititkan koordinaation ja yhteispalvelun kysymyksii rat-
kotaan eri tavoin eri maissa. Ruotsissa tehdyssi selvitystyossd (One-
stop shops i Europa 2010) on kartoitettu erdiden maiden aktiivitoi-
mien koordinointiratkaisuja. Toimivia malleja 16ytyy muun muassa
Tanskasta, Alankomaista, Suomesta, Norjasta, Saksasta ja Iso-Britan-
niasta. Millainen on esimerkiksi Norjan koordinaatiomalli? Seuraa-
vassa tarkastellaan Norjan lisiaksi Tanskan ja Iso-Britannian linjarat-
kaisuja aktiivitoimien koordinoinnissa.

Tanskan tyottomien koordinoitu yhteispalvelu (Jobcentre) on mo-
nivaiheisen kehityksen ja kokeilun tulos. Taustalla on Tanskan tyol-
lisyyspolitiikan aiempi kaksijakoisuus: valtio on huolehtinut vakuu-
tuksen ja ansiosidonnaisen korvauksen piirissd olevista tyottomisti ja
kunnalle ovat jidneet vakuutuksen ulkopuolella olevat, vihimmiis-
turvaa saavat tyottomdt ja heidian aktivointinsa. Vuonna 2005 kiyn-
nistyi reformi, joka tdhtdsi kuntien aktivoinnin tehostamiseen. Kun-
tien aktivointipolitiikan tulokset oli todettu vaatimattomiksi, ja nyt
haluttiin kuntien aktivoinnille lisdd vaikuttavuutta. Politiikan suuntaa
muutettiin niin, ettd kuntien aktiivitoimissa aiemman inhimillisen
pddoman kasvattamista tukevan linjan (human capital approach)
sijaan alettiin madritietoisesti soveltaa tyollistimislinjaa (workfirst).
Samanaikaisesti toteutettu kuntarakenneuudistus vihensi kuntien lu-
kuméiirian 98:aan (aiemmin kuntia 271). (Bredgaard & Larsen 2009.)

Jokaiseen “uuteen” kuntaan tuli perustaa tyottomien palvelukes-
kus (jobcentre), ja sen tuli palvella kaikkia kunnan tyottomii. Yksik-
k6on tuli saman katon alle seki valtiojohtoinen tyonvilitys ettd kunti-
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en sosiaali- ja tyollistamispalvelut. Uudistuksen seuraavassa vaiheessa
vuonna 2009 tyonvilityspalvelut kunnallistettiin, miki tarkoitti kun-
tien kokonaisvastuuta tyéttomien palveluista. Sosiaaliturvan ja etuus-
kéytiantojen (tyottomyyskorvaus, sairausvakuutusetuudet, aktivoin-
tietuus, toimeentulotuki) hallinnointivastuu sdilyi pddosin valtiolla.
Kuntien vastuullisena tehtdvidni oli nyt myos tyénvilityspalvelujen
organisointi. Paikalliset tydmarkkinaneuvostot (arbetsmarknadsrad)
alkoivat ohjata kuntia tyénvilityspalvelujen organisoinnissa ja seurata
toiminnan tuloksia. (Mt.)

Kunnat ovat saaneet Tanskassa vaativan tehtdvin. Ne ovat vastuus-
sa tyottomien mahdollisimman pikaisesta ja tehokkaasta neuvonnasta
seki aktivoinnista takaisin tydeliméidn. Viimesijaista toimeentulotu-
kea saavien aktivointi kannustaa kuntia taloudellisesti: mitd tehok-
kaammin kunta aktivoi ty6ttomid ja he tyollistyvit, sitd suuremmaksi
tulee valtion osuus kunnan rahoituksesta. Valtakunnallinen ohjaus
toteutuu siten rahoitusjirjestelmén kautta. Tyottomien palvelukes-
kusten (jobcentre) vuosittaisen toiminnan tuloksellisuus on julkista.
Adrimmiisen heikkojen tulosten jatkuessa keskushallinto voi osoittaa
palvelukeskuksen tehtdvin yksityiselle sektorille. (One-stop shops i
Europa 2012.) Tanskan uudistusten kokonaisvaikutuksia ei ole vield
arvioitu. Erdiden alustavien tutkimustulosten mukaan aktivoinnin
kiristiminen ja palvelukeskusuudistus ovat nostaneet pitkiaikaistyot-
tomien aktivointiastetta ja lisinneet heiddn tyokykynsi arviointeja
(Larsen 2011).

Norjan hyvinvointipalvelujen hallinnollisessa koordinaatiossa tapah-
tui ratkaiseva kdinne vuonna 2006. Silloin maahan luotiin uusi tys- ja
hyvinvointihallinto, miki tarkoitti aiemman tyohallinnon ja sosiaa-
livakuutushallinnon yhteensulautumista. Ministeriotasolla kdynnisti
toimintansa ns. ty- ja integraatioministerio (arbeids- og inklude-
ringsdepartement) uusine alueellisine ja paikallisine NAV-hallintoi-
neen (Ny Arbeids- og Velferdsforvaltning). Maakuntien NAV-orga-
nisaatiot alkoivat toimia, ja kuntiin alettiin perustaa NAV-toimistoja.
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Vihitellen NAV-palvelu kdynnistyi kaikissa kunnissa, ja silld oli yhteiset
tilat kunnan sosiaalitoimen kanssa. Néin syntyi paikallistasolla valtion
(tyohallinto, sosiaalivakuutus) ja kuntien (sosiaalitoimi) yhteispalvelu,
joka oli tarkoitettu kaikille tyoikiisille ko. palveluja tarvitseville.

NAV-toimistot ovat ns. ensipalvelun pisteiti. Niissi eri hallinnon-
alojen tyontekijit ovat asiakkaiden kiytettdvissd. Monimutkaisissa ti-
lanteissa tyontekijit ohjaavat asiakkaita eri asiantuntijoista koostuviin
moniammatillisiin tiimeihin. Maakuntatason alueellisissa erityisyksi-
koissd kisitelldan sellaisia asioita, jotka eivit edellyté asiakaskontaktia
mutta kylldkin erityisosaamista (mm. eldkeasiat).

NAV-toimistojen tyontekijoiden tehtdviin kuuluu neuvontaa,
ohjausta ja asiakasseurantaa. Suomen erityispalvelun luonteiseen
TYP-toimintaan verrattuna NAV-palvelu on siten ldhinnd ty6ttomi-
en peruspalvelua. Laki velvoittaa kaikkia kuntia yllapitimdan NAV-
toimistoa (yhteensa 450 toimistoa).

NAV-uudistuksen keskeinen tavoite on ollut ty6llisyyden edisté-
minen ja tyottdmyyden vihentiminen ajanmukaisen ja koordinoi-
dun palvelun avulla. Silti valtion ja kuntien vilinen vastuunjako on
NAV-uudistuksen jilkeenkin pysynyt samana: kunnat vastaavat so-
siaalihuollosta ja sen mukaisista aktiivitoimista, valtio tyohallinnos-
ta ja sen aktiivilinjasta. Kunnat voivat pdittdd, mitd sosiaalitoimen
palveluja ne siirtdvit NAV-toimistoihin. Pdihde- ja asumispalvelut,
vahimmdistoimeentulo sekd maahanmuuttajien tukipalvelut ovat ol-
leet tavallisimmin siirrettyji palveluja (Aars & Christensen 2011, 16).
NAV-toimistoista asiakkaita ohjataan aktivointiohjelmiin tai muihin
erillishankkeisiin (mm. tyokykya arvioivaan ohjelmaan). NAV-uu-
distusta on luonnehdittu enemmainkin kiyttijilihtoiseksi palvelura-
kenteiden uudistukseksi kuin ty6llisyys- ja aktivointipolititkan muu-
tokseksi. Kyse on aikuisvideston palvelujen yleisestd koordinoinnista
ja yksinkertaistamisesta. Uudistus on toteutettu kuntien itsehallintoa
kunnioittaen. Uusissa rakenteissa on tosin aiempaa parempi mahdol-
lisuus ldhentd4 tai yhteen sovittaa passiivisen ja aktiivisen tyollisyys-
politiikan strategioita ja kdytintoja.

112



TYOTTOMAN PALVELUJARJESTELMAN AKTIVOITUMINEN

Iso-Britanniassa tyottomien palvelujen ja etuuksien koordinointi
kaynnistyi 2000-luvun taitteessa ns. ONE-ohjelmakokeiluna. Siind
testattiin tyohallinnon ja erilaisten etuuspalvelujen koordinointia
paikallisissa palvelupisteissd. Tulosten perusteella tyohallinnon ja si-
kaldisen sosiaalivakuutuksen hallinnot yhdistettiin niin keskushallin-
nossa kuin paikallisestikin. Uusi Departement for Work and Pensions
(DWP) alkoi valtakunnallisesti ohjata ja koordinoida ty6llisyyteen ja
sosiaaliturvaan liittyvid kysymyksid. Paikallistasolle perustettiin vas-
taavat koordinoidun palvelun yksikot. Ndin kidynnistyivit Jobcentre
Plus -toimistot (yhteensid 860) kautta koko maan. Valtio ylldpitaa toi-
mistoja, eikd niilld ole elimellistd yhteyttd kuntien hallintoon pohjois-
maisten yhteispalvelumallien tapaan. Aktiivipalvelujen jirjestimises-
sd Jobcentre Plus tukeutuu paljolti yksityisiin palvelujen tuottajiin ja
hankintojen kilpailutukseen. (Wiggan 2007.)

Jobcentre Plus:n tehtdvini on tyoikdisen vdeston tyollisyyden ja
tyollistymisen edistiminen. Ty6ton henkilo ilmoittautuu Jobcentre
Plus:n asiakkaaksi puhelimitse, ja siind yhteydessa tehddédn arvio ha-
nen taloudellisesta tilanteestaan ja etuuksien tarpeesta. Asiakkaan on
taman jdlkeen kdytidva toimistossa ja osallistuttava pakolliseen tyoeld-
miorientoituneeseen haastatteluun henkilokohtaisen neuvojan kans-
sa. Sosiaaliseen selviytymiseen ja terveydentilaan liittyvissd kysymyk-
sissd asiakas ohjataan Jobcentre Plus:sta asianomaisiin paikallisiin
palveluihin. Aktivointi toteutuu péddosin ostopalvelujen varassa. Val-
takunnalliset tulostavoitteet korostavat tyollistymisen tuloksia, mika
heijastuu myos Jobcentre Plus:n ostopalveluhankinnoissa. Toimenpi-
teisiin valikoituvat tyollistymistulosten nikékulmasta lupaavimmat
asiakkaat. Aktiivitoimiin valikoituvat siten ensi sijassa tyokuntoiset
tyottomat kansalaiset.

Jobcentre Plus -toimistojen perustaminen kytkeytyy Iso-Britan-
niassa laajempaan tyéllisyyspoliittiseen reformiin, jonka tavoitteena
on ollut ei-aktiivin, sosiaaliturvan varassa elivin vdeston saaminen
takaisin tyoelimiidn. Kyse on ollut ns. tyolinjan (work first) yleises-
td vahvistamisesta. Kohdennetun aktivoinnin tutkimustulokset ovat
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osoittaneet, ettd aktivointiasiakkailla saattaa olla hyvin monenlaisia
vaikeuksia ja esteitd tyollistymiselle. Tyolinjan (work first) rinnalle
tarvittaisiin myos “tukilinjaa” (life first), erilaisia tuki-, hoito- ja kun-
toutuspalveluja tyokyvyn vahvistamiseksi (mm. Dean 2003). Asiakas-
palautteiden mukaan vihiten tyytyviisid Jobcentre Plus -palveluun
ovatkin olleet vaikeassa tilanteessa olevat kansalaiset, erityisesti va-
jaakuntoiset, sairaat, yksinhuoltajat ja etnisiin vahemmist6ihin kuu-
luvat (Askim ym. 2010). He eivit valikoidu tyollistymistavoitteiltaan
kunnianhimoisiin ostopalveluohjelmiin, vaan jiivit Jobcentre Plus:n
standardipalvelujen piiriin, jotka eivit kuitenkaan ole heille riittdvia.

Jarjestelmit joustavat

Tyottomien aktiivitoimien ja yhteispalvelun mallit ovat vihitellen
juurtuneet eri maiden palvelujirjestelmiin. Niiden tarkoituksena on
ollut muuttaa palvelu- ja etuusjérjestelmien rakenteita niin, ettd useita
palveluja ja etuuksia samanaikaisesti tarvitseva tyoton saisi kokonais-
valtaista ja yksilollistd tukea. Rakenneuudistusten lihtokohdat vaih-
televat maittain: Suomessa ja Norjassa ldhtokohtana on ollut huoli
pitkiaikaistyottomyyden jatkumisesta ja palvelujirjestelmidn toimi-
vuudesta heidin tilanteessaan, kun taas Tanskassa ja Iso- Britanniassa
ratkaisut ovat suoraviivaisemmin kytkeytyneet aktivointipolitiikan
ty6linjan tehostamiseen. Lihtokohtien erilaisuus nidkyy myos yhteis-
palvelun kohdennuksessa. Norjan yhteispalvelu on tarkoitettu kaikille
tyoikdisille kansalaisille, Tanskassa ja Britanniassa palvelun kohderyh-
mind ovat kaikki ty6ttomit ja Suomessa lihinni pitkiaikaistyotto-
mit. Kaikissa maissa tavoitteena on tyéttomyyden vihentiminen ja
syrjaytymisen ehkéiseminen.

Yhden luukun periaate aktiivitoimissa sujuvoittaa asiakasproses-
sia. Yhteispalvelumallit ovat kuitenkin suhteellisen uusia tulokkaita
eri maiden palvelujdrjestelmissid, ja niiden toimiviksi tuleminen néyt-
tad vievdn aikaa. Aktivoinnin ja yhteispalvelun organisointi tuo mu-
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kanaan aivan uusia hallinnointikysymyksii. Nditd ovat monisektori-
sen, verkostomaisen toiminnan johtaminen, eri sektoreiden erillisten
mutta my0s yhteisten tavoitteiden asettaminen, monisektorisen seu-
rantajérjestelmdn luominen, erilaisten hallintokulttuurien kohtaami-
nen ja moniammatillinen yhdessd tygskentely (Van Berkel ym. 2011;
Karjalainen & Saikku 2011). Kaikki ovat uusia ja vuorovaikutukselli-
sesti haastavia ilmioitd "siiloutuneille” sektoripalvelujérjestelmille.

Vuonna 2012 valmistui katsaus aktivointipolitiikan hallinnoinnin
uudistuksista ja niiden vaikutuksista yhdeksissd Euroopan maassa,
Suomi mukaan luettuna. Katsauksen (de Graaf & Sirovatka 2012)
mukaan aktivoinnin myotd perinteinen sektorihallinto on joutunut
kaikissa maissa antamaan tilaa verkostomaisille ja markkinaldhtoi-
sille hallintoratkaisuille. Viranomaisten ohella keskeisiksi toimijoiksi
ovat tulleet palvelujen tuottajat ja tyénantajat. Monensuuntaiset yh-
teistydverkostot ovat olleet vilttimittomii, ja yhteispalvelun kehitel-
mid 16ytyy kaikista maista. Aktiivitoimiin valikoinnin kiytinnot ovat
muotoutuneet ja suosivat ldhelld tyoelimii olevia asiakkaita. Usein
suositaan kustannuksiltaan edullisia aktiivitoimia, ja esimerkiksi pit-
kaaikaistyottomien koulutukseen satsaaminen on ollut kaikissa mais-
sa vahdistd. Tutkijat toteavatkin katsauksessaan, ettd aktivoinnin hal-
linnointi ja implementointi eivit yksiselitteisesti tue aktiivireformien
sisdltojen toteutumista. (Mt.)

Aktivointipolitiikan hallinnoinnin ja palvelujirjestelmén kehitti-
misessd Suomi on ollut toimelias. Tutkijoiden tekemissi eurooppalai-
sessa vertailussa Suomi kuuluu toiminnan “modernisoijiin” yhdessa
muun muassa Ruotsin ja Ranskan kanssa. Muut vaihtoehtoiset luokat
ovat “hitaat modernisoijat” (mm. Italia) ja markkinapohjaisuuteen
sitoutuneet toimijat” (mm. Iso-Britannia, Alankomaat) (van Berkel
ym. 2012, 269).
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Seuraava askel — kuntakokeilu

Pitkdaikaistyottomyys ja aktivointipolitiikka ovat useissa maissa
koetelleet valtion ja kuntien suhteita ja aiheuttaneet paineita niiden
muutoksiin. Jokaisella maalla on oma palvelujérjestelmahistoriansa
ja poliittinen ilmastonsa, jotka ovat ohjanneet kansallisia ratkaisuja.
Niilld ndkymin Suomi on seuraamassa Tanskan jalanjilkii siirtdmal-
14 enenevisti vastuuta vaikeasti tyollistyvien aktiivitoimista ja muusta
palvelusta kunnille. Tosin maallamme on jo ty6ttomien kuntavetoisen
tyollistimisen perinteitd. Onhan vastuu tyottomistd alun perin ollut
kunnilla, ja vasta vuodesta 1956 lihtien pédasiallinen vastuu tyotto-
myyden hoidosta on ollut valtiolla (Niemi 2012). Taman jilkeenkin
vastuunjakoa on monta eri kertaa tarkistettu, ja kuntien vastuuta on
vuosikymmenten myotd lisatty. Heidi Niemi toteaakin, ettd “vastuu-
ta etenkin kaikkein vaikeimmin ty6llistyvistd on siirretty edestakaisin
kuntien ja valtion vililli” (mt. 20).

Maassamme on meneillddn ns. kuntakokeilu (2012-2015), joka
koskee erityisesti pitkddn tyottomini olleita. Kokeilun tavoitteena on
— jilleen kerran — pitkiaikaistyottomien tyollistymisen tukeminen ja
rakennety6ttomyyden vihentdminen. Kokeilussa kunta on keskeinen
vastuutaho, ja se koordinoi pitkddn ty6ttdméni olleiden palvelujen
jarjestimistd. Pyrkimykseni on kehittdd kunnan, tyo- ja elinkeinohal-
linnon sekd muiden viranomaisten ja toimijoiden yhteistyomalleja
(Kunnat.net). Tavoite on varsin tuttu; samanlaisia pyrkimyksid on
ollut TYP-toiminnassa, kuten myos ESR-rahoitteisissa tyollistymis-
hankkeissa. Lihtokohtana on, ettd kokeilu ei tule muuttamaan val-
tion ja kuntien vilistd perustyonjakoa tydvoimapalvelujen ja muiden
tyollistymistd edistidvien palvelujen jirjestimisessid. Kokeiluun on
hyviksytty mukaan 61 kuntaa, mutta halukkaita olisi ollut selvisti
enemmain. Kokeiluun kytkeytyy myds tyovoiman palvelukeskusten
lakisditeistiminen ja vélitydmarkkinoiden kehittiminen. On esitetty,
ettd palvelukeskukset kunnallistetaan ja kunnille siirretdan kokonais-
vastuu sosiaalipoliittisen tydvoimapolitiikan jirjestdmisestd (Selvitys-
ty6 vilitydmarkkinoiden mahdollisuuksista... 2013).
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Miten kunta voisi olla nykyistd keskeisempi vastuutaho vaikean
tyottomyyden kysymyksessi — kun kuntarakenteen episelvyys ja
kuntatalouden niukkuus ovat tosiasioita? Kunta ei ole endd ratkai-
seva pitkdaikaistyottomien tyollistdjd, onhan jo 1990-luvun laman
aikana poistettu kunnan velvoite ty6llistdd vaikeasti tyollistyvid (Nie-
mi 2012). Vaikka kunnissa on paljon tekemiténti tyotd esimerkiksi
vanhustenhuollossa, koulutoimessa ja muissa palvelutehtdvissd, ovat
kunnat olleet varovaisia luomaan uusia palkkatygsuhteisia tyopaik-
koja. Palkkatyohoén palaamisen nikokulmasta kunta antaa pitki-
aikaistyottomille hyvin niukasti tyollistimislupauksia. Kunnalla ei
ole tyonvilittdjan tehtdviid eikd myoskdan sen mukaisia reaaliaikai-
sia yhteyksid tydmarkkinoihin eli muihin tyonantajiin ja yrityksiin.
Tyopaikkojen vilittimisen ja tyomarkkinoiden tuntemuksen suhteen
ty6- ja elinkeinohallinto on edelleenkin keskeinen toimija ja asiantun-
tija. Kuntavastuun vahvistaminen edellyttdd niin ollen entist4 tiiviim-
péd yhteistyotd TE-hallinnon ja kuntien kesken. Muussa tapauksessa
pitkddn tyottoming olleiden paluu tydeldimiin ja etenkin avoimille
tydmarkkinoille voi entisestddn vaikeutua.

Kunnan tdrked tehtdvi liittyy pitkdaikaistyottomien tarvitsemiin
sosiaali- ja terveyspalveluihin. Vaikeutuneen ty6ttdmyystilanteen
taustalla on usein toimeentuloon, selviytymiseen ja tyokykyyn liit-
tyvid pulmia. Ylldttdvan usein tyo6llistymisen esteend on tyottomien
— my9s nuorten tyéttémien — hoitamaton sairaus tai alentunut tyo-
kyky. Kuntien lakisdéteinen tehtidvi on jérjestdd hoitoa ja kuntoutus-
ta tyottomille kuntalaisilleen ja ohjata heitd edelleen muun muassa
Kelan ammatilliseen kuntoutukseen. Kunnissa tunnetaan tyottomi-
en elinolosuhteita ja ollaan lihelld niitd paikallis-seudullisia tekijoits,
jotka aiheuttavat ja ylldpitavit tyottomyyttd ja eriarvoisuutta. Voisiko
kuntavastuun lisidminen pitkdaikaistyottomista tarkoittaa sitd, etté
kunnissa aiempaa analyyttisemmin tarkastellaan vieston terveyden
ja toimijuuden eriarvoon johtavia prosesseja ja rakenteita ja pyritdan
puuttumaan niihin kaikin kaytettivissd olevin keinoin?
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Nikokulmia ty6ttomin tyokykyyn ja
tyokyvyn arviointiin

lisiko nykyiset tyomarkkinat ja ihmisten vaihtelevat

6 tyomarkkinapositiot huomioon ottaen syyti valita
kokonaisvaltaisempi nikékulma tyokyvyn arviointiin
ja edistimiseen koko tydikdisessi viestdssi?

Tyottomin tyokyky on hyvin keskeinen asia aktivoinnin nikokul-
masta. Aktivoinnin ensisijaisena tavoitteena on saada ihminen siirty-
mdédn tyomarkkinoille, miki edellyttdd ainakin jonkinasteista tyoky-
kyd. On mahdoton tyollistyd tai pysyd toissd ilman tyokykyd. Niin
ollen aktivointiin voidaan nihdid kuuluvan myos ty6ttomin tyo- ja
toimintakyvyn arviointia ja tukemista (Kuntouttavan ty6toiminnan
kisikirja). Alemmin jo tyottomind tyonhakijana oleminen edellytti
tyokykyisyyttd, mutta uudessa laissa julkisesta ty6voima- ja yrityspal-
velusta timé ehto on poistettu (HE 133/2012, 39). Sosiaalipoliittisesta
nikokulmasta katsottuna aktivoinnilla voidaan nihdd myds muita
tavoitteita kuin tyollistyminen, esimerkiksi yksilon elaménhallinnan
tai toimintakykyisyyden lisiantyminen (Karjalainen 2011; Ala-Kau-
haluoma ym. 2004).
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Tyokyky on olennainen asia my6s yksilon taloudellisia etuuksia
ja palveluja midriteltdessd. Tyokyvyn heikentyminen tai tyokyvytto-
myyden uhka on perusteena kuntoutuspalvelujen saamiselle. Tyoky-
vyttomyys on taas peruste sairauspdivirahaan tai tyokyvyttomyys-
elikkeeseen. Tyottomin tyokyky médrittelee siten myos sitd, onko
hinelld mahdollisuus piistd kuntoutuspalveluihin. Tyokyvyttémin
status ja tyokyvyttomyysetuuden piiriin siirtyminen tarkoittavat taas
aktivoinnin padttymisté joko tilapdisesti tai pysyvisti.

Aktivoinnissa tyokyky voidaan nihdi kisitteend, joka on yhdisti-
nyt perinteisesti tydvoimahallinnon ja sosiaalitoimen vastuulla ole-
van toiminnan terveydenhuoltoon ja kuntoutusjirjestelmain. Tyo- ja
toimintakyvyn arviointi edellyttid terveydenhuollon osaamista, kun
taas tyokyvyn edistimisessd kuntoutuksella on merkittiva tehtdva.
Kiytdnngssi timi on niakynyt terveydenhuollon tulemisena mukaan
etenkin tygvoimahallinnon ja kuntien yhteispalvelun, tyévoiman pal-
velukeskusten, toimintaan (Karjalainen ym. 2008). Viime vuosina pe-
rusterveydenhuoltoa on pyritty saamaan laajemminkin mukaan tyot-
tomien palveluverkostoihin; perusteena juuri tyottomien terveyden ja
ty6- ja toimintakyvyn nakokulma (ks. Saikku & Sinervo 2010).

Tdmin artikkelin tavoitteena on avata nikymii tyokykyyn ja sen
arviointiin ty6ttomyyden nikékulmasta. Erityisesti olen kiinnostunut
pitkdaikaistyottomistd, koska aktivointi kohdistuu juuri heihin. Pit-
kaaikaistyottomyys myds ndyttdd yhteiskunnallisesti erityisen ristirii-
taiselta tilanteelta tydkyvyn ja sen arvioinnin nikékulmasta (ks. esim.
Lind 1998; Jarvikoski & Hiarkdpad 2004, 118-119). Tarkastelu poh-
jautuu ajankohtaiseen tilanteeseen ja tutkimukseen. Lihteend olen
kiyttinyt tutkimusten, arviointien ja lainsdddidnnon lisdksi myos eri
instituutioiden internetsivuja. Tarkoituksena on luoda kuvaa tdmin-
hetkisistd kisitteistd ja kdytinnoistd tyokyvyssd ja sen arvioinnissa
seki pohtia niiden merkitysti tyottomyyden, etenkin pitkiaikaistyot-
tomyyden, ndkokulmasta. Tarkastelu ldhtee liikkeelle suomalaisesta
kontekstista, johon tuon uusia nakokulmia muista Pohjoismaista sekd
eurooppalaisesta tyollistyvyys-keskustelusta.
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Aloitan tarkastelun tyokyvystd sekd tyokyvyn arvioinnin ja kun-
toutuksen kiytinnoistd Suomessa.! Suomessa on melko paljon tietoa
tyottomien terveydesti, tydkyvysti ja kuntoutuksesta. Tyokyky ja sen
arviointi ndyttavit rakentuvan ensisijaisesti tydelamassa mukana ole-
vien nikokulmasta, eivitkd tydttomien tilanteet valttimatti istu tihin
kehikkoon. Tdmin jilkeen tarkastelen tyokykyd ja sen arviointia poh-
joismaisella tasolla. Tarkastelu keskittyy tyokyvyn arvioinnin yleisiin
linjauksiin ja kdytantoihin viimeaikaisten uudistusten valossa. Luvun
lopussa pohdin linjauksia ja kiytintojd tyottomyyden nidkokulmas-
ta. Eurooppalaisessa tyovoimapolitiikassa ja aktivoinnissa puhutaan
usein tyollistyvyydestd (employability). Yksilollisend kisitteend tyol-
listyvyys lahestyy tyokykyd, mutta ei ole suoraan rinnastettavissa sii-
hen. Nihtévissd on, ettd muissa Pohjoismaissa tyollistyvyyden nako-
kulma on tullut selkeimmin osaksi tyokyvyn kisitettd ja arviointia
kuin Suomessa. Lopuksi pohdin tarkastelun esiin tuomia nikékulmia
tyottomyyden ja pitkdaikaistyottomyyden suomalaisessa kontekstissa.

Tyokyvyn kisitteestd ja ilmenemisesti

Tyokyvyn kisitteelle ei ole yksiselitteistd madritelmdd, vaan maarit-
tely riippuu usein toimijasta ja toimintaympdristostd (STM 2013,
12). Yksinkertaisesti ilmaistuna tyokyky on yksilon kyky tehdd tyo-
td. Nykyisin tyokyky ymmaérretddn yksilon ominaisuutta laajempana
kokonaisuutena, jossa yhdistyvit yksilo, hinen tyoénsd ja ympiristo
(Ilmarinen ym. 2006, 19-20; Jarvikoski & Harkédpad 2004, 112). Tatid
kdsitystd havainnollistaa Suomessa laajasti omaksuttu Tyoterveyslai-
toksen kehittimi Tyokykytalo?, jolla kuvataan eri elementtien vilistd
suhdetta (kuvio 1).

1 Tyokykyi ja tydkyvyn arviointia voidaan tarkastella erilaisista nikokulmista, esimerkiksi
ldaketieteen, sosiaalivakuutuksen tai tyokyvyn edistimisen nidkokulmasta (ks. esim. Ilma-
rinen ym. 2006; Jirvikoski & Hirkapid 2004; Suikkanen & Linnakangas 2000). Téssé artik-
kelissa tarkastelu on yhteiskuntatieteellisesti orientoitunutta.

2 Tydkykytalo on kehitetty tyokyvyn edistimisen malliksi (www.ttl.fi).
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Yhteiskunta

Lahiyhteis6

Tyo
Tyoolot
Tyon sisaltd ja vaatimukset
Tyoyhteiso ja organisaatio
Esimiesty0 ja johtaminen

Arvot
Asenteet Motivaatio

Ammatillinen osaaminen

Terveys
Toimintakyky

KUVIO 1. Tyokykytalo (www.ttl.fi, ks. my6s llmarinen ym. 2006, 23)

Tyokykytalon kolme alinta kerrosta muodostavat tydkyvyn ydin-
rakenteen ja kuvaavat yksilon henkilokohtaisia voimavaroja. Neljds
kerros kuvaa tyo6ti ja tyvoloja. Tyokyvyn ulkopuoliseen lahiympi-
ristoon kuuluvat muun muassa tyoterveyshuolto sekd perhe ja la-
hiyhteiso. Uloimmassa kehikossa on yhteiskunta politiikkoineen ja
palveluineen. Tyokykytalon eri kerrokset kuvaavat sitd, miten ihmi-
sen voimavarojen ja tyon valilld pitiisi sdilyi sellainen vuorovaikutus
ja tasapaino, ettd talo pysyy tukevasti pystyssd. MyOs laajemmat ra-
kenteet voivat joko tukea tai horjuttaa tyokyky4. (Ilmarinen ym. mt.,
23-24; www.ttl.fi.)

Tyottomyyden ndkokulmasta tyokykytalo-tyyppinen ldhestymi-
nen tyokykyyn niyttdd vaikealta, koska tyokyky nihdidn voimak-
kaasti sidoksissa tydhon ja tydoloihin. Tyottomailla ei ole ty6tid, johon
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tyokykyd voitaisiin suhteuttaa, ja pitkdaikaistyottomailld edellisestd
tyosuhteestakin voi olla vuosia. Tyottomyyden syyni voi olla myos
tietyn tyotehtdvin tai alan loppuminen, jolloin tyokykya tulisi suh-
teuttaa mahdolliseen uuteen tyotehtdvidn ja tyopaikkaan. Tyottomén
tyokykytalo ei valmistu, kun ty6 puuttuu.

Viestotutkimuksissa tai muissa laajemmissa tutkimuksissa tyo-
kyvyn ndhdéddn usein muodostuvan muun muassa henkilén omasta
arviosta tyokyvystdidn ja sairauksien midristd. Tyottomien tyokykyd
on tutkittu melko laajasti Suomessa (ks. esim. Lind 1998; Pensola
ym. 2006; Holm ym. 2006; Laiho ym. 2010). Tutkimusten perusteel-
la voidaan todeta, ettd tyottomien tyokyky on keskimiirin heikompi
kuin tyollisten. Terveys 2000 -tutkimuksen mukaan tyottomistd tyo-
kykyisid oli noin 70 prosenttia, kuin ty6llisistd tyokykyisid oli yli 90
prosenttia (Pensola ym. 2006, 227). Tyokykyindeksilld tarkasteltuna
noin viidesosalla ty6ttomisté oli erinomainen tyokyky vuonna 2009,
kun palkansaajista erinomainen tyokyky oli yli puolella (Laiho ym.
2010, 11; Ylostalo & Jukka 2010, 145). Tyottomyyden pitkittyminen
tai toistuminen heikentdd tyokykya. Pellervon tutkimuksessa kahden
vuoden yhtéjaksoinen ty6ttomyys ndytti olevan kriittinen aika, jonka
jilkeen tyokyky heikkeni voimakkaasti (Laiho ym. mt.). Ty6ttomien
tyokyky heikkenee ikddntymisen myoti, kuten tyodllistenkin (Pensola
ym. mt.).

Tyottomien tyollisid heikomman tyékyvyn taustalla voidaan nih-
dd monenlaisia tekijoitd. Tyottomait ovat keskimdirin sairaampia ja
voivat huonommin kuin tyolliset (ks. esim. Heponiemi ym. 2008).
Tyottomyyden ja terveyden vilinen suhde on moniulotteinen; heikko
terveys voi olla yksi syy tyottomyyteen ja sen pitkittymiseen, samoin
kuin ty6ttomyys itsessddn voi heikentdd terveyttd (ks. esim. Janlert
& Hammarstrom 2009). Heikompaan terveyteen, ja siten my6ds hei-
kompaan tyokykyyn, vaikuttavat moninaiset psyykkiset, sosiaaliset ja
taloudelliset tekijdt (ks. esim. Heponiemi ym. mt.; Kortteinen & Tuo-
mikoski 1998; Keritir & Karjalainen 2010). Terveys 2000 -aineistossa
taloudellisten vaikeuksien vakioiminen selitti 13—38 prosenttia pitka-
aikaistyottomien tyokyvyn alentumisesta (Pensola 2010, 81).
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Tyottomien tyokykyd kasittelevien tutkimusten tulokset eivit si-
ninsi ole yllattivid, koska tyottomien terveydentila on keskimiérin
heikompi kuin tyollisilla. Kysymys herdi kuitenkin siitd, miten tyot-
tomit henkilot kyselyihin ja haastatteluihin vastatessaan arvioivat
tyokykyéddn; arvioivatko he tyokykydin suhteessa johonkin aiempaan
ty6hon, tavoitteena olevaan tyohon vai mahdollisuuksiinsa tyollistya
senhetkisessd tydmarkkinatilanteessa? Oletettavaa on, ettd nama kaik-
ki asiat vaikuttavat arvioinnin taustalla, miki tekee tulosten vertailus-
ta tyollisiin vaikeaa (ks. myds Pensola 2010, 80-81).

Tyokyvyn arviointi

Tyokyvyn arviointia voidaan tarkastella esimerkiksi tyokyvyn edis-
tdmisen tai sosiaalivakuutuksen nikokulmasta (ks. Ilmarinen 2006,
31). Ajatuksellisesti ensimmaiseen liitetd4n laaja-alaisempi tyokyvyn
kasitys ja tyokyvyn arviointi, kun taas jalkimmdinen painottuu usein
tyokyvyttomyyden arviointiin sairauden tai vamman aiheuttamien
haittojen perusteella (ks. mt.; Jarvikoski & Harkapaa 2004, 107-121).
Kiaytanngssd tyokyvyn ja -kyvyttomyyden nikokulmat menevit myos
pédllekkiin; tyokykyd arvioidaan usein jotain sosiaalivakuutuksen
etuutta® silmélld pitden ja toisaalta harvoin siten, ettei lihtékohtana
olisi jokin vamma tai sairaus, jonka oletetaan heikentdvin henkilon
tyokykyat.

Tyokyvyn arviointi ja edistiminen méarittyvit Suomessa vahvasti
osaksi tyoterveyshuollon toimintaa. Tyoterveyshuoltolainsdddidnnon
mukaan tyontekijoiden terveydentilan seuranta sekd ty4- ja toimin-
takyvyn selvittiminen, arviointi ja seuranta kuuluvat tydterveyshuol-
lon tehtdviin (Manninen ym. 2007, 152-153). Muiden ty6ikiisten,
kuten tyottomien, tydkyvyn arvioinnista tai seurannasta ei ole vas-
taavaa lainsddadantod. Vuonna 2011 voimaan tulleessa uudessa ter-
veydenhuoltolaissa tosin todetaan, ettd kuntien tulee jirjestdd tyo- ja

3 Esimerkiksi kuntoutus, sairauspéiviraha, tyokyvyttomyyselike.
4 Ks. esim. Manninen ym. Hyvi tyoterveyshuoltokdytinto (2007, 124-140, 152-172).
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toimintakykyd tukevia terveystarkastuksia ja -neuvontaa myos tyoter-
veyshuollon ulkopuolelle jdaville tyoikiisille (Terveydenhuoltolaki §
13). Tyottomien tyokyvyn arviointia ja terveyspalveluja selvittineen
tyoryhmén raportissa tyottomien tyokyvyn arviointi médritellddn
pédasiallisesti perusterveydenhuollon tehtiviksi (TEM 2011). Rapor-
tin mukaan tyokyvyn arvioinnin prosessivastuu on kuitenkin tyo- ja
elinkeinohallinnolla. Prosessivastuu tarkoittaa sitd, ettd TE-hallinto
tarjoaa tyottomille tyovoimapalveluja ja tarvittaessa ohjaa timin
muiden palveluiden piiriin. (Mt., 26.)

Ty6ttomien tyokyvyn arviointiin ei ole vield luotu samanlaisia va-
kiintuneita toimintatapoja kuin tyoterveyshuollossa, vaan arviointia
toteutetaan eri tavoin eri kunnissa. Tyottomien terveystarkastuksia
tehneissd kunnissa tyottomien tyokykyé arvioivat useimmiten erikois-
ldakirit TE-hallinnon rahoituksella tai yleislddkarit terveyskeskuksessa.
Tyokyvyn arviointeja tehtiin kuitenkin myos erikoissairaanhoidossa ja
tyoterveyshuollossa sekd Kelan rahoituksella erikoisladkarilld. (Saikku
2010, 24-25.)

Tyokyvyn arvioinnissa painottuvat yleensi voimakkaimmin henki-
16n terveyden ja toimintakyvyn ulottuvuudet. Tam4 juontaa juurensa
sosiaalivakuutusjirjestelmasti, jossa ldhtékohtana on, ettd tyokyvyn
heikkeneminen johtuu sairaudesta, viasta tai vammasta. Kuntoutus-
etuuksissa tyokyvyn heikentyminen ja tyokyvyttomyyden uhka ovat
keskeisid médritelmii. Tyokyvyttomyyden uhkalla tarkoitetaan toden-
nikoisyyttd joutua tyokyvyttomyyselikkeelle, mikili korjaaviin toi-
menpiteisiin ei ryhdytd (TEM 2011, 10). Sairauspdivirahaoikeuden
arvioinnissa tyokyvyttomini pidetddn henkilod, joka on kykenemai-
ton tekemadin tavallista ty6tdin tai sithen liheisesti verrattavaa tyota.
Tyottomian tyokykyd arvioidaan suhteessa siihen tyohon, josta hin
on jaianyt tyottdmaksi. Jos hakija on ollut pitkddn tyottominid, hinen

5 Laaja-alaisia tyokyvyn arviointeja tehdddn TE-hallinnon ja Kelan ammatillisena ja kuntien
laakinnallisend kuntoutuksena. Ammatilliseen kuntoutukseen pédsy edellyttdd kuitenkin
ldakirinlausuntoa henkilon tydkykyyn vaikuttavasta sairaudesta tai vammasta (www.kela.
fi; TEM 2012). Kunnan lddkinnallinen kuntoutus liittyy potilaan sairaanhoitoon (Tervey-
denhuoltolaki § 29).
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tyokykyéddn arvioidaan siihen ty6hon, jota hin hakee. (www.kela.fi.)
Tyokyvyttomyyseldkettd harkittaessa otetaan huomioon myds henki-
16n jiljelld oleva kyky hankkia itselleen ansiotuloja muulla saatavissa
olevalla tyolld, jonka suorittamista voidaan hineltd kohtuudella odot-
taa (Manninen ym. 2007, 153).

Tyottomien tydkyvyn arviointi tapahtuu monella tavoin eri kisit-
teiden ja jédrjestelmien vilissa. Tyottdman kohdalla jo tyokyky-kasite
asettaa haastetta arvioinnille, koska ei ole ty6td, johon vammaa tai sai-
rautta suhteuttaa. Mitd pidempéin henkil6 on ollut ty6ttéméni, sitd
vaikeampi voi olla myos médritelld, millaista tyotd hdn on hakemassa.
Tyottomien kohdalla myos kuntoutuksen edellyttimin “tyokyvytto-
myyden uhkan” toteaminen on osoittautunut ongelmalliseksi, koska
heilld ei ole kiintedd yhteyttd tyoeldmédan (TEM 2011, 10).

Tyottomien on myos vaikea saada arviota tyokyvystdan. Tyotto-
mit paisevit tyollisid heikommin terveys- ja lddkiripalveluihin, eiki
heilld ole maksutonta tySterveyshuoltoa kuten ty6llisilla (ks. esim.
OECD 2005). Terveyskeskuksissa ei myoskddn ole samanlaista osaa-
mista tyokykyyn liittyvissd asioissa kuin tyoterveyshuollossa (Saikku
2009). Kun tyottomien tyokyvyn rajoitteet eivit tule ilmi, ei heilld ole
mahdollisuutta pdidstd kuntoutukseen tai tyokyvyttdmyysetuuksien
piiriin. Pitkdaikaistyottomien asianmukaista siirtymistd tyokyvytto-
myyseldkkeelle onkin pyritty edistimdén elikemahdollisuuksien sel-
vittelyn (ns. ELMA-hanke) kautta (ks. esim. TEM 2011, 19). Aktivoin-
nin ja tyollistymisen nikokulmasta kuntoutus on keskeista.

Kuntoutus

Tyoikdisen védeston kuntoutus jaotellaan perinteisesti ammatilliseen,
ladkinnilliseen ja sosiaaliseen kuntoutukseen. Kuntoutusta jarjesti-
vit Kansanelikelaitos, tyoelikelaitokset, tyo- ja elinkeinohallinto seki
kuntien sosiaali- ja terveystoimi. Kelan kuntoutuksesta suurin osa
kohdistuu tyoikiisiin, joilla keskeisid toimenpiteitd ovat esimerkiksi
ASLAK- ja Tyk-kuntoutukset (Rajavaara 2009, 10). Vuonna 2011 Tyk-
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toimintaan osallistui noin 2 700 henkil6d ja ASLAK-kursseille noin
13 000 henkilod (Kelan kuntoutustilasto 2011, 55). Molemmat kun-
toutusmuodot on suunnattu ensisijaisesti tydelimissi mukana ole-
ville tyoikdisille (www.kela.fi).

Tyottomyys sindnsi ei ole peruste kuntoutukselle. Tyottomét néyt-
tavit kuitenkin osallistuvan varsin vihin kuntoutukseen ottaen huo-
mioon heidin tutkimusten mukaan keskimairin ty6llisid heikomman
terveytensd ja tyokykynsd. Kelan kuntoutukseen vuonna 2011 osallis-
tuneista viisi prosenttia oli ty6ttdméni ennen kuntoutuksen alkamis-
ta (Kelan kuntoutustilasto 2011, 14). Pitkdaikaisty6ttomien kursseille
osallistui kyseisend vuonna 184 kuntoutujaa (mt., 55). Vuonna 2009
Kelan kuntoutuspalveluita sai kaikkiaan noin 3 600 tyotonta. Yleisim-
pind toimenpiteini olivat harkinnanvaraisena kuntoutuksena myon-
netyt kurssit (1 159 henkilo4) ja psykoterapia (766 henkilod) sekd am-
matillisena kuntoutuksena toteutunut tydhénvalmennus/tyokokeilu
tai apuvilineet (491 henkil6d). (TEM 2011, 20.)

Ty6- ja elinkeinohallinnosta ei ole saatavilla julkista tilastotietoa
kuntoutuksesta. Vaikeasti tyollistyvien palveluita selvittineen tutki-
muksen mukaan kohdejoukosta 14 prosenttia oli ollut jossakin tyo-
hallinnon ammatillisen kuntoutuksen palvelussa vihintddn kerran.
Tyokunnon arviointi oli tehty vihintdin kerran kuudelle prosentille,
ja tyokokeilussa oli ollut vihintddn kerran viisi prosenttia. (Terdvd
ym. 2011, 48.) Luvut vaikuttavat kohdejoukkoon nihden varsin vaa-
timattomilta. Tydeldkekuntoutukseen piisy edellyttdd kiinnittymistd
tyoelamain; kuntoutusoikeus myonnetddn vain jos hakemusta edel-
tineiden viiden vuoden tydansiot ylittdvit laissa madritellyn ansiora-
jan (Gould ym. 2012, 58). Tyoelikekuntoutuksen tilastossa tyottomét
ovat yhdessi tyollisten kanssa, mutta oletettavasti heiddn osuutensa
on hyvin pieni edelld mainitun ehdon vuoksi (ks. Tyéeldkekuntoutus
2011). Kuntien lddkinnallisesti ja sosiaalisesta kuntoutuksesta ei ole
olemassa sellaista tilastotietoa, josta nahtiisiin ty6ttdmien osuus pal-
velujen saajista.
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Etenkin pitkdaikaisty6ttomien kuntoutuksen onkin todettu to-
teutuvan usein virallisen kuntoutusjirjestelmén ulkopuolella, esimer-
kiksi erilaisissa projekteissa tai osana kuntouttavaa tydtoimintaa (ks.
esim. Mannila & Laisola-Nuotio 2002). T4ll6in kuntoutujalta ei edel-
lytetd arviota tyokyvyn heikkenemisestd. Kuntouttava tydtoiminta tai
tyollisyysprojektit eivit kuitenkaan ole ldhtokohtaisesti kuntoutusta
vaan aktivointia. Niille, jotka todellisuudessa ovat tyokyvyttomid tai
joiden tyokyky on hyvin heikko, on kohtuutonta joutua jatkuvien ak-
tivointitoimien kohteeksi ilman realistisia mahdollisuuksia tyollisty-
miseen (ks. Maittd 2011).

Keskeisid syitd siihen, etteivdt tyottomit osallistu kuntoutuk-
seen, ovat terveyspalvelun ja tyokyvyn arvioinnin heikko saatavuus
ja siten vdhdinen ohjautuminen kuntoutuspalveluita hakemaan sekd
tyokyvyttomyyden uhkan arvioinnin vaikeus. Tutkimusten mukaan
tyottoméit myos saavat kielteisid paidtoksida kuntoutushakemuksiinsa
useammin kuin ty6lliset (Pensola ym. 2012; Gould ym. 2012). Kun-
toutusjirjestelmén pirstaleisuus vaikeuttaa osaltaan ty6ttomien kun-
toutukseen ohjautumista ja valikoitumista. Erityisesti ammatillisen
kuntoutuksen tyonjako TE-hallinnon ja Kelan vililld on osoittautu-
nut episelviksi. (OECD 2010; STM 2009, 62—65.) Kuntoutuspolkujen
toimimattomuus konkretisoituu siten, ettd miltei neljdnnes tyokyvyt-
tomyyseldkkeelle siirtyneistd tulee pitkdaikaistyottomyydestd (Blom-
gren ym. 2011, 21).

Nikokulmia tyokykyyn ja sen arviointiin Pohjoismaissa

Tyokyvyn ja -kyvyttomyyden lidketieteellisestd perustasta huolimat-
ta késitteiden médrittely ja arvioinnin kdytinnot pohjautuvat kunkin
hetken poliittiseen ja hallinnolliseen nikemykseen: millaiset tyon ja
yksilon vilisen suhteen ongelmat katsotaan kulloinkin kompensaa-
tioon — kuten elikkeeseen tai kuntoutukseen — oikeuttaviksi (Jarvi-
koski & Hirkadpid 2004, 107). Téssd mielessd on kiinnostavaa katsoa,
millaisia tydkyvyn ja sen arvioinnin linjauksia eri Pohjoismaissa on
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kaytossd. Niin Ruotsissa, Tanskassa kuin Norjassakin on viime vuo-
sikymmenen aikana tehty uusia linjauksia tyékyvyn arviointiin (ks.
OECD 2010, 104-107). Ruotsissa uudistus nivoutuu tyokyvyttomyy-
den ja sairauspdivdrahaoikeuden arviointiin. Tanskassa ja Norjassa
uudistukset ovat olleet laaja-alaisempia; linjauksilla pyritddn edisté-
miin osatyokykyisten tyollisyyttd. Seuraavaksi tarkastellaan, millaisia
yleisid tyokyvyn arvioinnin kiytdnt6jd ja painotuksia eri maissa on
nidkyvissd, Suomi mukaan lukien. Ty6ttomyyden nikokulmaa pohdi-
taan luvun lopussa.

Ruotsissa on vuodesta 2008 lihtien ollut voimassa ns. Kuntoutusket-
ju (Rehabiliteringskedjan), joka on tarkoittanut muun muassa aika-
rajoja sairauspdivdrahan seurantaan ja tarjottaviin toimenpiteisiin
sekd sairauslomien pituuksiin eri sairausryhmissd. Yksi keskeinen
osa uudistusta on ollut tyokyvyn kisitteen uudelleenmaiirittely sosi-
aalivakuutuksen kiaytinnoissd (Grianslandet 2009). Ensimmdiisen 90
sairauspdivin aikana tyokykyd arvioidaan suhteessa henkilon omaan
tydhon. 91-180 sairauspiivian aikana henkilon tyokykyi arvioidaan
suhteessa muuhun saman tyonantajan tarjoamaan ty6hon ja timin
jilkeen sairauspdivien jatkuessa (181-365 piivii) suhteessa avoimilla
tyomarkkinoilla (reguljira arbetsmarknaden) olevaan tyohon. Tyot-
tomilld tyokykyd arvioidaan alusta asti suhteessa avoimilla tyomark-
kinoilla oleviin tyotehtéviin. (www.forsakringskassan.se.)
Tyokykyselvityksen loppuraportissa (Grianslandet 2009) esitel-
ladn my6s kolme erilaista tyokyky-kasitettd, jotka on sidottu saira-
uspdivien kestoon. Tyokykyd (arbetsformaga) kiytetdan 180 sairaus-
pdivdin asti eli silloin, kun henkilon tyokykyd arvioidaan suhteessa
hinen nykyisen tyonantajansa tarjoamaan tyohon. Télloin tyokykya
arvioidaan suhteessa tiettyihin tyotehtdviin tietyssd tyGympéristossad
painottaen sairauden aiheuttamia rajoitteita tyokykyyn. 180 saira-
uspdivin jalkeen puhutaan “lddketieteellisistd edellytyksistd tyohon”
(medicinska forutsittningar for arbete), jolloin tyokykyd arvioidaan
suhteessa avoimiin tyomarkkinoihin, ei tiettyyn tyohon tai tyotehta-
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viin. Myos tdssd arviossa pddpaino on sairauden mahdollisissa vai-
kutuksissa tyokykyyn, mutta tehtdvit ja ympiristd nahdiin kaikilla
samanlaisina.

Mikili sairauspdivdt ylittavit 365 pdividd, kdyttoon otetaan uusi
kasite elatuskyky” (forsorjningsformaga), jolloin painopistettd siir-
retddn terveyden lisdksi muihinkin yksilollisiin tekijoihin, kuten
ikddn, koulutukseen ja tydeldmakokemukseen. Téssd arviossa padpai-
no on yksilon tarkastelussa ja siind, miten sairaudet voivat vaikuttaa
hinen kykyynsd huolehtia toimeentulostaan tyon avulla. Myos tés-
sd arviossa, kuten edellisessd, tehtdvit ja ympdristé ndhdadin kaikilla
samanlaisina, eli tyokyky tai elatuskyky suhteutetaan avoimiin tyo-
markkinoihin. (Mt.) Tyékyvyn arviointimenetelmii kehitetdin vield
meneillddn olevassa erillisessd hankkeessa (Forsdkringskassan 2012).
Arviointivastuu jakaantuu terveydenhuollon ja vakuutuskassan vilil-
14; terveydenhuollossa arvioidaan yksilon toimintakyky, jonka jilkeen
vakuutuskassassa muodostetaan kisitys yksilon tyokyvystd (Stahl ym.
2011).

Kaytinnossd tyokyvyn arvioinnit eivit toteudu tdysin asetetuissa
aikarajoissa, vaan ne tehdidn usein myohissd (ISF 2011). Stdhlin ja
muiden tutkimuksen (2011) mukaan vakuutuskassan tyontekijit ovat
epdvarmoja omasta osaamisestaan tyokyvyn arvioinnissa, jolloin tyo-
kykyarviot painottuvat terveydellisiin tekijoihin ja tyo jad tarkastelun
ulkopuolelle. Thmisilli on myos entistd suurempi vaara jadda saira-
uspdivdarahan ulkopuolelle, koska arvioinnissa ei voida huomioida
esimerkiksi hakijan ikdi tai tyokokemusta. Aiemmin tyokyvyttomiksi
midrittyneet henkilot ndhdadin nyt tyokykyisini, ja heididn odotetaan
etsivin tyotd avoimilta tydmarkkinoilta. (Mt.)

Tanskassa on vuodesta 2003 ollut kiytdssi yhtendinen tyoky-
vyn arvioinnin menetelmé (arbejdsevnemetode), jota kiytetdin,
kun henkilo hakee pitkittynyttd sairauspdivirahaa, kuntoutusta,
“joustotyotd” (flexijob) tai varhennettua eldketti. Arvioinnista vastaa-
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vat kunnat, kiytdnnossd usein kunnalliset tyokeskukset (Jobcenter)®.
Arvioinnin nikokulmana on tarkastella yksilon resursseja suhteessa
tydmarkkinoiden vaateisiin. Tyokaluna on resurssiprofiili, joka muo-
dostuu kahdestatoista kohdasta: ty6hon liittyvit toiveet, odotukset
suorituskyvystd, tyoidentiteetti, koulutus, ammatillinen kokemus,
kiinnostuksen kohteet, sosiaaliset taidot, sopeutumiskyky, oppimis-
kyky, asuminen ja talous, sosiaaliset verkostot ja terveys. Menetelmin
periaatteisiin kuuluu muun muassa asiakkaan aktiivinen osallistumi-
nen arviointiin ja seuranta. Arviointi kestdd vihintdin kuukauden,
usein kolmesta kuukaudesta puoleen vuoteen. (Arbejdsevnemetode
2001; Isted Ludvigsen 2010.)

Vuonna 2010 tehdyn tutkimuksen mukaan voimavarasuuntautu-
nut ja laaja-alainen ote on toteutunut arvioinneissa melko heikosti:
tutkittujen resurssiprofiilien sisalté koostui 75-90-prosenttisesti tyol-
listymisen esteiden ja terveysongelmien kuvailusta. Asiakkaat myos
kokivat, ettd vuoropuhelu heidédn kanssaan arvioinnin aikana oli riit-
tdimitontd. (Evaluering 2010.)

Norjassa on vuodesta 2010 lahtien ollut kidytossd tyokyvyn arvioin-
timalli, jota kdytetddn tyollisyys- ja hyvinvointihallinnon yhteispal-
velussa (NAV)’. Asiakkaalla on oikeus arviointiin esimerkiksi silloin,
kun hinen ty6hon paluussaan on ongelmia tai hidn tarvitsee apua
tyollistymiseensi. Tyokykyarviointimenetelmin keskeiset periaatteet
ovat asiakkaan osallistuminen, voimavaralihtdisyys ja tydkyvyn nike-
minen suhteessa tydmarkkinoiden ja tydelimian odotuksiin. Arviointi
koostuu asiakkaan omasta arviosta (egenvurdering), resurssiprofiilis-
ta (ressursprofil) ja tydkykyarvioinnista (arbeidsevnevurdering). Asi-
akkaan omassa arviossa teemoina ovat tavoitteet, yksilollinen tilanne
(muun muassa tyokokemus, sosiaalinen tilanne, terveys) ja henkilon

6 Jobcenterit ovat kunnallisia palvelupisteitd, joihin on yhdistetty tyévoimahallinnon ja sosi-
aalitoimen palveluja (ks. tarkemmin esim. Minas 2012).

7 NAV:ssa on yhdistetty tyévoimahallinnon ja sosiaalivakuutuksen hallinnonalat. Paikalli-
sissa yhteispalvelupisteissd on my®s vaihtelevasti kunnan sosiaalipalveluja (ks. tarkemmin
esim. Minas 2012).
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oma nikemys mahdollisuuksistaan péddstd tavoitteisiin. Resurssip-
rofiilissa tyontekija arvioi henkilon voimavaroja ja esteitd suhteessa
tavoitteisiin, arkiympiristoon ja tydmarkkinoihin. Varsinainen tyo-
kykyarviointi on kooste, joka tehdddn edelld mainittujen kartoitus-
ten perusteella NAV:n virkailijan ja asiakkaan keskustelun pohjalta.
(Arbeidsevnevurdering 2011; NAV 2010; www.nav.no.) Niill3, joilla
arvioidaan olevan tarvetta huomattaviin toimenpiteisiin tydhon paa-
semiseksi, katsotaan olevan alentunut tyo- tai toimintakyky, ja heille
tarjotaan kuntouttavia toimenpiteitd (Arnkil ym. 2012, 45).

Arviointimalli on monilta osin hyvin ldhelld Tanskan mallia. Arvi-
oinnin mukaan myos kdyttoonoton ongelmat ovat olleet samansuun-
taisia; sairaus ja esteet -nikokulmat painottuvat arvioinneissa, eivitka
asiakkaat osallistu vield riittdvilld tavalla arvioinnin toteuttamiseen
(Arbeidsevnevurdering mt., 2).

Suomessa ei ole viime vuosina toteutettu vastaavia laajamittaisia uu-
distuksia ty6kyvyn arvioinnissa kuin muissa tarkastelluissa Pohjois-
maissa. Sosiaalivakuutuksen ja lddketieteen nidkokulmat ovat Suo-
messa usein ensisijaisia. Vuonna 2012 voimaan tuli lainmuutos, jonka
mukaan tyoterveyshuollon on arvioitava tyontekijan tyokykyd seki
selvitettdvi tyossd jatkamisen edellytyksid viimeistddn 90 sairauspéi-
vdrahapdivin jilkeen. Sairauspdivirahan maksaminen timén jilkeen
edellyttdd tyoterveyslddkirin lausuntoa tyontekijin jiljelld olevasta
tyokyvystd ja tyossd jatkamisen mahdollisuuksista. Sairauspéivira-
hojen seurantaan on jo aiemmin sisiltynyt 60:n ja 150 sairauspéivin
aikarajat, jolloin Kelalla on velvoite selvittdd henkilon tilannetta®.

8 Sairausvakuutuslain mukaan 60 sairauspdivin jilkeen Kelalla on velvoite selvittid henkilon
mahdollista kuntoutustarvetta, ja 150 paivin jilkeen henkilolle tiedotetaan eri kuntoutus-
mahdollisuuksista sekd tarvittaessa elikkeen tai muun korvauksen hakemisesta (www.kela.
fi). Kdytinnossi sairauspiivirahakausien aikaiset arvioinnit ovat sijoittuneet keskimiérin
vasta 140. maksupdivin kohdalle. Arviointeja ovat viivdstyttineet muun muassa kesken-
eriiset terveydenhuollon tutkimukset sekd hidas tiedonkulku sairauspéivirahapdivisti Ke-
laan. (Virta & Jirvisalo 2008.)
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Uudistukseen liittyen Kansaneldkelaitos on kehittanyt KYKY-
hankkeessa Tyokykyneuvonta-palvelun, jonka tavoitteena on tarjota
sairauspdivirahalla oleville tukea ty6hoén paluuseen muun muassa
tyokykyneuvojien avulla (HE 75/2011). Painopiste sekd lainmuu-
toksissa ettd KYKY-hankkeessa on ollut tydsuhteessa olevien tyohon
paluussa; 90 sairauspdivirahapiivin lausuntovelvoite ei koske tyster-
veyshuollon ulkopuolella olevia. Yksi Suomen ominaispiirre nayttdi-
sikin olevan, ettd tydkyvyn arviointi madrittyy varsin vahvasti osaksi
tyoterveyshuoltoa. Tyokyvyn arvioinnin nihdiddn koskettavan lih-
tokohtaisesti tyoterveyshuollon piirissd olevia, joista muun muassa
ty6ttoméit muodostavat poikkeuksen.

Oheiseen taulukkoon 1 on koottu yhteen joitakin ominaispiirteité eri
Pohjoismaiden tyokyvyn arvioinnista tehdyn tarkastelun pohjalta.
Taulukko ei ole kooste tydkyvyn arvioinnin kokonaisuudesta missdén
maassa.

Tarkastelun pohjalta niyttds, ettd Suomessa ja Ruotsissa tyokyvyn
arviointia ja sen kehittimistd ldhestytdan sosiaalivakuutuksen ja sai-
rauspéivarahakausien kautta. Suomessa sairauspdivarahakausien seu-
rantaa koskeva uudistus on tosin ollut selvisti suppeampi kuin Ruot-
sissa. Tanskassa ja Norjassa lihestymistapa on ollut toinen; nikékulma
on ollut laaja-alainen ja koskenut hyvin erilaisia tydssd selviytymisen
tai sinne padsemisen tilanteita. Tyokyky kuvaa niitd mahdollisuuksia
ja resursseja, joita henkilolld on tyossd pysymiseen, sithen paluuseen
tai tyollistymiseen. Tavoitteena on tydkyvyn arvio, jossa huomioidaan
elimintilanteen lisdksi myos tyomarkkinoiden tilanne. Laaja-alaisesta
nikokulmasta “huolimatta” tyokyvyn arviointimenetelmii kiytetdén
my®0s erilaisten etuuksien ja palveluiden méairittelyssa. Tanskassa arvi-
ointia hyddynnetdin muun muassa pitkittyneen sairauspdivirahan ja
varhennetun elikkeen arvioinnissa. Norjassa arvioinnin avulla mai-
ritellddn esimerkiksi alentunutta tyokykyd sekd palkkatuetun tyon ja
“tyoselvitysrahan” (arbeidsavklaringspenger) tarpeellisuutta.
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TAULUKKO 1. Joitakin tyokyvyn arvioinnin ominaispiirteita Pohjoismaissa

Tyokyvyn Suomi Ruotsi Norja Tanska

arviointi

Arvioinnin tekija | Tyoterveyshuol- | Vakuutuskassa | Yhteispalvelu Kunta/
to/ perustervey- | (Forsakrings- (NAV) yhteispalvelu
denhuolto kassa) (Jobcenter)
Kela Terveydenhuolto

Painotus Sairaus, vika, Sairauden Voimavarat, Voimavarat,
vamma suh- vaikutus tavoitteet tyomarkkinat
teessa tyohon | tydntekoon

Suhde sairaus- | Edellytetaan, Sidottu sisall6l- | Ei suoraa Edellytetaan

paivarahaan aikarajoja lisesti sairaus- | yhteytta pitkittyneessa
sairauspaiva- pdivarahakau- sairauspaiva-
rahakaudessa den pituuteen rahassa

(yli 52 vkoa)

Terveyden Keskeinen Keskeinen, Yksi osa-alue, Yksi osa-alue,

rajoitteiden ase- kasvanut kaytannossa kaytannossa

ma arvioinnissa keskeinen keskeinen

Asiakkaan Passiivinen Passiivinen Aktiivinen Aktiivinen

asema

Tyottomat/ Tyo ja tyoter- Tyottomilla Tyottomilla ja Tyottomilla ja

tyolliset veyshuolto- arviointi suh- tyollisilla sama | tydllisilld sama
painotteisuus, | teessa avoimiin | arviointimalli arviointimalli,
tyottomia tyémarkkinoi- kun hakevat
koskien omia hin, tyéllisilla tiettyja etuuk-
linjauksia sairauden sia/palveluita

pitkittyessa

Laaja-alainen voimavarasuuntautunut nikékulma, johon Tanskan

ja Norjan arviointimallit vahvasti pohjaavat, edustaa lihestymistapaa,

jota muun muassa OECD on pyrkinyt edistimién. Sairauksien ja ra-

joitusten sijaan arviointia tulisi kohdistaa jiljelld olevaan tyo- ja toi-

mintakykyyn lidketieteellistd viitekehystd laajemmin. (OECD 2010,

103-122.) Suomessakin jéljelld olevan tyokyvyn ja tydssd jatkamisen

nikokulma on keskeinen 90 sairauspiivdrahapiivin arvioinnissa.

Ruotsissa titd nikokulmaa on nihtivissd etenkin sairauspdiviraha-

kauden pitkittyessd yli 180 pdivin. Ladketieteellinen painotus nayttad

kuitenkin jopa vahvistuneen Ruotsissa sairausvakuutusuudistuksen
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myotd (ISF 2011, 42; Stdhl ym. 2011). Suomessa on terveydenhuol-
lossa koettu haasteita jiljelld olevan tyokyvyn arvioinnissa (ks. STM
2011, 22). Kiinnostava huomio on, ettid vaikka Tanskassa ja Norjassa
yksilon terveys muodostaa vain yhden osa-alueen tyokyvyn arvioin-
nin kehikossa, tutkimusten mukaan sen merkitys painottuu tehdyissa
tyokykyarvioissa. Lidketieteellisten rajoitteiden nikokulmaa niyttia
siten olevan vaikea ylittdd tyokyvyn arvioinnissa.

Tanskassa ja Norjassa korostuu pyrkimys ottaa henkil6 itse vah-
vemmin mukaan arvioimaan omaa tyokykydin. Suomessa ja Ruot-
sissa tdmad ei ole yhtd lailla esilld, koska arvio pohjautuu ensisijaisesti
ladkidrinlausuntoon. Suomessa on tosin lddkirin arvion tueksi l4-
hinnid monimutkaisissa tyokyvyttomyyseliketilanteissa kehitelty ja
kayttoonotettu PCA-menetelmid, jossa myos hakija arvioi toimin-
takykyddn (Virta 2006). Ruotsissa voidaan vakuutuskassassa kiyttaa
esimerkiksi SASSAM-kartoitusta, jossa yksilon esteitd ja voimavaroja
kartoitetaan laaja-alaisemmin henkilokohtaisessa keskustelussa (For-
sdkringskassan 2006).

Eroavatko tyottomien ja tyollisten tyokyvyn arviointikdytinnot
eri maissa? Suomi ndyttéisi erottuvan muista Pohjoismaista siten, ettd
tadlld nousee selkeammin esille tyoterveyshuollon rooli tyokyvyn ar-
vioinnissa. Niin ollen Suomessa onkin luotu omia toimintatapoja ja
-malleja tyottomien terveystarkastuksiin ja -palveluihin terveyskes-
kuksissa seki linjauksia tyottomien tyokyvyn arviointiin (ks. Saikku
& Sinervo 2010; TEM 2011; Vuokko ym. 2011). Muista maista en vas-
taavia esimerkkeji 1oytanyt.

Ruotsissa sairauspéivirahakausien kestoon sidotussa arvioinnissa
nykyisin yhd useamman tyéllisenkin tyokykyi suhteutetaan avoimilla
tyomarkkinoilla olevaan tyohon, kuten tyottomien kohdalla tehddén.
Suomessa 90 sairauspiivirahapiivin lausuntovelvoite ei koske tyot-
tomii. Sairauspdivirahapiivien seurannasta lihtevi tarkastelu voikin
tavoittaa tyottomat melko heikosti, koska he eivit vilttimatta siir-
ry sairauspdivdrahalle sairastuessaan vaan ovat edelleen ty6ttomina
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tyonhakijoina (TEM 2011, 28)” Ruotsissa sairausetuuksien kiytto on
tosin perinteisesti ollut laajempaa kuin Suomessa (Hytti 2006). Tans-
kassa ja Norjassa néyttid, ainakin yleiselld tasolla, olevan samanlainen
jarjestelma kaikille: kaikilla on oikeus ja velvollisuus osallistua saman-
laiseen tyokyvyn arviointiin silloin kun tilanne sitd edellyttaa.

Pohjoismainen tarkastelu tuo esille, ettd tyokyvyn arviointi pai-
nottuu usein terveydellisiin rajoituksiin, riijppumatta siitd, millainen
viitekehys taustalla on (ks. myos OECD 2010). Muissa Pohjoismaissa
tyomarkkinoiden nikokulma niyttdd kuitenkin olevan vahvemmin
mukana tyokyvyn arvioinnissa kuin Suomessa. Taimi voidaan liittdd
eurooppalaisessa tyovoimapolitiikassa paljon esilld olleeseen tyollis-
tyvyyden (employability) nikékulmaan.

Tyollistyvyys ja tyokyky

Tyollistyvyys voidaan ymmartda niin politiikkatason tavoitteeksi kuin
yksilon ominaisuudeksi (ks. Garsten & Jacobsson 2004). Eurooppa-
laisessa tyovoimapolitiikassa tyollistyvyys on ollut keskeisessi roolissa
1990-luvun lopulta alkaen. Kisite itsessddn on ollut kiytossd paljon
kauemmin (Gazier 1999). Euroopan tyollisyysstrategiassa (COM
1999) tyollistyvyys médriteltiin yhdeksi neljastd keskeisestd pilarista.
Tyollistyvyyteen liitettiin muun muassa pitkdaikaistyottomyyden ja
nuorisotyttdmyyden torjunta, koulutusjirjestelmien uudenaikaista-
minen, tyottomien aktiivinen seuranta, koulunkdynnin keskeyttami-
sen vihentdminen sekd koulutuksen ja tydkokemuksen hankkiminen
yrityksissa.

Tyollistyvyyden nidkokulman vahvistuminen tydvoimapolitiikas-
sa liittyy tyomarkkinoiden ja tyelimidn muutokseen; tydmarkkinat
ovat muuttuneet siirtymien tydomarkkinoiksi, joissa yksilon positiot

9 Tydttomait eivit valttimittd hae sairauspiivirahaa, koska korvaus voi olla tysttomyyse-
tuutta pienempi ja etuudelta toiselle siirtyminen voi viivéstyttdd etuuden saamista. Laa-
karit eivit myoskéddn aina kirjoita vaadittavaa todistusta, koska eivit tiedd, ettd tyottomit
sellaista tarvitsevat.
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vaihtelevat tyouran aikana ty6llisyyden, tyottomyyden, koulutuksen
tai vaikkapa perhevapaiden vililld. Ty6ttomyyden ja tyollisyyden ra-
jat ovat entistd liukuvampia esimerkiksi osa-aikat6iden ja patkitoi-
den yleistyessd. (Ks. Schmid 2002.) Tyollistyvyys liittyykin kiintedsti
elinikdisen oppimisen ajatukseen: ihmisen tulisi yllapitdd ja kehittdd
osaamistaan koko eliminsi ajan ja siten parantaa mahdollisuuksiaan
pysya tyomarkkinoilla (ks. esim. Forrier & Sels 2003; Garsten & Ja-
kobsson 2004). Yksilollisend kisitteend tyollistyvyys on kohdistunut
erityisesti niihin ty6ikiisiin, joille ty6llistyminen on vaikeaa, eli muun
muassa pitkdaikaistyottomiin (Forrier & Sels mt.; Gazier 1999).

Tyollistyvyyden kisite on herdttinyt runsaasti keskustelua tutki-
joiden parissa, koska kisite ei ole yksiselitteinen ja sitd kiytetddn eri
tavoin eri yhteyksissd (ks. esim. Hillage & Pollard 1998; Forrier & Sels
2003; McQuaid & Lindsay 2005). Historiallisessa tarkastelussaan Ber-
nard Gazier (1999) on tunnistanut seitsemin erilaista kisitysta tyol-
listyvyydestd, joista viimeisintd hdn kutsuu ”vuorovaikutukselliseksi
tyollistyvyydeksi” (interactive employability). Edellisiin maaritelmiin
verrattuna tyollistyvyydessd korostetaan nyt vuorovaikutusta: yksilon
tyollistyvyyttd suhteessa muihin yksiloihin seki yksilon ominaisuuk-
sien ja tydmarkkinoiden vuorovaikutusta (mt., 50). Yksinkertaistaen
tyollistyvyydelld tarkoitetaan yksilon mahdollisuuksia tyollistya (For-
rier & Sels mt., 106; McQuaid & Lindsay mt., 199). Ty6llistyvyyteen
liitetddn yleensd yksilon tyohon liittyvit tiedot, taidot ja asenteet ja
hinen kykynsi kayttdd niitd sekd toimintaympiristo eli tydmarkki-
nat ja tyonantajat (ks. esim. Hillage & Pollard mt.; Nilsson & Ekberg
2012).

Suurinta kritiikkid tyollistyvyyden kisite on saanut yksilokes-
keisyydestddn ja vastuusuhteiden hdmirtimisestd. Tyon puute on
muuttunut ty6llistyvyyden puutteeksi ja ty6ttomyys tyomarkkinoi-
den rakenteiden aiheuttamasta tilanteesta yksilon henkilokohtaisek-
si ominaisuudeksi ja vastuulle. Kansalaiset eivit ole endd tyottomid
tai tyollisid vaan tyollistettivid (employable) tai ei-tyollistettavid
(unemployable)(Garsten & Jacobsson 2004, 8). Eurooppalaisessa
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tyovoimapolitiikassa ovat tyollistyvyyden edistimisessd korostuneet
yksilon vastuuta ja ominaisuuksia painottavat toimet, kuten tyotto-
mien aktivointi. Tydmarkkinoiden rakenteisiin tai toimintatapoi-
hin on kiinnitetty vihemmin huomiota. (Bonvin & Farvaque 2006;
McQuaid & Lindsay 2005.)

Ronald McQuaid ja Colin Lindsay (2005) ovat hahmotelleet vii-
tekehystd, jossa tyollistyvyyttd ldhestytddn laaja-alaisesti. Tavoitteena
on yhdistdi yksil6llinen ja tydmarkkinapoliittinen nikékulma. Tyol-
listyvyytti tarkastellaan huomioiden niin yksilslliset, sosiaaliset kuin
ympadristonkin tekijét. Yksilollisiin tekijoihin kuuluvat muun muassa
yksilon taidot ja ominaisuudet, iki ja sukupuoli seki terveys ja hyvin-
vointi. Sosiaalisiin tekijoihin lukeutuvat esimerkiksi perhetilanteeseen
liittyvit hoitovastuut ja taloudelliset resurssit. Ymparistotekijoihin
nihdidn kuuluvaksi paikallisten tydmarkkinoiden rakenteen lisdksi
muun muassa rekrytointikiytinnot sekd tydvoima-, sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen saatavuus. Oheiseen taulukkoon 2 on koottu esimerk-
kejd eri tekijaluokkien alle sijoittuvista asioista.

Tyollistyvyyden ja tyokyvyn kisitteilld on nihtévissd yhtymikoh-
tia. Molemmissa ldhtokohtana ovat henkilon yksilolliset ominaisuu-
det. Tyokyvyssd ldhtokohtana on usein henkil6n terveys ja toiminta-

TAULUKKO 2. Tydllistyvyyden laaja viitekehys (McQuaid & Lindsay 2005,
209-210)

Yksilolliset (individual)
tekijat

Sosiaaliset (personal)
tekijat

Ympdristotekijat (external)

Taidot ja ominaisuudet
(esim. tydhalukkuus,
koulutus, tyoskente-
lytaidot, tyokokemus,
tyémarkkina-asema)

1kd, sukupuoli

Terveys ja hyvinvointi
Tyonhakutaidot
Sopeutuvuus ja joustavuus

Perhetilanne (esim. hoito-

vastuut, asuntotilanne)
Tyokulttuuri

Resurssit (esim. liikkenne-
yhteydet, taloudellinen
tilanne, sosiaaliset
verkostot)

Kysyntatekijat (esim.
paikallisten tydmarkkinoi-
den rakenne ja koostumus,
valtiontalous, erilaisten
tyésuhteiden mahdolli-
suus, rekrytointikdytannot)
Tukirakenteet (esim. ty6-
voimapalvelujen saatavuus
ja laatu, aktivointipalvelut,
koulutuspalvelut, sosiaali-
ja terveyspalvelut)
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kyky, jonka lisdksi keskeisid ovat tyo ja tyotehtdvit. Tyollistyvyydessa
korostuvat henkilon tiedot, taidot ja asenteet. Yksilon terveys ja tyo-
kyky voivat jopa jadd4 syrjadn tarkastelusta (Nilsson & Ekberg 2012,
7). Huomio painottuu vahvasti myds tydmarkkinoihin. Tyollistyvyy-
den laajassa viitekehyksessd huomioidaan lisiksi moninaisia sosiaali-
sia tekijoitd. Myos ympiristotekijoitd katsotaan laajemmin huomioi-
den erilaiset kysyntitekijit ja tukipalvelujen saatavuus. (McQuaid &
Lindsay 2005.)

Tanskan ja Norjan tyokyvyn arviointimalleissa on selkedsti nahti-
vissd, ettd tyollistyvyyden laajaa nikokulmaa on viety osaksi tyokyvyn
kasitettd ja arviointia. Tyokyky4 ei ole sidottu osaksi tiettyd tyotehti-
vid tai henkilon terveydentilaa vaan kyse on kokonaisuudesta, johon
vaikuttavat niin yksilolliset ja sosiaaliset tekijat kuin tydmarkkinoiden
ominaisuudet. My6s painottuminen yksilon voimavaroihin voidaan
nihdi tyollistyvyyden nikokulmaan sopivaksi; tavoitteena on saada
tietoa yksilon tiedoista ja taidoista suhteessa tydmarkkinoihin.

Ruotsissa tyokyvyn arvioinnissa painottuvat terveydelliset rajoit-
teet, mutta arviointitapa on saanut vaikutteita tydllistyvyyden niko-
kulmasta: henkilon tyokykyd arvioidaan entistd useammin suhteessa
avoimiin tydmarkkinoihin tietyn tyotehtdvin sijasta. Stahl kollegoi-
neen (2011) kuvaa muutosta siirtymiksi tyohon paluun orientaatios-
ta tyomarkkinoille paluun orientaatioon. Vaarana on, ettd yksilo voi
tulla kaksinkertaisesti “uloslyodyksi”, ensin sairausetuuksilta, jos hin
ei tdytd tyokyvyttomyyden kriteereji, ja sen jilkeen tyoeldmistd, jos
hin ei ole riittdvin tyGtaitoinen ollakseen tyollistettdvissd (Stadhl ym.
mt.; Melén 2009).

Suomessakin tyollistyvyyden nikokulmaa on jossain méirin
nihtdvissd kuntoutusta harkittaessa. Tdlloin ratkaisussa arvioidaan
tyokyvyn heikentymisen tai tyokyvyttomyyden uhkan lisiksi aina
kuntoutuksen tarkoituksenmukaisuutta muun muassa tydelimassi
jatkamisen tai sinne siirtymisen nikokulmasta. Myos tyokyvytto-
myyseldkettd harkittaessa ratkaisussa tulee ottaa huomioon hakijan
ikd, ammatti, koulutus, asuinpaikka ja mahdollisuudet saada ammat-
titaitoa vastaavaa tyotd. (www.kela.fi.)
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Tyottomien ja erityisesti pitkdaikaistyottomien ndkokulmasta
tyollistyvyyden laaja viitekehys tuntuisi tyokykyd paremmin kuvaa-
van henkilon tilannetta, johon vaikuttavat terveyden ja toimintaky-
vyn lisiksi moninaiset sosiaalisen tilanteen realiteetit sekéd etenkin
tyomarkkinoiden rakenne ja toimintatavat. Tyollistyvyyttd kuitenkin
harvoin tarkastellaan ndin laajasti; useimmiten kiytossi on kape-
ampi niakemys, jossa keskitytddn yksilon taitoihin ja ominaisuuksiin
suhteessa tydmarkkinoihin (ks. esim. McQuaid & Lindsay 2005, 214;
Schneider & Otto 2009). Tyollistyvyys nayttdd usein typistyvin yk-
silon tyollistettavyydeksi, “kaytettdvyydeksi” tydmarkkinoilla: onko
hinen tiedoillaan ja taidoillaan arvoa tyomarkkinoilla? Jos ei ole, hen-
kilo ei ole tyollistettivissd. (Ks. Schneider & Otto mt., 11; Stdhl ym.
2011; Nilsson & Ekberg 2012, 7.)

Tyollistyvyyden tai tyollistettdvyyden nimissid voidaan siten myos
rajata ihmisid ulos palveluista. Suomessa on tyo- ja elinkeinohallin-
nossa otettu kiyttoon asiakkaiden segmentointi, jossa asiakkaat ja-
otellaan kolmeen luokkaan sen mukaan, miki heidin suhteensa on
tyomarkkinoille.'” Neljannen luokan muodostavat ns. etuusasiakkaat,
joihin lukeutuvat muun muassa vakavista terveysongelmista tai paih-
de- ja mielenterveysongelmista kirsivit henkilot ja henkilot, joiden
tyokyvyttomyyselikehakemus on hylitty. Niiden asiakkaiden koh-
dalla ei ndhdai siirtymatilannetta tyomarkkinoilla, eivitkd he ole TE-
toimiston keinoin autettavissa. (TEM 2009; TEM 2011, 16-17.)

Tyollistyvyyden nikokulma kuntoutuksen tarkoituksenmukai-
suuden arvioinnissa voi myos vaikuttaa siihen, ettd tyottomat vali-
koituvat tyollisia heikommin kuntoutukseen. Tydelakekuntoutukseen
pédsyn julkilausuttu kriteeri on tyomarkkinoille kiinnittyminen. Tyo-
suhteen puuttuminen, katkonainen ty6historia ja heikot ty6llistymis-
nikymait voivat kuitenkin vaikuttaa siihen, ettd tyottomat valikoituvat
ty6llisid heikommin muuhunkin kuntoutukseen. Halutaanko ensisi-
jaisesti kuntouttaa niitd tyoikdisid, joiden tyollistettdvyys on hyva?

10 Suoraan tyomarkkinoille suuntaavat, osaamisen kehittimisen kautta tydmarkkinoille
suuntaavat ja tyomarkkinoille kuntoutuvat.
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(Ks. Pensola ym. 2012, 156; Gould ym. 2012, 77-78.) Kiinnostavaa
kylla, tyottomyystausta ei kuitenkaan naytd vaikuttavan myonteisesti
tyokyvyttomyyselikkeelle valikoitumiseen, vaan erityisesti pitkiai-
kaisty6ttomyys nostaa myos tyokyvyttomyyseldkkeen hylkéysriskid
(Gould ym. mts.).

Pohdintaa

Tyokyvyn kisite ja tyokyvyn arviointi vaikuttavat usein melko pul-
mallisilta silloin kun tarkastelussa ovat tyottomét ihmiset. Tyokyky on
ensisijaisesti tiettyyn tydhon sidottu kisite niin tyokyvyn edistimisen
kuin sen arvioinninkin nikékulmista. Tdmi nikyy myos sosiaaliva-
kuutuksen kdytinnoissd tyottomien tyokyvyn heikkenemisen, tyoky-
vyttomyyden uhkan tai tydkyvyttdmyyden arvioinnin vaikeutena, ja
sitd kautta hankaluutena piéstd tarvittavaan kuntoutukseen tai tyo-
kyvyttomyysetuuksien piiriin.

Muissa Pohjoismaissa tyokyvyn arvioinnissa otetaan entistd use-
ammin nikokulmaksi tyokyky suhteessa tyomarkkinoihin, tietyn
tyon tai sithen verrattavan tyon sijasta. Tyokyvyn arvioinnin nakokul-
ma siirtyy tiettyyn tyohon liittyvistd kykenevyydestd mahdollisuuteen
pysy4 tai padstd tydmarkkinoille. T4lloin puhutaan usein yksilon ty6l-
listyvyydestd. Tydomarkkinoiden nidkokulman yhdistdéminen tyokyvyn
arviointiin ei kuitenkaan ole kitkatonta, varsinkin jos tydmarkkinoita
tai niiden tydvoimatarpeita ei tunneta riittdvin hyvin (ks. Arbeid-
sevnevurdering 2011, 131; Melén 2009). Samansuuntaista problema-
titkkaa voi olla nihtdvissi Suomessakin arvioitaessa kuntoutuksen
tarkoituksenmukaisuutta tyottomilld. Tyollistyvyyden viitekehyksen
vaarana on, ettd tyottomyys madrittyy henkilon yksilolliseksi tyollis-
tettdvyyden ongelmaksi, jos tydmarkkinoilla ei ole hianelle kysyntia.

Terveydellisten rajoitteiden ja tyokyvyttomyyden nidkokulma
on sosiaalivakuutuksen kdytinnoissa perinteisesti vahva (ks. OECD
2010). Tyottomien nikokulmasta voisi olettaa, ettd terveydellisten ra-
joitteiden painottuminen nikyisi esimerkiksi runsaana osallistumise-
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na kuntoutukseen, koska tyottomien terveys on tutkimusten mukaan
keskimiarin heikompi kuin tyollisilld. Ndin ei kuitenkaan ole. Yksi
keskeinen syy siihen on, ettei ty6ttomien terveytti ja tyokykyi tutkita
ja arvioida samassa médrin kuin tyollisten. Tyottomille suunnattujen
terveyspalvelujen ja tyokyvyn arvioinnin kiytintojen kehittiminen
on pyrkimys vastata tihin ongelmaan. Terveydenhuollon mukaantu-
lo tyottomien palveluverkostoihin on tirkedd tyottomien terveyden
sekd tyo- ja toimintakyvyn nikokulmasta. Samalla on tiarked huoleh-
tia siitd, ettei tyottomyys ala medikalisoitua — ndyttdi ensisijaisesti ter-
veydelliseltd kysymykselta.

Taustalla on my6s isompi kysymys siité, keitd tyoikdisten tyoky-
vyn arvioinnin ja edistimisen nihdiin koskevan. Suomessa tyokyvyn
arviointi ja edistiminen ndyttavit perustuvan ajatukseen, ettd tyoky-
kyd arvioidaan ja tuetaan ensisijaisesti silloin, kun ihminen on tyo-
suhteessa ja tyoterveyshuollon piirissi (ks. esim. Ehdotuksia tydurien
pidentdamiseksi 2010; HE 75/2011). Tyottomit ja muut tyGterveys-
huollon ulkopuolella olevat tyoikiiset (esimerkiksi patkdtygsuhteissa
tyoskentelevit) muodostavat siten poikkeuksen yleisiin kiytidntoihin.
Tdma nikyy paitsi terveyspalvelujen heikompana saatavuutena myos
tyokyvyn arvioinnin ja edistimisen episelvini kiytintoind. On suo-
rastaan himmentivii, ettei esimerkiksi jiljelld olevan tyokyvyn arvi-
ointi 90 sairauspdivarahapiivin jilkeen koske kuin ty6terveyshuollon
piirissd olevia. Olisiko, nykyiset tydmarkkinat ja ihmisten vaihtelevat
tyomarkkinapositiot huomioiden, syytd ottaa kokonaisvaltaisempi
nikokulma tyokyvyn arviointiin ja edistimiseen koko tyoikdisessd vi-
estssd? Askelta tdhdn suuntaan on nahtivissd osatyokykyisten tyol-
listymisen edistimisen toimintaohjelmassa (ks. STM 2013).

Tyokykyd ja sen arviointia voidaan ldhestyd myos laaja-alaisesti
ja voimavarasuuntautuneesti, kuten Norjassa ja Tanskassa tehdiin.
Tilloin painopiste on terveydellisissi, sosiaalisissa ja ammatillisissa
resursseissa suhteessa tydmarkkinoiden vaateisiin. Téllainen lihes-
tymistapa edellyttdd asiakkaan osallistumista arviointiin ja moniam-
matillista ndkokulmaa. Suomessakin olisi tarvetta vahvistaa monini-
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kokulmaista ja asiakkaan aidosti mukaan ottavaa toimintatapaa niin
tyokyvyn arvioinnissa kuin sitd seuraavien toimien toteuttamisessa.
Tyovoiman palvelukeskukset voisivat olla tidssd keskeisid toimijoita
tyottomien kohdalla. Nykyisinkin pitkdaikaistyottomien tyokyvyn
arvioinnin prosesseja hoidetaan usein tyovoiman palvelukeskusten
kautta, mutta niiden asiantuntemusta ei pystyti vield hyodyntimiin
riittdvilld tavalla lddketieteellisen nakokulman painottuessa.

Tyokyvyn ja tyollistyvyyden kisitteiden tarkastelun pohjalta syn-
tyy vaikutelma, ettd tyokyky saattaa mairitelld riittdvin tarkasti yk-
silon tilannetta, kun hidn on tyosuhteessa ja kiinnittyneend tyoeld-
miidn. Télloin olennaista on hidnen selviytymisensi ja tukemisensa
tyotehtivissi ja tyoyhteisossd. Tyollistyvyyden nikokulma on tirked
lisd esimerkiksi osatyokykyisilld nuorilla, méardaikaisissa tyosuhteissa
olevilla tai lyhyen aikaa tyottoméand olleilla. Télloin etsitddn polkuja
tydmarkkinoille, jolloin etenkin tiedot ja taidot suhteessa tydmarkki-
noiden vaateisiin ovat keskeisia.

Pitkaaikaisty6ttomien tilanteissa tyokyvyn ja ty6llistyvyyden ni-
koékulmat tuntuvat kuitenkin kapeilta. Pitkdaikaisty6ttomyyden taus-
talla voi olla kumuloitunutta huono-osaisuutta, joka monella tapaa
heikentd4 ihmisen mahdollisuuksia toimia niin tyeldmaissd kuin yh-
teiskunnassa ylipdansa. Realistinen suunta ei aina ole kohti tydeldmis,
vaan ensisijaista voi olla mielekkdédn elimin ja hyvinvoinnin saavutta-
minen. Kyse ei siten ensisijaisesti ole tyokyvysti tai tyollistyvyydesta.
Pitkiaikaistyottomit ovat kuitenkin se joukko, jonka tyokyky ja tyo-
markkinakelpoisuus joutuvat aktivoinnin kautta erityisen tarkkailun
kohteeksi. (Ks. esim. Dean ym. 2005; Bonvin & Farvaque 2006.)

Aktivoinnin mieltd tyékyvyn ja tyollistyvyyden tukemisessa voi
siten myos kyseenalaistaa. Tulisiko perimmadisend tavoitteena olla
pikemmin yksilon osallisuuden vahvistaminen joko tydeldmaissa tai
ylipddansd yhteiskunnassa? Tiedetdén, ettd aktivoinnin tuloksellisuus
tyollistymisen ndakokulmasta on usein heikko (ks. Karjalainen 2011).
Voisiko ihminen, jolla on heikko tyokyky ja tyollistyvyys, kuitenkin
toteuttaa itseddn muulla tavoin? Voisiko téllainen aktiivinen eldmi

144



NAKOKULMIA TYOTTOMAN TYOKYKYYN JATYOKYVYN ARVIOINTIIN

ndyttiytyd myos yhteiskunnan kannalta kannatettavana? Jos téllainen
ndkokulma olisi hyviksyttavissd, voitaisiin myds tyoikdisten kuntou-
tuksella ndhdi muita yksilon toimintakykyd ja hyvinvointia edistdvii
tavoitteita kuin tyollistyminen.

Aktivoinnin nikoékulmasta keskeinen kysymys on, miten luoda
sellaiset tyomarkkinat, joissa on kysyntii erilaisille osatyokykyisille
tai “osatyollistyville” tyontekijoille — eikd pyrkid muuttamaan ihmi-
sid tyokyvyltdan tai tyollistyvyydeltddn tyomarkkinoihin sopiviksi.
Tyottomien ihmisten taitojen ja osaamisen kehittdminen ilman etti
samalla kehitetddn myds tyomarkkinoita vastaamaan ihmisten tarpei-
ta ja toiveita, ei ole jarkevdd (Bonvin 2009, 61). Toisaalta meilld on jo
paljon ty6ttémii, joilla olisi kykyd ja halua tyomarkkinoille, mutta he
eivit sinne pédse (ks. esim. Karjalainen & Karjalainen 2010). Ensisi-
jaiset toimet tulisikin kohdistaa tydmarkkinoiden vastaanottavuuden
kehittimiseen, jotta myos pitkdaikaistyottomille syntyisi todellinen
mahdollisuus osallistua tydelamaan.
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Miten kannustaa ihmisid tyomarkkinoille
eettisesti ja kestavasti?

hteiskuntapoliittinen kannustaminen on eettisesti
kestivintd, jos se perustuu sekd subjektiivisten eli
ihmisten omien intressien ettd objektiivisten eli
yhteiskunnan intressien vahvaan yhteyteen.

Yhteiskuntapoliittisella kannustamisella — aktivointipolitiikalla — voi-
daan merkittavasti ohjailla kansalaisten kayttaytymistd. Hyvinvoin-
tiyhteiskunta perustuu mahdollisuuteen asettaa yhteisid tavoitteita
ja saavuttaa ne kansalaisten yhteistoiminnalla. Yhteiskunnan kyky
tuottaa ja jakaa erilaista hyvinvointia riippuu ratkaisevalla tavalla sii-
td, miten ihmiset aktivoituvat kokoamaan ja jakamaan erilaisia “hy-
vid”. Thmistd voi kannustaa toisten kanssa toimimiseen kaksi syyti.
Tavoitteena voi olla oman hyvin kasvattaminen, tai sitten toimintaan
osallistuminen tuo hyvdd myos yhteisolle (tai muille yhteis66n kuu-
luville). Kannustimia kohdentamalla vaikutetaan sekd hyvinvoin-
tiyhteiskunnan toimintaperiaatteisiin ettd arvoihin, joiden mukaan
ihmiset toimivat. Yksi hyvinvointiyhteiskuntien tulevaisuuden kes-
keisimmistd strategisista ja eettisistd haasteista on heikossa asemassa
olevien ihmisten integroiminen tydeldmain ja osallisiksi tdysimdardi-
sestd toimijuudesta yhteisdissdén.
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Voidaksemme tdsmallisesti vastata otsikon kysymykseen miaritel-
lddn ensin, mitd kannustamisen kiisite tarkoittaa ja mikd on sen suhde
kirjan pddteemaan, aktivointiin. Timin jilkeen kurkistetaan klassisen
ajattelun tapaan muotoilla kannustamisen idea, ja sen jilkeen keskity-
tadn pohtimaan sellaisten ihmisten kannustamista, joiden oma moti-
vaatio osallistua yhteiskunnan toimintaan on heikko. Liisa Bjorklund
(2008) on tutkinut viitoskirjassaan kannustamisen kisitettd, ja hin
osoittaa, ettd kisitetutkimuksen avulla voidaan méiiritelld aktivoinnin
eettisid ehtoja.

Viimeaikaisessa yhteiskuntapoliittisessa aktivointikeskustelussa
erityisend huolenaiheena ovat olleet palvelu- ja koulutusjirjestelmin
ulkopuolelle syrjiytyneet nuoret. Heididn aktivoimisekseen tarvitaan
kannustavia toimenpiteitd, ja niiden muotoileminen puolestaan edel-
lyttad syrjdaytymisen problematiikan ymmirtimistd. Lyhyessd kirjoi-
tuksessa sen voi havainnollisimmin tehd4 kertomalla Kallen tarinan.
Tarina on lahtoisin Helsingin Diakonissalaitoksen etsivin nuoriso-
tyon Vamos-projektista, joka on tavoittanut Kallen ja saanut hinet
aktivoitumaan koulutukseen. Kirjoitusta varten on kuultu nuorten
syrjdytymisen asiantuntijoita ja heiddn havaintojaan kenttéityostd
nuorten kanssa.

Keskeisiksi tekijoiksi kannustetuksi ja vaikutetuksi tulemisen
motivaatiossa nousevat intressit ja preferenssit. Jaana Hallamaa on
tutkinut yhteistoiminnan eri muotoja ja toiseen vaikuttamisen eettisii
ehtoja. Hén osoittaa, ettd intressin ja preferenssin kisitteet auttavat
ymmairtdmaan syvillisemmin ihmiseen vaikuttamisen ja hinen
aktivoimisensa etiikkaa, silld ne erottavat toisistaan ihmisten pysyvini
sdilyvit kisitykset hyvistd elimasti ja heidin muuttuvat mielihalunsa.

Kannustaminen kiteytettyna

Thmisten motivaatiota tehdi erilaisia asioita voidaan siddelld positii-
visilla ja negatiivisilla toiminnan kannustimilla ja sanktioilla, kepeilld
ja porkkanoilla. Kannustimina toimivat erilaiset palkkiot ja etuudet,
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bonukset ja optiot, uhkaukset, karenssit, sakot ja rangaistukset. Ih-
miset asettavat erilaisia toimintaa vahvistavia, hillitsevii tai ehkiise-
vid kannustimia seki itse itselleen ettd toinen toisilleen: vanhemmat
lapsilleen, opettajat oppilaille ja viranomaiset kansalaisille. Yhteis-
kunnassa ohjaillaan erilaisin taloudellisin ja sosiaalisin kannustimin
ihmisten valintoja ja toimintaa. Esimerkiksi tyuria pyritdan piden-
tdmain kannustamalla nuoria siirtyméédn tyomarkkinoille epdamal-
14 opintotukia ja innostamalla ikddantyvid pysymédn tyomarkkinoilla
elikebonuksilla.

Kisiteanalyysin avulla kannustaminen voidaan Kkiteyttdd seu-
raavanlaiseksi méiritelmaksi: kannustaja eli jokin auktoriteettitaho
kannustaa jollakin kannustimella kannustettavaa valitsemaan jonkin
sellaisen toimintavaihtoehdon, joka saa aikaan auktoriteettitahon
asettaman pddmddrdn. Kannustamisteolla pyritddn saamaan aikaan
kannustettavan aktivoituminen eli saamaan ihminen toimimaan
tietyn toimintavaihtoehdon mukaisesti. Mikili kannustajana toimiva
auktoriteettitaho ei ota huomioon kannustettavan kisitystd omasta
hyvistddn, kannustaminen muuttuu pakottamiseksi, manipulaati-
oksi tai indoktrinaatioksi. Ndmi ovat vaikuttamisen muotoja, joissa
el tarvitse ottaa huomioon kohteena olevan ihmisen toiveita, tarpei-
ta tai arvoja. Tehokkaan kannustamisen tai aktivoinnin ehto on, etti
tarjotuilla kannustimilla on jokin yhteys kannustettavan motivaatio-
tekijoihin, toisin sanoen asioihin, joita kannustettava pitid omalta
kannaltaan edullisina, suotuisina tai hyvini. Tehokkaat kannustimet
vaikuttavat kannustettavan valintoihin niin, ettd tima valitsee sekd
kannustajan ettd itsensd kannalta myonteisid toimintavaihtoehtoja
eli aktivoituu toimimaan kummankin kannalta myonteiselld tavalla.
(Bjorklund 2008.)

Kannustimet toimivat parhaiten silloin, kun kannustettava ky-
kenee toteuttamaan niiden osoittaman toimintavaihtoehdon ja kun
ne eivit muutu pelkiksi rangaistuksiksi. Rangaistuksen uhka saattaa
olla tehokas kannustamisen alkuvaiheessa, mutta miti kauemmin
toimintaa ohjataan pakottein, sitd varmemmin ihminen lannistuu
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ja hdnen intonsa ja luovuutensa kuihtuvat. Ihminen ei aktivoidu toi-
mintaan ainakaan kestdvisti ja sitoutuneesti, jos hidneen vaikutetaan
pelkkien pakotteiden ja sanktioiden muodossa. Kannustamisen edel-
lytys on, ettd kannustaja pyrkii vaikuttamaan kannustettavaan niin,
ettd molempien kannustamisen osapuolten hyvi intressi voisi toteutua.
Kannustaminen ja ihmisen aktivointi vaikuttamisen muotoina edel-
lyttavit aina vaikutuksen kohteen kykyjen, kapasiteetin ja intressien
tunnistamista. Aktivointipolititkan suurimpana ongelmana on, ettei
siind oteta huomioon aktivoitavien tyottomien ldhtokohtaisia edel-
lytyksid padstd tyomarkkinoille. Seuraavaksi tarkastellaan ldhemmin
edellytyksiid ja onnistuvan kannustamisen ehtoja.

Kapasiteetti ja kyvyt kannustamisen edellytyksena

Ulkopuolelta asetettua kannustinta, kuten ty6ttomien aktivointia, tar-
vitaan erityisesti silloin, kun toimija halutaan saada tekemiddin jotain
sellaista, miti hin ei muuten tekisi (eli aktivoitua tuottavaksi kansalai-
seksi tyomarkkinoille). Vaikuttaminen voi kohdistua ihmisen kapasi-
teetteihin (fyysiset, psyykkiset, sosiaaliset), toimintaedellytyksiin (jos
estetddn tai mahdollistetaan jotain aivan konkreettisesti), preferens-
seihin ja niiden jirjestykseen (joidenkin vaihtoehtojen “mainostami-
nen”), intresseihin (intressien tiedostaminen ja niiden asettaminen) ja
motivaatioon (tavoittelemisen intensiteetti ja kesto). Kannustettavaa
ei voida kannustaa kiyttimain sellaisia kykyj4, joiden omaksumiseen
hinell4 ei ole tarvittavaa kapasiteettia. Kannustettavan kapasiteetit ra-
jaavat hinen mahdollisuuksiaan tulla kannustetuksi (esimerkiksi lasta
kannustetaan eri asioihin kuin aikuista). Tyétonti tulee aktivoida toi-
mintaan, joka on hinen kapasiteettiensa kannalta mahdollista.

Mitd paremmin kannustaja tuntee kannustettavan kapasiteetit,
timin hallussa olevan tiedon, intressit ja preferenssit, siti parem-
min hin pystyy valikoimaan tehokkaat kannustimet ja saa timin
aktivoitumaan kannustajan myonteisend pitimain toimintaan. Ob-
jektiivisessa kannustamisessa — jolloin kannustin tulee ulkopuolelta
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—kannustaja pyrkii tunnistamaan kohteen toimintavalmiuksia, kapa-
siteetteja ja kykyjd sekd muokkaamaan niitd omalta kannaltaan suo-
tuisiksi. Tehokkaan kannustamisen vaikutuksesta toiminnan kohteen
toimintavalmiudet ja kyvyt kehittyvit ja niiden harjaannuttamisesta
ja kdyttamisestd tulee myos kannustettavan omia padmaiirid ja hin
haluaa vapaaehtoisesti hyodyntdi niitd omassa toiminnassaan (kan-
nustaminen kasvatuksessa ja koulutuksessa). Parhaassa tapauksessa
kannustettava valitsee kannustavan auktoriteetin padmaéarit omik-
seen, jolloin varsinaista kannustamista ei endd tarvita. (Bjorklund &
Sarlio-Siintola 2010.)

Intressit ja preferenssit kannustamisen edellytykseni

Jaana Hallamaa on tarkastellut thmisiin vaikuttamisen etiikkaa seki
ihmisten motivaatiomekanismien syntymisti ja vaikutuksia intressin
ja preferenssin ksitteiden avulla. Thmisilld on erilaisia pysyvampid
intressejd ja vaihtuvia preferensseji, joiden vililld ihmiset tekevit péi-
vittdisid valintoja ja asettavat tavoitteitaan (Hallamaa 2012). Kannus-
timet toimivat toimijan intressien eli hyvi-kdsitysten ja preferenssien
eli mielihalujen vahvistimina antamalla toimijalle syyn ennakoida (in-
tentoida) jotakin kannustajan esittimii toimintavaihtoehtoa. Kan-
nustimien asettaminen perustuu siihen, ettd niiden asettaja tunnistaa
ja ymmairtiid kannustettavaa toimijaa motivoivat tekijit.
Preferensseilld tarkoitetaan tdssid yhteydessd toimijan arvostuksia,
arvoihin perustuvia valintatottumuksia ja kannustimia koskevien va-
lintakriteerien jdrjestystd kulloisessakin kannustustilanteessa. Arvot
ovat toimijan hyvind, suotuisina ja/tai tavoiteltavina pitdmid asioita.
Preferenssit ovat ihmisen haluamia asioita ja halun kohteita mielty-
myksen merkityksessd. Kussakin yksittdisessé tilanteessa preferenssi
on asia, jonka ihminen haluaa tehdi tai saattaa voimaan tai jonka hin
uskoo tyydyttivan senhetkisen mielihalunsa. Preferenssien pohjalta
voidaan madiritelld yksityinen preferenssijirjestys, joka ohjaa valinto-
ja erilaisissa sosiaalisissa vuorovaikutustilanteissa. Haluilla viitataan
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tdssd yhteydessa sellaisiin psyykkisiin voimiin, jotka ohjaavat ihmisen
aikomuksia ja valintoja. Thmisilld voi olla voimakkuudeltaan erilai-
sia vaihtuvia haluja, jotka eivit vield johda toimintaan. Kun ihmisen
toimet on mahdollista selittdd merkityksellisten, jarkevien halujen ja
toiveiden avulla, halut voidaan nihdi kannustamisen onnistumisen
syiksi.

Intresseilli tarkoitetaan toimijan pysyvampid preferenssijirjestyk-
sid, jotka eivdt ole niin riippuvaisia tilannekohtaisista tekijoistd tai
olosuhteiden muuttumisesta kuin preferenssit. Intressit ovat asioita,
joita ihminen tarvitsee ja jotka lisddvit hdnen hyvinvointiaan ja tdy-
dellistavit hanti. Niitd ovat erilaiset kyvyt ja erityiset osaamisalueet,
kiinnostuksen kohteet (ekselenssit). Intressit avaavat nikyman ihmi-
sen eldimidn kokonaisuutena: mitd kyvyjd, (elin)tapoja ja tottumuksia
sekd inhimillisid suhteita ihmisen kannattaa hankkia ja kuinka hinen
kannattaa harjaannuttaa itsedén, jotta hinen elimastdin tulisi mah-
dollisimman hyv4, tyydyttiva ja onnistunut kokonaisuus. (Hallamaa
2012.)

Intressit ja arvot sisiltivit kisityksid omasta hyvisti ja sen suhtees-
ta toisten hyvain. Mikili toimijalla ei ole késitystd omaa toimintaansa
ohjaavista arvoista, hinen valintojensa perusteena ovat tilannekohtai-
set halut ja mieltymykset. Toimijat sitoutuvat joihinkin toimintata-
poihin silloin, kun ne ovat heiddn arvojensa mukaisia. Jos toimija ei
tunnista eikd kykene muotoilemaan omia pysyvid intressejdin, hanen
kiyttdytymistddn on vaikea ennakoida ja myos hinen sitoutumisensa
yhteisiin arvoihin on hdilyvi.

Yhteiskuntapolitiikassa kannustuksella pyritdin usein vetoamaan
kansalaisten pysyvdmpiin intresseihin ja arvoihin, jotta he esimerkik-
si sitoutuisivat pysyméian tyomarkkinoilla mahdollisimman pitkdén.
Jonkin vaihtoehdon mainostamisessa Mainostaja sen sijaan pyrkii
vaikuttamaan mahdollisimman tehokkaasti ihmisten vaihtuviin mie-
lihaluihin. Vetoamalla preferensseihin pyritddn synnyttimain koko
ajan uusia tarpeita ja haluja, jotta ihmiset esimerkiksi kuluttaisivat
yhd enemman.

155



KAIKKI TYOURALLE! Tyéttdémien aktiivipolitiikkaa Suomessa

On kuitenkin virhe ajatella, ettd yhteiskuntapoliittisen kannus-
tamisen ydin olisi siind, miten valtatahon (julkisen vallan, valtioval-
lan, viranomaisten) kannustimet on viritetty. Eri Euroopan maissa
1990-luvulta 2000-luvulle asti kdytetty kannustin- ja aktivointipoli-
tiikka keskittyi tarjoamaan kansalaisille erilaisia tyllistymisté edistd-
vid kannustimia, joiden vaikuttavuus ei kuitenkaan monien arvioiden
mukaan vastannut odotuksia (Arnkil ym. 2012). Néin kévi erityisesti
sellaisille ihmisille, joilla tyottomyyden lisiksi on piirteitd, jotka va-
hintddnkin viliaikaisesti heikentdvit tyokuntoisuutta, esimerkiksi
sairauksia tai pdihde- ja mielenterveysongelmia. Tyokuntoisuuteen
vaikuttaa erityisen paljon tyottoméksi jadneiden tysllistymisen intres-
sin katoaminen. Suomessa myos syrjaytymisuhan alla eldvit nuoret,
pitkdan tyomarkkinoiden ulkopuolella olevat ja ikddntyneet voivat
kadottaa intressinsd. Intressinikokulmasta tarkasteltuna erilaisissa
tyovoimahallinnon kannustin- ja aktivointitoimenpiteissd ei oteta
riittdvisti huomioon tyottomien ihmisten motivaatiota, todellisia toi-
mintavalmiuksia ja kasitystd heille merkityksellisistd asioista.

Edelld sanotun perusteella voidaan jo tissid vaiheessa vastata ar-
tikkelin otsikon esittimain kysymykseen: eettisesti ja kestdvisti tyo-
markkinoille kannustetaan silloin, kun aktivoinnin muodoilla on yhte-
ys ithmisen intressiin. Kiinnostavaksi otsikon kysymys muuttuu silloin,
kun kysymme, mikd on ihmisen kasitys hyvéstd ja mitkd ovat hdnen
intressinsi. Miksi toiset ihmiset ikd4n kuin automaattisesti ja suurim-
man osan ajasta pystyvit toimimaan tavoilla ja valitsemaan asioita,
jotka edistdvit sekd heiddn omaa etti toisten hyvdi, kun taas toiset ih-
miset tuntuvat jatkuvasti tekevin asioita, jotka vievit heitd kohti yha
syvenevid syrjaytymisen kierretti?

Platonin pakkokeinot ja Aristoteleen aktivointipolitiikka

Kannustamisen ajatus ei ole uusi. Jo Platonin Valtiossa (1999) ihmisia
ohjataan tyohon ja yhteistoimintaan, jotta saataisiin aikaiseksi niitd
hyvid, joita ihmiset tarvitsevat. Platonin mielestd kansalaiset tekevit
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enimmikseen védrid valintoja, ja siksi heitd on ohjattava tekemiin
yhteiskunnan kannalta vahemman haitallisia asioita. Valtatahon on
parannettava ne, jotka ovat parannettavissa, ja vaikutettava muihin
niin, etteivit ndmi huomaa sitd. Platonin asenne yhteiskunnan toi-
mintaan on vilineellinen, koska kaiken toiminnan tarkoituksena on
saavuttaa yksi suuri padmaird. [hmiset on saatava toimimaan joko
kannustamalla tai ohjaamalla niin, ettd he toteuttavat elaimissdin
titd pddmaidrad. Platonin ajatusten avulla on kiinnostava tarkastella,
kannustetaanko kansalaisia tavoittelemaan monia heidin hyvini pi-
tdmiddn asioita vai ohjataanko heitd tavoittelemaan esimerkiksi yk-
sinomaan taloudellista etua sekd minkilaista ohjaamista eri ihmisryh-
mit tarvitsevat.

Platonin kisitykset ihmisten ohjaamisesta eivit tdytd kannusta-
misen miiritelmin ehtoja. Platonin kisityksissi ei 16ydy lopultakaan
paikkaa kannustamiselle, koska valtataho ei esitd kansalaisille erilaisia
toimintavaihtoehtoja, joista valita, eikd my6nnéd heille harkintaval-
taa kannustinhyvien valikoimaan. Ohjaaminen ei jitd tilaa ihmisten
omaa hyvii koskeville valinnoille samassa merkityksessd kuin kan-
nustaminen. Valtataho toimisi Platonin mukaan vairin, jos se jattdi-
si thmiset oman ymmartimattomyytensd varaan ja suuntautumaan
mahdollisesti vddriin asioihin. Koska suurin osa ihmisistd valitsee
kuitenkin véirin, heitd ei ole mielekdstd yrittdd kannustimien avulla
saada toimimaan toisin, vaan heidit on middrdttivi toimimaan niin
kuin hyvin idea edellyttai. Platonia voidaan kutsua pessimistiksi, kos-
ka hin esittdd, ettei suurinta osaa ihmisistd saada valitsemaan sellaisia
toimintatapoja, jotka toteuttaisivat hyvin ideaa.

Aristoteles (1989; 1991) sen sijaan ajattelee ihmisen voivan
kehittyd toimintavalmiuksissaan. Hanen mukaansa elimistd tekee
onnellista muun muassa se, ettd ihminen saa kiyttdd kykyjinsi ja
taitojansa sen yhteisén hyviksi, johon hin kuuluu. Kapasiteetti, kyvyt
ja taidot ovat edellytyksid sille, ettd ihmistd on mahdollista kannustaa.
Aristoteleen ihmiskisityksen mukaan yksilo haluaa lahtokohtaisesti
kehittyd, oppia uutta ja harjoittaa synnynniisid lahjojaan. Thmiselld
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on tarve osallistua yhteisonsd toimintaan, minkd vuoksi yhteisén
on tarjottava hinelle tilaisuuksia toteuttaa kykyjddn ja harjoittaa
taitojaan. Aristoteleen mielestd ihmiset voivat tavoitella monia hyvini
pitimidin asioita, joiden ei tarvitse toteuttaa vain yhtd paamaarad.
Aristoteleskin ymmarsi, ettd osa ithmisistd on kuitenkin sellaisia, jotka
tekevit itsensi ja yhteisonsd kannalta huonoja valintoja, mutta toisin
kuin Platon Aristoteles ajattelee, ettd heitd voidaan onnistuneella
politiikalla kannustaa edistidmddn toiminnallaan yhteisti hyvinvointia.

On kiinnostavaa, etti seki Platon ettd Aristoteles korostavat, etti
vain kasvattamalla voidaan saada aikaan kunnon kansalaisia, jotka
ymmartavit pyrkid hyvdan elimdan. Heikkoluonteisia ja -tahtoisia
sekd pahoja ihmisid ohjaavat huonot impulssit. Klassisen kisityksen
mukaan he eivit osaa tavoitella jiarkevid pddamdédrid, koska heiddn
kasityksensd hyvdstd on turmeltunut. Platonin ja Aristoteleen
luokitukset vaikuttavat nykytilanteen kannalta yksinkertaistuksilta,
mutta niiden avulla voidaan havainnollistaa kannustamisen kannalta
olennaista kysymystd. Miten voidaan vaikuttaa ihmiseen, joka jostain
syystd toimii vastoin omaa ja yhteiskunnan hyvii? Miten asettaa
kannustimia ihmiselle, jonka kisitys omasta hyvistd on turmeltunut
jo lapsuudessa? Miten kannustaa nuorta, jota ei huvita menni
kouluun tai tehdi t6itd tai yhtddn mitdan? Miten synnyttdd ihmisessi
intressi, joka ohjaa valitsemaan asioita, jotka rakentavat myonteistd
tulevaisuutta?

Syrjaytymisvaarassa olevien kannustaminen

Yhteiskuntapoliittisella kannustamisella pyritddn ohjailemaan kaik-
kien kansalaisten valintoja ja toimintatapoja vastaamaan talouden ja
yhteiskunnan intressien muutoksia. Erityisid kannustintoimia koh-
distetaan ihmisiin, jotka eivit osallistu yhteisen hyvinvoinnin tuot-
tamiseen ja jotka uhkaavat eri syistd jaddd hyvinvointiyhteiskunnan
ulkopuolelle. Viime aikaisen yhteiskuntapoliittisen keskustelun yti-
messi ovat olleet syrjaytymisuhan alla eldvit nuoret, jotka eivit suo-
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rita peruskoulua tai ammattitutkintoa loppuun ja jadvit kaikkien
palvelujen ja tydelimin ulkopuolelle ajelehtimaan (Myrskyld 2011).
Suomessa on tilastojen mukaan noin 40 000 sellaista alle 30-vuotias-
ta, jotka eivit ole sen paremmin tyossd kuin missddn koulutuksessa-
kaan. Nuorten yhteiskuntatakuussa kohdistetaan ndihin nuoriin tule-
vina vuosina monia erilaisia yhteiskuntapoliittisia kannustintoimia.
Yhteiskunnan pyrkimyksend on tarjota jokaiselle alle 25-vuotiaalle
nuorelle ja alle 30-vuotiaalle vastavalmistuneelle ty6-, harjoittelu-,
opiskelu-, tydpaja- tai kuntoutuspaikka kolmen kuukauden kuluessa
tyottomiksi joutumisesta (Nuorten yhteiskuntatakuu, 2012). Miten
yhteiskuntatakuun toimenpiteiden vaikuttavuus voitaisiin varmistaa
ja saada syrjaytymisuhan alla oleva nuori kouluttautumaan ja tysl-
listymaan?

Helsingin Diakonissalaitoksen etsivan nuorisotyén hanke Vamos
tavoittaa vuosittain satoja syrjaytymisuhan alla eldvid nuoria. Vamok-
sen toiminnan tarkoituksena on vahvistaa nuoren omia voimavaroja
ja vahvuuksia sekd tukea nuorta kiinnittymain yksilollisesti arvioi-
tuun ja suunniteltuun jatkopolkuun. Piitavoitteena on 16ytdd nuorel-
le tie koulutukseen tai tydelimidn. Vamoksen ammattilaiset pyrkivit
vaikuttamaan koulutus-, sosiaali- ja terveyspalvelujen kiytintoihin
niin, ettd mahdollisimman monella nuorella olisi mahdollisuus sel-
vitd eldmankriisistddn ja rakentaa myonteistd tulevaisuutta. He ovat
kertoneet yhden Vamos-nuoren, Kallen tarinan, joka valaisee toisaalta
nuoren syrjdytymisen ja toisaalta hineen vaikuttamisen mahdolli-
suuksien problematiikkaa suomalaisessa yhteiskunnassa. (Helsingin
Diakonissalaitos 2012.)

Kalle syntyi 20 vuotta sitten. Hidn asui lapsuutensa hyvilld
asuinalueella Helsingin keskustassa. Kalle sai lapsena erinomaiset
neuvolapalvelut. Yksinhuoltajadidin masennukseen jirjestettiin
keskusteluapua mielenterveystoimistossa, ja tyoterveyshuollos-
sa otettiin puheeksi didin piihdeongelma. Pdivikodissa Kalle sai
hyvaid perushoitoa. Hanen ylivilkkauteensa ja hairiokayttaytymi-
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seensd etsittiin apua lukuisissa moniammatillisissa tapaamisissa.
Neuvolasta saadulla ldhetteelld Kallen kompelyyteen ja motorisiin
ongelmiin etsittiin syitd erikoissairaanhoidossa. Kotiapuakin tar-
jottiin. Peruskoulun ala-asteella Kalle sai oppilashuoltoty6ryh-
min aloitteesta erityistd tukea. Koulukiusaamiseen puuttumiseksi
koulu osallistui kansalliseen Kiva koulu -hankkeeseen. Ylaasteella
kuraattori ohjasi Kallen kouluterveydenhoitajalle runsaiden pois-
saolojen vuoksi. Han sai ldhetteen oppimisvaikeuksien arviointi-
tutkimuksiin. Tygvoimatoimisto puuttui jireilld lomake-, ohje- ja
tyoharjoitteluosoituspatterilla Kallen ja timin tyottomaksi jad-
neen didin tilanteeseen. Kallelle jérjestyi kurssi peruskoulun lop-
puunsaattamiseksi. Kallen keskeytettyd kurssin sosiaalityontekija
yritti kannustaa Kallea aktivoitumaan alentamalla timén saamaa
toimeentulotukea useita kertoja. Han ehdotti my6s Kallen tervey-
dentilan arvioimista ja paihdeongelman hoitoa nuorisoasemalla.
Kallelle tarjottiin mys oikeusapua tulevaa oikeudenkdyntii varten

ja niin edelleen.

Vamoksen etsivdn nuorisotyon tavoittama Kalle on nyt kaksikym-
mentidvuotias, piihderiippuvainen rikollisuuteen ajautunut paamaa-
riton nuori, joka on kohdannut lyhyen eldiminsi aikana toistasataa
eri ammattiauttajaa. Hanestd on kirjattu satoja suoritteita. Kaikkien
hyvinvointipoliittisten toimenpiteiden, palvelujen ja mahdollisuuksi-
en ddrelld Kallesta on tullut yhteiskunnalle monessa mielessd hyody-
ton ja kallis, koska hénelld ei ole koulutusta, osaamista eikd mitddn
tarjottavaa yhteiskunnalle. Kalle on lisdksi osaton, tietokoneen ddressi
yokaudet istuva nuori, jolla on viirit kaverit. Kalle on omasta mie-
lestddn onneton, masentunut ja ahdistunut. Lisdksi Kallen terveys on
huono, hin kirsii ylipainosta, infektioista, mielenterveys- ja paihde-
ongelmista ja hinen hampaansa ovat huonossa kunnossa.

Kallen tarinaa voidaan analysoida seké Kallen kehityshistorian ettd
palvelujérjestelmdn toiminnan kannalta ja arvioida niité tekijoitd, jot-
ka ovat johtaneet Kallen syrjiytymiseen. On yksipuolista kritisoida

160



MITEN KANNUSTAA IHMISIA TYOMARKKINOILLE EETTISESTI JA KESTAVASTI?

pelkdstddn palvelujen toimimattomuutta, mutta Vamoksen asiantun-
tijoiden mukaan palvelujirjestelmissd on merkittavid heikkouksia ja
sellaisia kiytiantoji, joiden avulla ei voida puuttua kokonaisvaltaisella
tavalla ajelehtivan ja ahdistuneen nuoren eliméntilanteeseen. Ana-
lyysia voidaan syventdi tarkastelemalla nuorten ongelmia ldhemmin.
Monen nuoren kohdalla kyse ei ole vain nuoruuden ikikriisistd, vaan
syvemmastd vaikeudesta 16ytdd omalle elimaille suuntaa ja itsed mo-
tivoivia asioita sekd vaikeudesta pitdd huolta itsestddn. Etsivdn tyon
asiantuntijoiden mukaan nimi nuoret ovat kadottaneet omanarvon-
tuntonsa ja intressinsi. Heilld ei ole vaikeuksia tietdd, mika saattaisi
olla heille hyviksi, mutta heilli ei ole voimavaroja ryhtyi tavoittele-
maan itselleen parempaa tulevaisuutta. Sen sijaan heididn pidivinsi
kuluvat péihteiden, pelien ja sekoilun keskelld tai he eristdytyvit tay-
dellisesti muista ja vaipuvat apatiaan. Nuorilla ei ole kokemusta siit,
ettd he ovat arvokkaita ihmisii, joilla on edessdin merkityksellinen
tulevaisuus, vaan eldimi on lyhytjanteistd, hetkellisten mielihalujen
tyydyttamista.

Eettisesti kestdvi tapa vaikuttaa ndihin nuoriin edellyttdi luot-
tamuksellisen yhteyden rakentamista heihin ja nuoren arvostavaa
kohtaamista. Kun nuori saa kokea olevansa arvostettu, hinen kans-
saan voidaan ryhty4 tunnistamaan ja vahvistamaan intresseji, joiden
varassa hdn voi asettaa tavoitteita. Tavoitteiden asettaminen auttaa
nuorta rakentamaan kestavimpad, hdnen omalta ja koko yhteiskun-
nan kannalta arvokasta tulevaisuutta. Nuorten kannustamisen edel-
lytyksend on ymmairtdd, miten nuoren omanarvontunto ja intressi
rakentuvat, ja kohdata hinet sellaisilla tavoilla, ettd intressin tunnis-
taminen on mahdollista. Seuraavaksi pohditaan, mitki ovat intressin
muodostumisen edellytykset ja mitka tekijit mahdollistavat ihmisen
omanarvontunnon ja hyvi-kisityksen syntymisen. Jatkossa osoite-
taan, ettd nima tekijdt ovat ihmisen aktivoimisen ja kannustamisen
edellytyksia.
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Miten ymmairtdd ihmisen hyva?

Hyvin kisitteen analysoiminen auttaa ymmirtimain intressejd ja
preferensseji. Hyvid voidaan luokitella ja jaotella erilaisten kriteeri-
en avulla. Luonnollisiksi hyviksi voidaan kutsua ihmisen synnynndisi
ominaisuuksia, joita hin tarvitsee 1) pysydkseen hengissi ja 2) voi-
dakseen kehittyi. Ensisijainen luonnollinen hyvi on ihmisen ruumiin
terveys, johon kuuluvat sekd autonomiset elintoiminnot etti tahdon-
alaiset funktiot. Luonnollisen hyvin pohjana on eri elinten tarkoituk-
senmukaisen toiminnan kannalta riittivin hyvi morfologinen “kun-
to” mutta myds ruumiintoimintojen kokonaisuus, joka mahdollistaa
paitsi elimén jatkumisen my6s tahdonalaisten funktioiden kehitti-
misen, ts. oppimisen ja harjaantumisen. Elinten morfologinen hyvi
ja sille perustuva ruumiintoimintojen funktionaalinen hyvd (erdin-
lainen tekninen hyvi, joka on elimin jatkumisen kannalta vilineel-
listd hyvaid) luovat edellytykset teknisen hyvin — erilaisten taitojen ja
kykyjen — kehittymiselle mutta my6s hedonisen hyvin (mielihyvin)
kokemiselle sekd hyvinvoinnille. (Ks. von Wright 2001.)

Syntyessddn ihminen kokee hedonista hyvii, kun hinen tarpeensa
tyydytetddn. Lapsen tarpeet ovat niin akuutit ja eriytymattomat, ettd
niiden tyydyttiminen tyydyttdd myos hdanen kunkinhetkiset prefe-
renssinsd. On lapsen intressien mukaista, ettd hinen tarpeensa tyy-
dytetddn riittdvdn hyvilld tavalla. Tarpeet voidaan tyydyttdd monella
eri tavalla; tarkeintd on, ettd niihin vastataan ja etti lapsesta huoleh-
tivat eivit toimi mielivaltaisesti. Lapsen on voitava luottaa siihen, ettd
hinestd huolehditaan. Tapa, jolla lapsen tarpeet otetaan huomioon,
midrdytyy sosiaalisesti lapsen kulttuurisen ympériston mukaan. Jo-
kaisessa kulttuurissa on normatiivinen kisitys siitd, mikd on lapsen
hyvi. Témé on yhteydessd kulttuurin kisitykseen hyvistd eldmasti ja
sen ehdoista mutta myos kunkin kulttuurin kasitykseen ihmisarvosta
ja senmukaisesta kdyttdytymisestd yhteisossd. Lapsen intressistd voi-
daan puhua objektiivisessa mielessi: olipa lapsella mitka tahansa yksi-
l6lliset ominaisuudet, jokaisen lapsen intressi on, ettd hinen tarpeen-
sa tyydytetddn ja hidnestd pidetddn huolta tavalla, joka mahdollistaa
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hinen tasapainoisen kasvunsa ja kehittymisensd. Erilaisia tapoja huo-
lehtia lapsesta voidaan verrata keskenidn ja saada siten objektiivista
tietoa siitd, mitkd niistd vaikuttavat suotuisasti lapsen kehittymiseen
ja hyvinvointiin.

Hyviai eldamaa yllapitavan perustan rakentumisen kannalta terveet
arkirutiinit ovat keskeisessd asemassa: tarpeet tyydytetdian mielekkail-
14 tavalla, saadaan tyydytysti tavallisista, toistuvista asioista, arki on
turvallista, mutta sithen kuuluu myos innostavaa ja kiinnostavaa teke-
mistd. Hyvistd arjesta lapsi oppii asettamaan pddmaiirii ja tavoittele-
maan niitd omalla ja yhteistoiminnalla. Jos nimi rakenteet puuttuvat,
tarpeita ei tunnisteta ja niiden tyydyttimiseksi tarvittavia ponniste-
luita ei osata mitoittaa oikealla tavalla. Syntyy epamairaistd haluamis-
ta, johon yritetddn vastata tyydyttamalld kunkinhetkisid preferensseja.

Oppiminen ja kyvyissd harjaantuminen lisaa
omanarvontuntoa

Keskeinen osa lapsen suotuisaa kehitystd on hankittujen ja opittujen
hyvien rakentuminen. Hyvidssd hoidossa, hyvidn kasvatuksen ja ope-
tuksen ansiosta hinelle kehittyy teknisici hyvid, ts. erilaisia opittuja
ja harjaantumisen kautta hankittuja kykyji ja taitoja. Hin kartuttaa
tietojaan mutta kehittyy myos persoonana niin, ettd hdn pystyy tun-
nistamaan osaamistaan, kykyjdin ja taitojaan sekd omaehtoisesti ke-
hittimain niitd. Koska hinen tarpeistaan on pidetty huolta, hinelle
on muodostunut kisitys omasta arvosta: mind olen muille niin tar-
ke, ettd he ovat ottaneet huolehtiakseen hyvini toteutumisesta. Kos-
ka mini olen muille tirkei, on tirked, ettd mind huolehdin itsestini,
jotta voin puolestani huolehtia muista. Omanarvontunto rakentuu
tille pohjalle. Se luo edellytykset sille, ettd ihminen tunnistaa omat
kykynsi, taitonsa ja hinen ulottuvillaan olevat mahdollisuudet. Niis-
td kaikista muodostuu hinelle resursseja, joita hdn pystyy enenevissa
midrin ottamaan kiyttoonsi. Hyvien resurssien mielekids kiyttami-
nen tuottaa lisdd hyvii resursseja (nk. Matteuksen periaate).
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Omanarvontunto ja oman ihmisarvon tunnistaminen luovat poh-
jan sille, ettd ihminen voi muodostaa kisityksen omista intresseistddn:
millaista elimid haluan eld4 ja millaisen eliman haluan eldi. Riittivin
hyvissd olosuhteissa kasvavalle muodostuu lapsuuden ja nuoruusiin
aikana subjektiivinen ja subjektiivisesti haltuun otettu intressikasitys.
Jos mindkisityksen perusta on terve, subjektiivinen intressikiisitys on
yksil6llinen muunnelma objektiivisesta (siis lapsen aitoa hyvai koske-
vasta) intressikdsityksestd. Thminen oppii asettamaan tavoitteita, ottaa
itseddn koskevia paidtoksid tehdessddn ja omaa toimintaansa suunni-
tellessaan huomioon kokonaishyvinvointinsa ja muodostaa itselleen
oman elimidnsuunnitelman.

Kisitys omista intresseistd ilmaisee kunkin (normatiivisen) kisi-
tyksen siitd, mikd on hdnen hyvi eliminsd. Emme ldheskéddn aina toi-
mi omien intressiemme mukaisesti ja usein toimimme niitd vastaan.
Tétd on selitetty heikkotahtoisuudella (ks. edellid Platon ja Aristote-
les). Asia voidaan késitteellistdd myds teon teorian avulla. Tahdomme
intressiemme toteutuvan, ts. etti toimintamme vaikutuksesta meidin
hyvimme toteutuu. Hyvin toteutuminen on kuitenkin monen teon
pédssd, eikd meilld ole tiedossamme sellaista tekosarjaa, joka varmasti
ja vddjaamitti toteuttaisi hyvin eldimin. Sen sijaan vilittoman mie-
lihyvin lidhteitd on tarjolla paljon, ja niihin kisiksi pddseminen on
helppoa.

Kulttuurista on karsittu paljon ihmisen kayttaytymistd kontrol-
loivia elementtejd — ei saa syyllistdid eikd moralisoida, jokaisen tiytyy
16ytdd itse oma tapansa tulla onnelliseksi ja nditd tapoja voi olla lu-
kemattomia, mikdin ei ole toista parempi — samaan aikaan, kun vi-
litontd mielihyvii tuottavia asioita on tuotu tarjolle valtavasti (eiki
niitikidin saa moralisoida). Monet nuoret itse sanoittavat tilanteensa
niin, ettd he eivit saa mielihalujaan kuriin. He tietdvit, ettd kouluun
olisi hyvd menni, mutta muut houkutukset viettelevit pelaamaan
kavereiden luokse, baariin tai kaupungille hengailemaan. Kun vield
intressin — elimin kokonaishyvidn — toteuttaminen edellyttdd usein
ryhtymishetkeni vastenmielisyyttd herittivien tekojen tekemisti ja
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epamiellyttidvid vaivannidkod, ei ole ihme, ettd helposti tyydytettivin
halun seireeninlaulua seurataan. Tilanne on epireilukin: helposti tyy-
dytettdvid haluja heritetdéin meissi mainosten ja erilaisten markki-
nointikikkojen avulla koko ajan huippupsykologien asiantuntemuk-
sella ilman, ettd osaamme kiinnittd4 asiaan juuri mitdan huomiota.

On jokaisen intressin mukaista, ettd ihminen saa kasvaa suotuisissa
oloissa. On aina sitd parempi, mitd tiydemmin ihminen saa kehitty4
siksi, joka hdn parhaimmillaan voi olla. Tédstd nakokulmasta olot, jois-
sa niin monet lapset ja nuoret joutuvat elimain, ovat kauhistuttavan
huonot. Monilla syrjdytyneiksi luokitelluilla nuorilla ei ole omassa
lapsuudenkodissaan muodostunut tydhén menemisen ja normaalin
arjen rutiineja. Osalla on lastensuojelutausta, tai heidin vanhempansa
ovat jo olleet pitkdaikaistyottomid.

Suuri osa ihmiselle avoimista mahdollisuuksista riippuu siitd so-
siaalisesta tilanteesta, jossa hin eldd. Nitistdvissd ja vihittelevissd
ympdristdssd ihminen ei voi kdyttdi edes sellaisia tilaisuuksia ja mah-
dollisuuksia hyvikseen, joiden hyodyntamistd kukaan ei varsinaisesti
estd. Esteet ovat muuttuneet sisiisiksi, ja ihmiseltd puuttuu kisitys
omasta arvosta ja kyky tunnistaa strukturoidulla tavalla omia tar-
peita. Jdljelle jd4 epdmiirdinen haluaminen, johon yritetddn vastata
tyydyttaimalld kunkinhetkisid preferensseji. Suotuisissa oloissa ihmi-
selle kehittyy véhitellen kasitys omasta hyvinvoinnista. Sithen kuu-
luu huolenpito omasta terveydellisestd, sosiaalisesta ja psyykkisestd
hyvistd mutta myos monipuolinen toiminta, jossa ihminen hankkii,
kehittdd ja kayttdd kykyjadan hintd intellektuaalisesti, sosiaalisesti ja
kulttuurisesti tyydyttivilld tavalla. Tasapainoisessa elimissi toiminta,
joka ylldpitd4 ja lisid ihmisen hyvinvointia, on samalla toimintaa, joka
yllépitdd ja lisdd sosiaalista hyvinvointia.
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Miten vaikuttaa Kalleen?

Eettisesti kestdvissi toisen ihmisen valintoihin ja toimintaan vaikut-
tamisessa otetaan huomioon vaikutuksen kohteena olevan resurssit
ja intressit. Ndma huomioimalla vaikuttaminen muuttuu osapuolten
viliseksi vuorovaikutukseksi, jossa pystytddn edistimiin yhteistoi-
minnalla yhteistd intressid. Kallen kohdalla timi tarkoittaisi Kallen
tosiasiallisten resurssien kartoittamista ja hdnen intressiensi selvitté-
mistd. Vasta timin jilkeen hidneen voitaisiin kohdistaa aktivointitoi-
menpiteitd ja kannustimia, jotka toimisivat tarkoitetulla tavalla. P4ih-
deriippuvaisen ja sosiaalisia tilanteita pelkddvin Kallen resurssit eivit
riitd vield tyonhakuun, eikd hin pysty hyotymiin koulutuspaikasta
tai kykene toihin, koska hian on kroonisesti visynyt.

Kallen olisi pystyttivd tunnistamaan, ettd yhteiskunnan haneltd
edellyttdimi toiminta on myds hinen oman hyvin eldminsa kannalta
merkityksellistd. Vaikka aluksi Kallen intressi olisi heikko, pitiisi pyr-
kid joidenkin konkreettisten toimenpiteiden kautta saamaan hénet
uskomaan omiin mahdollisuuksiinsa edistdd omaa hyvii intressidén.
Tdmi ei tapahdu tekemilld Kallen puolesta asioita vaan luottamalla
hédnen kykyihinsé edistdd omaa hyvinvointiaan.

Aktivointitoimien ongelmana on usein se, ettd ihmiset eivit pysty
tunnistamaan omaa intressiddn niiden kohteina olemisessa. Ulkoa-
pdin tarjottu koulutus, kuntoutus tai tyharjoittelu ei aina niytd kan-
nustettavasta houkuttelevalta. Erilaisin sanktioin pakotettu toiminta,
joka vaikuttaa ihmisen mielestd samantekevilti tai turhalta, ei saa
ihmistd itseddn sitoutumaan ja edistimidn toiminnan padmairid.
On kuitenkin tilanteita, joissa alkuun samantekevilti tai jopa vasten-
mieliseltd tuntunut toiminta muuttuu palkitsevaksi, ja ihminen voi
loytédd intressinsé sen vilitykselld. Usein ulkopdin pakotettu toiminta
jad vaikutuksiltaan heikoksi ja lyhytkestoiseksi. Thmisen tulisi pystyd
nikemé&in tarjotun aktivointitoimenpiteen yhteys omaan hyvinvoin-
tiinsa ja saada kokemus, ettd hin itse on valinnut tavoitteensa ja toi-
mintatapansa.
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Erilaiset kannustinloukut ovat suomalaisessa hyvinvointijirjestel-
missd todellisia. Toimeentulotuen muodostamat taloudelliset loukut
eivit tee tyollistymistd aina kannattavaksi, mikd on merkittivi jir-
jestelmidn ongelma. Thmiselld saattaisi olla intressi tyollistyd, mutta
ajatus siitd, ettd tyollistyminen heikentdd taloudellista tilannetta ja
vihentdd merkittidvisti vapaa-aikaa, ehkiisee intressin mukaisen toi-
minnan. [hmisen pitiisi saada kokea, ettd hinen osaamisellaan on
merkitystd ja hdn voi omien ponnistelujensa tuloksena lisitd omaa
hyvinvointiaan. On seki yksiloiden ettd yhteiskunnan intressien vas-
taista, ettd tyokykyisen ihmisen tyollistyminen ei taloudellisesti aina
kannata. Intressien toteutuminen edellyttdisi, ettd tyoyhteis6on kuu-
luminen ja itsensd kokeminen hyodylliseksi ja arvokkaaksi yhteison
jaseneksi olisivat riittdvdan palkitsevia taloudellisen kannattavuuden
lisdksi. Kaikki yhteiskuntapoliittiset kannustintoimenpiteet, jotka ei-
vit ota nditi tekijoitd huomioon, ovat yhteiskunnan resurssien tarkoi-
tuksetonta tuhlaamista.

Yhteiset intressit

Edellinen pohdinta osoittaa, ettd inhimilliset kasvuolosuhteet ja yh-
teiskunnallinen tilanne vaikuttavat merkittivisti sithen, mihin ihmi-
nen on kannustettavissa. Mikili ihmiselle ei ole kehittynyt pysyviid
subjektiivisia intressirakenteita, myoskiddn objektiivinen kannusta-
minen ja aktivointitoimenpiteet eivit onnistu ja kannustimien toi-
mivuus ja tehokkuus on sattumanvaraista. Kallen tarina osoittaa, ettd
syrjaytynyttd nuorta on vaikea kannustaa, mikali hinelle ei ole paassyt
syntymain kisitystd hinelle hyvistd elimisti eikid niin ollen mitddn
intressid. Moni syrjaytyneeksi madritelty nuori on kadottanut oman-
arvontuntonsa ja intressinsi edistdd omaa tai kenenkddn muunkaan
hyvii elamaa.

Etsivin nuorisotyon kenttityontekijiat tekevdt niitd havaintoja
paivittdin. Heiddn kokemustensa mukaan ainoa vaikuttava tapa tyGs-
kennelli eliminsid suunnan ja merkityksen kadottaneen nuoren kans-
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sa on luottamuksen rakentaminen ja sen mahdollistaminen, ettd hin
oppii kiinnittymain aikuiseen. Nuorta ei end jitetd omien vaihtuvi-
en preferenssiensi varaan, vaan hin saa vahvan, lisniolevan tuen ja
avun. Sen turvin ldhdetddn selvittdmain elimintilannetta, hoidetaan
asioita yhdessd eikd jatetd mitddn sen varaan, ettd nuoren tdytyisi liian
varhain pystyd selviytymiin yksin. Vasta kun intressi on hahmottu-
nut ja on syntynyt luottamus omiin voimavaroihin, nuori haluaa itse
toimia ja rakentaa parempaa tulevaisuutta. Jokaisella nuorella on halu
kokea itsensd arvokkaaksi ja hyodylliseksi yhteiskunnan jiseneksi, jos
hinen annetaan méairitelld omanlaisensa hyvin eldmin sisdllot. Tama
on eettisesti kaikkein kestdvintd ja kustannustehokkainta yhteiskun-
tapoliittista kannustamista.

Intressin rakentaminen on mahdollista seki syrjaytyneiden nuor-
ten ettd ikdidntyvien pitkidaikaistyottomien kanssa. Se vaatii vain
uudenlaista tydotetta, hyvinvointipalvelujen (sosiaali-, terveys-, tyo-
voima-, koulutuspalvelujen) hallintokuntien rajat ylittdvad kokonais-
valtaista asiakkaiden palvelemista seki luottamusta ihmisen ldhtokoh-
taiseen haluun osallistua yhteiskunnan toimintaan omilla taidoillaan
ja kyvyilladn. Aktivointipolitiikassa uudenlainen tyoote edellyttdi asi-
akkaiden elimintilanteen kokonaisvaltaista kuulemista ja asiakkaan
palveluun ja vastuutyontekijaédn kiinnittymisen mahdollistamista.
Asiakkaan eldméntilanteeseen vaikuttavat tekijit kuten asuminen,
terveydentila ja erilaisten tukimuotojen kokonaisuus otetaan huomi-
oon ja niitd kartoitetaan asiakkaaseen sitoutuneen tyontekijin kanssa.
Aktivointitoimenpiteiden asiakkailla on lukuisia eri kontakteja palve-
lujdrjestelmddn vuosikausien ajalta, mutta asiakas on silti saattanut
kokea, ettei hin ole tullut kuulluksi tai autetuksi. Uudenlainen tyoote
ottaa asiakkaan inhimillisen kokemuksen todesta ja varmistuu hinen
kuulemisestaan. Tydote mahdollistaa ihmisen kohtaamisen tavalla,
jossa asiakas voi inventoida omia mahdollisuuksiaan ja kokea, etti voi
vaikuttaa oman hyvinvointinsa sisdlt6ihin ilman ulkopuolisia pakko-
ja.
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Keskeinen aktivoitumisen edellytys on aitojen mahdollisuuksien
tarjoaminen siten, ettd ihminen voi kokea itsensd hyodylliseksi ja ar-
vokkaaksi yhteiskunnan jiseneksi. Thmisen on saatava tunnistaa itsen-
sd toimijaksi — kohteena olemisen sijaan. Toimijuus syntyy kokemuk-
sesta, ettd ihmistd arvostetaan ja hdnelld on voimavaroja, joita hdn voi
kayttda yhteisonsi hyviksi. Mikili ihminen on jatkuvasti vain toimen-
piteiden passiivinen kohde tai niihin pakotettuna erilaisin sanktioin,
hinelle ei muodostu kisitystd itsestddn hyodyllisend ja omaehtoisena
toimijana. Thminen saattaa jittdytyd toimenpiteiden kohteeksi ja eri-
laisten tukien varaan, koska hén ei usko mahdollisuuksiinsa osallistua
tyomarkkinoille ja yhteiskunnan toimintaan. Hén ei usko edistdvinsi
omalla toiminnallaan hyvinvointiaan.

Eettisesti kestdvd aktivointi ja ihmisten intressien huomioiminen
eivit edellytd mahdottomia toimenpiteiti eivitkd resursseja. On lu-
kuisia esimerkkeji aktivoinnin onnistumisesta tilanteessa, jossa tyo-
ton ihminen saa omanarvontuntonsa takaisin ja hdn kiinnittyy intres-
siinsd ja ryhtyy itse aktiivisesti edistdimaan tyollistymistddn. Vaikeasti
oirehtivien nuorten saaminen suorittamaan peruskoulunsa loppuun,
jatkamaan opintojaan ja ty6llistyméén ei vaadi myoskddn mahdotto-
mia. Pelkdstddan nuoren luottamuksellisella kohtaamisella ja silld, ettd
hinen kanssaan toimii vilittdvi ja sitoutunut tyéntekiji, voidaan saa-
da aikaan merkittdvid tuloksia. Aktivointipolitiikka, joka pitdd ihmista
kohteen sijaan kumppanina ja ottaa hidnen lihtokohtansa, resurssinsa
ja intressinsi aidosti huomioon, voi osoittautua kaikkein kestivim-
miksi, eettisimmiksi sekd kustannustehokkaimmaksi.

Eettisesti kestdvi toiminta perustuu yhteisiin intresseihin. Yhteis-
kuntapoliittinen kannustaminen on eettisesti kestdvinti, jos se perus-
tuu sekd subjektiivisten eli ihmisten omien intressien ettd objektiivis-
ten eli yhteiskunnan intressien vahvaan yhteyteen. Mitd kauemmas
ihmisten yksityiset intressit etddntyvit, sitd vaikeampi on saada ihmi-
sid osallistumaan yhteistoimintaan ja sitoutumaan yhteisiin tavoittei-
siin.
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Aktiivipolitiikka jatkuu
TULEVAISUUS






KARI HAMALAINEN

Aktivointipolitiikan
talouspoliittiset tavoitteet, tulokset ja
merkitys yhteiskunnassa

ukaan ei kuitenkaan voi vastata kysymykseen,
millainen aktivointijirjestelma olisi yhteiskunnan
annalta paras mahdollinen.

Tyottomien aktivointi on keppii ja porkkanaa. Yhtailti aktivointipoli-
titkka ehdollistaa tyottomyysturvan saamisen. Tyottomin on osoitet-
tava ponnistelevansa uuden tyopaikan loytdmiseksi, ja samalla hidnen
ty6halukkuuttaan testataan erindisin tavoin. Toisaalta julkinen valta
pyrkii kohentamaan ty6ttomin tyéllistymismahdollisuuksia vaikut-
tamalla henkilokohtaisiin taitoihin, kiteen jddviin ty6tuloihin ja yri-
tysten tyollistimiskustannuksiin. Velvoitteiden ja mahdollisuuksien
painotukset vaihtelevat eri aikoina ja eri maissa. Nykyisellddn tyypil-
lisid elementtejd eri maiden aktivointistrategioissa ovat (I) varhainen
puuttuminen ja tihed yhteydenpito, (II) tyokyvyn ja tyon etsinnin

Kiitin Anni Huhtalaa (VATT), Ulla Himiliistd (KELA) sekd kirjan toimittajia kommenteista ja
parannusehdotuksista. He eivit luonnollisestikaan ole vastuussa mahdollisista tekstiin jddneis-
td virhetulkinnoista tai vidrinymmérryksistd, vaan ne ovat tiysin kirjoittajan omalla kontolla.
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raportointi sekd valvonta, (III) suorat tyosoitukset tyottomille, (IV)
yksilolliset aktivointisuunnitelmat tai tyollistymissuunnitelmat ja (V)
tyovoimapoliittiset toimenpiteet motivaation ja taitojen parantami-
seksi (OECD 2007). Lihes kaikissa maissa aktivointipolitiikan run-
kona toimivat tyovoimahallintoa ja tyonhakijaa koskevat velvoitteet
sekd velvoitteiden tayttimétti jattimisestd aiheutuvat seuraamukset.

Viimeaikainen keskustelu aktivointipolitiikasta on kytkeytynyt
yhi selvemmin hyvinvointivaltion asemaan muuttuvassa maailmassa.
Taustalla on perinteisten teollisuusmaiden kohtaama ja alati kiristyvi
kilpailu hyodyke- ja panosmarkkinoilla. Syvenevd kansainvilistymi-
nen ja tekninen kehitys horjuttavat talouden vanhoja tukijalkoja ja
synnyttavit uusia tilalle. Mit4 erilaisimmat alueet, toimialat ja ammat-
tiryhmit kohtaavat siirtymivaiheen sopeutumisongelmia. Téssé ei ole
kuitenkaan mitddn uutta. Rakennemuutos on muokannut Suomea ja
sen alueita jo moneen otteeseen historian saatossa. Uutta on sen si-
jaan rakennemuutoksen tapahtuminen hyvinvointiyhteiskunnassa,
jossa ikddntyneen vdeston osuus kasvaa nopeasti. Yhtikkid aiemmat
tyomarkkinoiden sopeutumiskeinot, kuten maastamuutto, julkisen
sektorin kasvattaminen ja/tai tyon tarjonnan rajoittaminen, eivit
kuulosta kovinkaan houkuttelevilta. Jos olennaisesti yhd suurempi
osa kansalaisista hyodyntii verotuloilla tarjottavia julkisia palveluja ja
sosiaaliturvaa, niin sopeutumisprosessin toivoisi lisddvian verotulojen
kerryttédjid supistamisen sijaan. Hyvinvointiyhteiskunnalle siirtymi-
nen passiivisesta, tulonjakoon pohjautuvasta sosiaalipolitiikasta kohti
avoimille tydomarkkinoille kurottavaa aktiivista sosiaalipolitiikkaa on
kuitenkin pitkd matka. Kivuliaisuuden osoittaa erinomaisesti Saksas-
sa toteutettu laajamittainen sosiaalipolitiikan aktivointi, joka kohtaa
runsasta vastustusta vield vuosikymmenen jilkeenkin (Eichhorst &
Hemerijck 2010).

Moderni taloustiede lihestyy aktivointipolitiikkaa ensisijaisesti yk-
silon ndkokulmasta. Taustalla ovat kisitykset julkisen sektorin kyvys-
td korjata markkinoiden epatiydellisyyksii, sosiaaliturvajirjestelmiin
vadjaamatta liittyviat kannustinongelmat, yksiloiden mahdollisuudet
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ja tarpeet tehdd erilaisia valintoja tydmarkkinoilla sekd tyomarkki-
noiden institutionaaliset puitteet. Tédssd artikkelissa hahmotellaan,
mitkd ovat taloustieteen keskeiset teoreettiset perusteet aktivointipo-
litiikalle, mit4 taloustieteellinen empiirinen tutkimus kertoo aktivoin-
nin vaikutuksista, miten laajoja ovat tutkimuksen tietovajeet ja miti
ongelmia ylipditain politiikkatoimenpiteiden arviointiin liittyy.

Teoreettisia perusteita aktivointipolitiikalle

Julkistalouden oppikirjat kertovat, miten julkinen valta kasvattaa yh-
teiskunnan hyvinvointia korjaamalla markkinoiden epdonnistumisia.
Kuvitellaanpa, ettd tyottomyysturvan tarjoaisikin yksityinen sektori.
Vakuutusmarkkinoilla vakuutusten tarjoajien ja ostajien informaatio
on epdsymmetristd, silld yksittdiset ihmiset tietdvit paremmin omat
riskinsd ja mahdollisuutensa kuin vakuutusten tarjoajat. Yksityisil-
td tyottomyysvakuutusmarkkinoilta vakuutuksen ottaisivatkin en-
sisijaisesti korkean tyottomyysriskin henkilot, jolloin yritysten olisi
nostettava vakuutusmaksuja korvauskustannusten kattamiseksi. Va-
kuutusmaksujen nousu puolestaan sulkisi jirjestelmin ulkopuolelle
kansalaisia, jotka haluaisivat vakuuttaa itsensi ty6ttomyyden varalta,
mutta jittivit sen tekemitti liiallisten vakuutusmaksujen takia. Jul-
kinen valta kykenee korjaamaan epdsymmetrisen informaation aihe-
uttaman markkinoiden epdonnistumisen tekemalla tyottomyysturva-
jirjestelmistd pakollisen kaikille. Pakollisessa jirjestelmissd maksut
voidaan asettaa vdeston keskimidréisen tyottomyysriskin tasolle, jol-
loin maksut jadvit yksityisid markkinoita alhaisemmiksi.

Kaikissa vakuutusjirjestelmissi on sisiédnrakennettu ristiriita avun
riittdvyyden ja vakuutettujen kannustinvaikutusten vililld. Tyotto-
myysturvan eri muodot eivit tee tistd poikkeusta. Tyotulojen verotus
ja tulosidonnaiset etuusjirjestelmit alentavat tyottomin tysllistymi-
sestd seuraavaa tulotason kasvua. Suomessa tyottomyysajan etuuk-
sien poistuminen ja tuloverotuksen kiristyminen kumoavat lihes
kaksi kolmasosaa tyopalkan mukanaan tuomasta ansioiden kasvusta
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(Honkanen ym. 2007). Kyseessd on keskimairdinen luku, ja erityisesti
pienituloisilla tyollistymisen kannustimet ovat vieldkin heikommat.
Rahallisen hyodyn supistuessa vakuutetut saattavat kokea tyollis-
tymisen edut liian pieniksi, jolloin he tyollistymisen sijaan jatkavat
mieluummin sosiaalietuuksien nostamista. Tédtd kutsutaan moraali-
kadoksi (Arrow 1963).

Aktivointipolitiikka vaikuttaa moraalikato-ongelmaan muutta-
malla ty6ttdmyyden ja tyollistymisen keskindistd houkuttelevuut-
ta. Lihemmin aktivointipolitiikan teoreettisiin perusteisiin voidaan
pureutua Eichhorstin ja muiden (2008) tapaan jakamalla aktivoin-
titoimet kahteen ryhmain: pakotteisiin ja mahdollistajiin. Pakottei-
siin lukeutuvat etuustasoon tai etuuden kestoon liittyvit muutokset,
tyottomyysetuuden ehdollistaminen aktiiviselle tyonhaulle, ilmoit-
tautumisvelvollisuudet, valvonta seki tyon tai aktivointitoimen vas-
taanottamisvelvoitteet. Ty6llistymistd mahdollistavia ja tyollistymisen
taloudellisia kannustimia parantavia aktivointitoimia ovat puolestaan
klassiset aktiivisen tyovoimapolitiikan toimenpiteet, tyollistymisen
rahalliset kannustimet sekd tyonvilityksen palvelut.

Miksi pakotteet voisivat toimia?

Yksinkertaisin ja nopein keino vihentdd tyottomidnd pysymisen
houkuttelevuutta on muuttaa tyottomyysturvan kestoa ja/tai tasoa.
Etuuksien heikentiminen ei kuitenkaan voi olla ainoa tapa aktivoida
tyottomid, mikali yhteiskunta ei halua vaikeuttaa kaikkein heikoimmas-
sa asemassa olevien elimintilannetta. Vaihtoehtona on testata yksilon
tyonhakuhalukkuus asettamalla tyonhakuun mééri- ja laatuvaatimuk-
sia, valvomalla ty6ttomin tyonhakuponnisteluja sekd rankaisemalla
tyotontd, mikili hin ei noudata asetettuja velvoitteita. Viimekadessi
tyottomyysetuus voidaan kokonaan ehdollistaa osallistumisvaateelle,
jolloin tydnhakija joutuu etuuden saadakseen tyoskenteleméin olen-
naisesti tavallista tyosuhdetta heikommalla palkkatasolla (workfare,
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joka on lyhennelmai sanoista work for your welfare)'. Erilaisille vaateille
on yhteisti se, ettd ne alentavat ty6ttomini pysymisen houkuttelevuut-
ta heikentdmitti tyollistymismahdollisuuksiltaan heikoimmassa ase-
massa olevien henkildiden rahallisia etuuksia.

Lyhyelld aikavililld pakotteet vihentdvit etuuksien kiyttod, jos
osa hyvien tyonsaantimahdollisuuksien henkildistd poistuu sosiaa-
liturvan piiristd vilttadkseen asetettuja vaateita (ks. jaljempédna luku
Motivointivaikutukset). Pidemmalld aikavililld myonteisid vaikutuk-
sia syntyy, jos aktivoinnin uhka ohjaa yksiloitd tekemiin valintoja,
jotka alentavat heiddn sosiaaliturvatarpeitaan tulevaisuudessa (Besley
& Coate 1992). Hyva esimerkki téllaisesta voisi olla nuori, joka akti-
voinnin uhkaamana ohjautuisi koulutuspolulle syrjaytymispolun si-
jaan. Taméankaltaisissa ajatuskehikoissa julkisen vallan kannattaa pa-
ternalistisesti vaikkapa pakkotoimin ohjata ihmisid tekemain pitkalld
aikavililld hyodyllisiksi tiedettyjd valintoja siitdkin huolimatta, etti
pakotteet tuntuisivat heistd lyhyelld aikavililld vastenmielisiltd. Rajan
vetdminen aktivoinnin kireydelle on kuitenkin hankalaa. Liian 16ysd
aktivointi ei poista helposti tyollistyvid henkiloitd etuuksien saajien
joukosta, ja toisaalta liian kiredksi mitoitettu aktivointi kohdentuu
lopulta my®6s sellaisiin henkiloihin, joiden todelliset tyollistymismah-
dollisuudet ovat vihiiset (OECD 2005).

Mahdollisuuksien parantaminen

Jotta ty6ton henkil voisi ty6llistyd, hinen tuottavuutensa on vastat-
tava tyomarkkinoilla vallitsevaa palkkatasoa. Yksittdisen tyottomin
kannalta tilanne on muuttunut aiempaa vaativammaksi, silld tyo-
markkinoiden tuottavuusvaatimukset kasvavat jatkuvasti. Joidenkin
arvioiden mukaan kehityksen taustalla ovat kansainvilistyminen ja
taitoja suosiva teknologinen kehitys. Niiden vaikutuksesta tydmark-

1 Aktivointipolitiikan teoreettisia perusteita pohdittaessa on syytd mainita, ettd ldheskidn
kaikissa taloustieteen teoreettisissa kehikoissa tydvaateilla ei pystytd parantamaan yhteis-
kunnan hyvinvointia (ks. esim. Moffit, 2006).
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kinoilla ei ole aiempaan tapaan tarjolla suorittavan tyon vakansseja
niille, joiden tuottavuus on vihidinen (Beckman ym. 1998). Jarjestdy-
tyneilld tydmarkkinoilla ei ylipditddn esiinny kaikkein matalimpia
palkkatarjouksia, silld yleissitovat tyoehtosopimukset asettavat eri
aloille minimipalkkatasot. Tyomarkkinoiden vaatimusten kasvaessa
etenkin pidempidin tyottomani olleet ja titd kautta tuottavuuttaan
menettineet tyonhakijat eivit tyollisty avoimille tyomarkkinoille ra-
juillakaan tyovelvoitteilla tai tyottomyysturvan leikkauksilla.

Aktivointipolitiikassa on pakotteiden lisiksi oltava elementte-
j4, jotka kurovat umpeen tyonhakijan tuottavuuden ja tyomarkki-
noiden palkkatason vilistd kuilua. Toimet voivat kohdentua yksilon
tuottavuuteen, tyollistimisen kustannuksiin ja/tai tyostd saataviin
nettotuloihin. Yksilon tuottavuutta kasvattaakseen aktivointipolitiik-
ka nojautuu klassisiin tyévoimapoliittisiin toimenpiteisiin, joita ovat
tyovoimakoulutus ja tydkokemuksen tarjoaminen. Tyovoimapoliitti-
siin toimenpiteisiin kuuluu myds yrityksen tyollistimiskustannusten
alentaminen maksamalla yritykselle palkkatukea siihen oikeutetun
henkilon palkkaamisesta. Rekrytointikustannuksiin vaikutetaan myos
yleisemmin tyonvilitystoiminnalla. Kerdamalld keskitetysti tiedot yk-
sittdisistd tyopaikoista ja tyonhakijoista lasketaan tyontekijoiden et-
simisestd yritykselle aiheutuvia kustannuksia, mikd puolestaan lisda
tyopaikkojen méirdd koko taloudessa.

Mahdollistaviin aktivointimenetelmiin voitaneen lukea my6s poli-
titkkatoimet, jotka parantavat tyonteon kannustimia verojirjestelmin
vilitykselld. Tyotuloihin kohdentuvia verokannustimia rakennetaan
ensisijaisesti matalimmille palkkatasoille, silld tyonverotuksen tyol-
lisyysvaikutukset syntyvit pidasiassa tyohonosallistumispditoksen
kautta (Meghir & Phillips 2010). Suomessa tdmi tapahtuu kunnal-
lis- ja valtionverotuksessa tehtdvien ansiotulovdhennysten avulla. Ne
kasvattavat kiteen jddvid osuutta tyotuloista ja tekevit titen tyollis-
tymisestd houkuttelevampaa. Palkkatuen ja ansiotulovdhennyksen
kohderyhmien ty6llistymismahdollisuuksissa on kuitenkin selvi ero.
Kohdentuuhan tyonverotuksen keventiminen ainoastaan sellaisiin
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henkil6ihin, jotka ylipddtddan kykenevit tyollistyméddn vallitsevalla
palkkatasolla.

Aktivointipolitiikan vaikutukset

Aktivointipolititkan vaikutusten arvioimiseen tarvitaan aktivoinnin
kohderyhmii vastaava vertailuryhmi, joka ei ole altistunut aktivoin-
nille. Muutoin aktivoinnin vaikutuksia ei ole mahdollista erotella
muista tydmahdollisuuksiin vaikuttavista tekijoistd, kuten vaikkapa
koulutuksesta tai yleisestd talouskehityksestd. Suomessa timéinkal-
taisiin asetelmiin nojautuvia tutkimuksia on tehty verrattain vihin,
joten aktivointipolitiikan eri osien vaikutuksia arvioitaessa joutuu
pitkdlti nojautumaan ulkomaisiin tutkimuksiin. Systemaattisin-
ta sosiaaliturvan aktivoinnin arviointi on ollut Yhdysvalloissa, jossa
yhteiskuntatieteilijidt ovat jo vuosikymmenii satunnaistaneet koe- ja
vertailuryhmit toisiaan vastaaviksi. Erot sosiaalipolitiikan kohderyh-
missd ja sosiaaliturvan yleisyydessd kuitenkin rajoittavat Yhdysvalto-
jen yhteiskunnallisista kokeiluista kertyneen tutkimustiedon suoraa
soveltamista Suomeen. Tuloksia onkin syyti tdydentdd Euroopasta ja
Suomesta saaduilla tutkimustuloksilla sikili, kun niitd on olemassa.
Yksi tapa jisentdd aktivointipolititkan vaikutuksia on kisitelld
aktivointia ajallisena jatkumona. Calmfors (1994) jaotteli politiikan
vaikutukset aktivointijaksoa edeltivididn motivointivaikutukseen (uh-
kavaikutus), aktivointitoimien aikaiseen lukkiuttamisvaikutukseen
sekd aktivoinnin jilkeiseen kvalifikaatiovaikutukseen. Motivointi- tai
uhkavaikutus nikyy siini, ettd ty6llistymismahdollisuuksiltaan hyvit
tyonhakijat tyollistyvit juuri ennen aktivointijakson alkamishetked.
Lukkiuttamisvaikutus johtuu toimenpiteen aikaisen tyonhaun vihe-
nemisestd, minkd johdosta osallistumisen aikana ty6llistyminen avoi-
mille tydmarkkinoille on heikkoa. Luonnollisesti kaikilla aktivointi-
toimilla, kuten esimerkiksi tyonhakuponnistelujen monitoroinnilla,
vastaavaa vaikutusta ei ilmene. Kvalifikaatiovaikutukset kertovat puo-
lestaan tyollistymistd edistivien toimenpiteiden tehokkuudesta.
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Motivointivaikutukset

Yhdysvalloissa toteutettuja aktivointireformeja arvioivista tutkimuk-
sista tulee voimakkaasti esille se, ettd aktivointiuudistukset vihentivit
sosiaaliturvamenoja ensisijaisesti vihentdmalld uusien etuuksiensaa-
jien lukumiirda (Grogger 2003; Moffitt 2006). Huomattavasti va-
hemmain aktivointi vaikuttaa sithen, kuinka moni tyénhakija poistuu
sosiaalietuuksien piiristd. Uhkavaikutus ndyttdisi olevan yleismaail-
mallinen ilmio, silld vastaavia tuloksia on ilmennyt useissa euroop-
palaisten aktivointiuudistusten vaikuttavuusarvioinneissa. Moti-
vointivaikutusten olemassaoloon viittaavat my6s lukuisat eri maiden
tyottomyysturvaa koskevat tutkimustulokset, joiden perusteella tyot-
tomien tyollistyminen kiihtyy juuri ennen ty6ttomyysturvan tasoa
alentavaa porrasta (Fredriksson & Holmlund, 2006).

Toinen Yhdysvaltojen kokeiluista kumpuava havainto on, ettd
pakolliset ja sanktioin hoystetyt aktivointijirjestelmit ovat vapaaeh-
toisia jarjestelmid tehokkaampia. Paljon vihemmin tiedetddn kuiten-
kin siitd, miten voimakasta aktivointia kannattaa harjoittaa. OECD:n
(2005) mukaan tyovaateiden asettamisessa on syytd olla maltillinen.
Vaateiden noudattamatta jattdmisestd aiheutuvat sanktiot lankeavat
helposti henkiléille, joilla tyollistymisen esteet ovat vakavimpia (ks.
my6s Daguerre & Etherington 2009). Lisiksi kired aktivointi sankti-
oineen saattaa heikentd tyohonsi tyytyméttomien halua vaihtaa tyo-
paikkaansa, jolloin vddrinmitoitetun aktivointipolitiikan vaikutukset
levidviat myos tyossikdyviin. Tédssd kohdin on tosin syytd mainita,
ettd Fredriksson ja Holmlund (2006) esittelevit katsauksessaan toi-
senlaisiakin tuloksia. Niiden perusteella velvoitteiden noudattamatta
jattdmisestd aiheutuneet rangaistukset ovat nopeuttaneet ty6ttomi-
en tyollistymistd avoimille tyomarkkinoille. Keskendin ristiriitaiset
havainnot kertovat siitd, ettd tutkimustiedossa on tissd kohdin vie-
14 melkoinen aukko. Emme tiedd kovin hyvin, miten rangaistukset
vaikuttavat, poistaako vastikkeellistaminen sosiaalietuuksien saajista
nimenomaan kaikkein helpoimmin ty6llistyvat henkil6t ja millaista
aktivointipolitiikkaa yhteiskunnan kannattaisi harjoittaa.
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Aktivointijakson aikaisten toimenpiteiden vaikutukset

Yksittdisistd aktivointitoimista on vuosien varrella kertynyt kym-
menittdin tutkimuksia, joissa pyritddn erottamaan toimenpiteen
todellinen vaikutus muista seikoista, jotka vaikuttavat henkiléiden
mahdollisuuksiin. Niistd tutkimustuloksista on koottu ansiokkaita
katsausartikkeleita sekd meta-analyyseji, joiden johtopiditokset ovat
melko yhteneviisid (Kluve 2010; Card ym. 2010). Tulokset ovat myos
melko hyvin linjassa suomalaisten arviointitutkimusten kanssa siltd
osin kuin Suomessa vastaavia tuloksia on ylipdétdan saatavissa.

Tutkimustulosten perusteella klassisilla aktiivisilla tyovoimapoliit-
tisilla toimenpiteilld, joihin lukeutuvat erilaiset tyovoimakoulutus- ja
tyollistimistoimet, on lukkiuttamisvaikutuksia. Toimenpiteet kesti-
vit tyypillisesti joitakin kuukausia, ja tind aikana osallistujat tyollisty-
vat vertailuryhmidid heikommin. Heikoimmat osallistumisen jalkeiset
vaikutukset on havaittu olevan julkisen sektorin tukityollistimistoi-
milla. Tutkimukset osoittavat, ettd niilld ei ole juuri minkddnlaista
itsendistd vaikutusta osallistujien myohempéin tydomarkkinauraan.
Joidenkin tutkimusten mukaan tyottomait olisivat jopa tyollistyneet
paremmin avoimille tydmarkkinoille, jos he eivit olisi olleet julkisen
sektorin tukityollistamin.

Hieman parempia vaikutuksia on tullut tyénhakua kiihdyttivistd
aktivointitoimista. Useissa tutkimuksissa tyonhakukurssit, ammatin-
valinnanohjaus, monitorointi ja sanktiot ovat lisinneet ty6llistymisté
etenkin lyhyemmailld aikavililli. Suomen kohdalla tosin tyénhaku-
koulutus on osoittautunut yksittdisend aktivointitoimena melko te-
hottomaksi (Hdmaildinen ym. 2008). Tarkasteluajanjakson piden-
tyessd tyovoimakoulutuksen tyollisyysvaikutukset alkavat parantua
verrattuna muihin aktivointitoimiin. Lihes poikkeuksetta myontei-
simmit tyollisyysvaikutukset on kuitenkin havaittu olevan yksityi-
selld sektorilla tapahtuvalla tukitysllistimiselld. Tyollisyysvaikutukset
jadvit tosin télloinkin sen verran pieniksi, etteivit tyovoimapoliitti-
set toimenpiteet yksinddn kykene ratkaisemaan tyottomyysongelmaa
(Martin 2000; Forslund & Krueger 2010).
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Yksityisen sektorin tukityollistaimisestd puhuttaessa kannattaa
nostaa esille Yhdysvalloissa suoritetuissa kokeiluissa saatu mielen-
kiintoinen havainto, jonka mukaan rahalliset kannustimet kannat-
taisi kohdentaa yrityksen sijaan yksiloille (Blundell 2001). Suomes-
sahan toimitaan tdsmilleen pédinvastoin eli palkkatuki maksetaan
yrityksille. Ndenniinen ristiriita selittyy pitkilti aktivointipolitiikan
ajattelueroilla. Angloamerikkalaisessa ajattelussa aktivointipolitiikal-
la pyritddn ensisijaisesti ohjaamaan tyottomit nopeasti tyon syrjadn
kiinni (work first), minkd johdosta varsin usein tyonhakijan ensim-
mdinen tyopaikka on matalapalkkainen osa-aikatyo. Palkkatason ko-
hottamisen péidasialliseksi moottoriksi on puolestaan osoittautunut
tyopaikan vaihtaminen, ja timi on helpompaa rahallisen kannus-
timen liikkuessa tyopaikan vaihtajan mukana. Suomessa yritykselle
maksettavan palkkatuen lihtokohtana lienee se, ettd tukityollistetty
joko tyollistyy tukijakson jilkeen tukityollistivdan toimipaikkaan tai
hinen tuottavuutensa kohoaa sijoituksen seurauksena siind mairin,
ettd hin tyollistyy markkinahintaan johonkin toiseen toimipaikkaan.

Tutkimustietous on vihiisempii pohdittaessa sitd, eroavatko akti-
vointitoimenpiteiden yksilolliset ja yhteiskunnalliset vaikutukset toi-
sistaan. Tyovoimapoliittisiin toimenpiteisiin osallistumisen syrjaytta-
misvaikutukset voitaneen olettaa melko vihiisiksi. Tutkimustulosten
perusteella toimenpiteet eivit paranna kovin paljoa osallistujien tyol-
listymismahdollisuuksia, joten niill ei voi olla myoskdin suuria toi-
menpiteen jélkeisid syrjayttdmisvaikutuksia. Aktivointitoimenpitei-
den aikana kuitenkin tapahtuu syrjayttdmistd, jos julkisen tuen avulla
suoritetaan tyotehtdvid, joiden tekemiseen palkattaisiin henkiloitd
ilman tukeakin. Kovin hyvii tietoa ilmion yhteiskunnallisesta mer-
kityksestd ei kuitenkaan ole olemassa. Suoranaisten syrjayttimisvai-
kutusten lisdksi julkisen intervention kustannuksia nostaa ns. kuol-
lut paino (deadweight loss), jota syntyy tarjottaessa aktivointitoimia
henkiléille, jotka tyollistyisivat ilman erityisid toimiakin tai jotka eivit
muutoin tarvitse toimenpiteitd. Kuollutta painoa voidaan hahmotella
yksilotason vaikuttavuusarvioiden avulla. Jos toimenpiteeseen osallis-
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tuvien ja heitd vastaavan vertailuryhmin ty6llisyysosuuksissa ei ole
havaittavia eroja, johtuu osallistujien tyollistyminen kokonaisuudes-
saan jostakin muusta kuin tarjotusta toimenpiteest.

Julkisen sektorin aktivointitoimilla voi olla my6s laajempia ylei-
sen tasapainon vaikutuksia. Ndma pidemmin aikavilin vaikutukset
riippuvat olennaisesti siitd, miten julkisen vallan interventio vaikuttaa
palkkojen sopeutumiseen. Jos aktivointitoimet kasvattavat tyovoi-
man tarjontaa, yritysten tydovoimakustannukset laskevat ja tyollisyys
lisddntyy koko talouden tasolla. Toisaalta aktivointi voi myos kasvat-
taa tyontekijoiden palkkavaateita jdrjestdytyneilld tyomarkkinoil-
la, jos aktivointitoimenpiteet alentavat ty6ttdmyyden kustannuksia
tarjoamalla tyottomyysturvaa paremman korvaustason tai mahdol-
listamalla ansiosidonnaisen tyottomyysturvan uusiutumisen. Tausta-
ajatus on se, ettd tyottomyyden haittojen alentuessa tyontekijéjirjes-
tot eivit olisi endd niin huolissaan tyottomyyden kasvusta. T4lloin ne
voisivat hyviksyd korkeamman palkkatason yhteydessd korkeamman
tyottomyyden. Ammattiyhdistyslitke nayttdd kannattavan aktiivis-
ta tydvoimapolitiikkaa, joten se tuonee heille jotain lisiarvoa. Missi
midrin timi on heijastunut palkkaneuvotteluihin ja sitd kautta tyot-
tomyyslukuihin onkin jo toinen seikka. Aktiivisen tyovoimapolitiikan
palkkavaikutuksia tutkittiin jonkin verran aikasarja-aineistojen avulla
1990-luvulla, mutta kovin vakuuttavaa nayttod menetelmai ei kykene
tarjoamaan.

Pitkaaikaistyottomien aktivoinnin yhteiskunnallisesta
merkityksestd Suomessa

Tyollisyysasteen kohottaminen on talouspolitiikan keskissd pohdit-
taessa julkisen vallan mahdollisuuksia ylldpitda nykyisenlaista sosiaa-
liturvajirjestelmai tilanteessa, jossa viesto ikddntyy ja tuottavuuden
kasvuvauhti vaikuttaa hiipuvan. Aiemmin on jo tullut selviksi, ettd
sosiaalietuuksien aktivoinnille voidaan 16ytdd varsin hyviid perusteluja
jaainakin periaatteellisella tasolla aktivointipolitiikalla on mahdollista
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vaikuttaa useampiin talous- ja yhteiskuntapolitiikan ongelmakohtiin.
Parhaimmillaan yhteiskunta voisi ohjata lyhyen aikavilin hyotyjdan
ajattelevia kansalaisia heiddn tulevaisuutensa kannalta paremmille
poluille ja samalla auttaa vaikeuksiin ajautuneita henkiloitd palaa-
maan tyomarkkinoille. Aktivointipolitiikan varsinaiset vaikutukset
ovat kuitenkin pitkille empiirisid kysymyksi, ja tiltd osin aktivoinnin
kaikki osat eivit aina nédyttdydy kovin hyvissd valossa.

Aktivointipolitiikan heikohko vaikuttavuus koskee mitd ilmei-
simmin myos Suomessa vuonna 2006 voimaan tullutta pitkiaikais-
tyottomien aktivointiuudistusta. Tutkimustulosten perusteella on
syytd epdilld, ettd aktivointiuudistuksen aikoihin sijoittuva pitkaai-
kaistyottomyyden vihentyminen on johtunut muista tekijoistd kuin
itse uudistuksesta. Y1i 500 pdivdd tyomarkkinatuella olleiden aktivoin-
tiuudistuksella ei nimittdin havaittu motivaatio- tai uhkavaikutuksia
(Hdamildinen ym. 2009; Tuomala 2011). Néiden tulosten perusteella
pitkdaikaistyottomien ensisijaiset tyollistymisvaikeudet ovat muualla
kuin tyohalukkuudessa. Tulkintaa tukee entisestddn se, ettd pitkdai-
kaistyottomien kohdalla aktivoinnista kieltidytymiselle luotiin aiem-
paa tiukemmat henkilokohtaiset sanktiot. Kieltdytyminen johti tyot-
tomyysturvan menettimiseen aina tydssioloehdon uudistamiseen
saakka.

Pitkdaikaistyottomien aktivointiuudistus piti sisdllddn myds val-
tion ja kuntien vilisten vastuiden ja rahavirtojen uudelleenjirjeste-
lyd. Uudistuksen jilkeen kunnat ovat velvoitettuja maksamaan puolet
tyomarkkinatuen kustannuksista siltd osin kuin yli 500 pdivdd tyo-
markkinatuella olleet eivit osallistu aktivointitoimiin. Vastaavasti pe-
rustoimeentulotuen kustannukset jaettiin puoliksi valtion ja kuntien
kesken kustannusperusteisen valtio-osuusjdrjestelman vilitykselld.
Tavoitteena oli saada kunnat voimakkaammin mukaan pitkiaikais-
tyottomyyden vihentiamistalkoisiin. Rahoitusuudistus sai esimerkik-
si Kinnulan ty6llistimaan kaikki kunnan pitkiaikaistyottomét joko
maatiloille, yrityksiin tai kunnan omaan sosiaaliseen yritykseen. Ak-
tivointitoimista avoimille tydmarkkinoille siirtymisen vaikeutta ku-
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vaa hyvin se, ettd Kinnulan sdastoajatuksista ldhtenyttd toimintaa on
jouduttu supistamaan kustannusten kasvun vuoksi. Vieldkin koko-
naisvaltaisempi tyollistimiskokeilu on meneilldsn Paltamossa, jossa
tavoitellaan kaikkien kunnan tyottomien tyollistamistd. Kokeilussa
tyollistiminen tapahtuu Paltamon tyévoimayhdistyksen yllapitiman
tyovoimatalon kautta. Myos Paltamossa aktivoitujen tyottomien siir-
tyminen avoimille tydmarkkinoille vaikuttaa jédneen melko vaisuk-
si. Lopullinen arvio valmistuu vuoden 2013 lopussa, jolloin ilmestyy
Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen vetiméin arviointitutkimuksen
raportti Paltamon mallin vaikutuksista.

Kaiken kaikkiaan Suomessa vuonna 2006 toteutettu pitkiaikais-
tyottomien aktivointiuudistus on monin tavoin ongelmallinen ja
jddnee yhteiskunnalliselta merkitykseltdan kovin vihdiseksi. Siind
aktivointi tapahtuu ty6halukkuuden testaamisen suhteen autta-
mattomasti lilan myohdin, miki selittinee motivointivaikutusten
puuttumisen. Aktivointiuudistus tosin kasvatti yli 500 piivdd tyo-
markkinatuella olleiden osallistumista tyovoimapoliittisiin toimen-
piteisiin, eikd aktivointiasteen kasvun todellisia vaikutuksia ole vield
vaikuttavuustutkimuksin arvioitu. Mittaviin ty6llisyysvaikutuksiin
voinee kuitenkin suhtautua varauksella. Aktivointiastetta on nostet-
tu samoilla toimenpiteills, joihin valtaosa pitkdaikaistyéttomistd on
osallistunut jo aiemminkin. Niiden vaikuttavuus ei voi olla kovin kor-
kealla tasolla. Kaiken lisiksi pitkdaikaistyottomille suunnatut sanktiot
ovat ankaruudeltaan lyhytaikaistyttémid voimakkaampia. Jos pit-
kéaikaistyottomien tyollistymismahdollisuudet ovat lyhytaikaistyot-
tomid heikommat, niin oikeudenmukaisuuden kannalta sanktioiden
kuvittelisi olevan lievempii tai korkeintaan vastaavia kuin muillakin
tyottomill.

Lopuksi

Aktivointi on tullut jidddkseen. Suomessa aktivointia on Kkiristetty
pala palalta sosiaaliturvan eri osissa ilman yhti suurta sosiaalipoli-
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tiikkan aktivointireformia. Muiden maiden kokemusten perusteella
kokonaisvaltaisempi aktivointireformi tulee ajankohtaiseksi vasta
tyottomyyden pysyessd jatkuvasti korkealla tasolla, pitkiaikaistyot-
tomyyden hiljalleen yleistyessd sekd sosiaaliturvamenojen kasvaessa.
Hyvini esimerkkini tastd kehityksestd toimii Saksa, jossa talouskasvu
vuosina 1991-2003 oli vain noin puolet Iso-Britannian talouskasvus-
ta ja jossa timédn seurauksena tyottomyysaste pysyi sitkedsti kaksinu-
meroisissa luvuissa (Jacobi & Kluve 2007). Kehityksen seurauksena
perinteinen tulonsiirtoihin pohjautuva hyvinvointivaltio tuntui saa-
vuttavan jonkinlaisen rajapyykin, jonka jilkeen kova poliittinen vadn-
to johti suomalaisittain katsottuna rajuihin aktivointiuudistuksiin?®.
Kokonaisvaltainen aktivointiuudistus ei ole mikidin lipihuuto-
juttu. Jos yhteiskunta todellakin asettaa tavoitteekseen kaikkien akti-
voimisen, niin uudistuksen yhteydessd on vidjaamittd keskusteltava
my6s tyomarkkinoiden joustavuuden lisdidmisestd, matalapalkka-
toistd, erilaisten tydmarkkinoilta pois johtavien reittien tukkimisesta,
toimeentuloturvan ja tyottomyysturvan kytkoksistd, koko sosiaalitur-
vajirjestelmin aktivoinnista mukaan lukien tyokyvyttomyyselikkeet,
tyon vastaanottamisen esteistd sekd alueellisen ja ammatillisen liik-
kuvuuden esteistd. Kukin niistd kohdista on jo yksittdiseni keskuste-
lunavauksena rijahdysherkk aihe tuotavaksi tydmarkkinajirjestojen
neuvottelupoytddn — tyomarkkinoiden kokonaisuudistuksesta puhu-
mattakaan. T4stdkin huolimatta mainitut kohdat siséltyivit Saksan ns.
Hartz-uudistuksiin, jotka vei ldpi vielipa punavihrei hallituskoalitio.
Muiden maiden suureellisten aktivointireformien toteutuminen
Suomessa ei ainakaan tilld hetkelld tunnu kovin todennikoiseltd so-
siaalipolititkan kehityskululta. Mitd luultavimmin tulevaisuus tuo
mukanaan tyottomyyteen ja tyokyvyttomyyteen liittyvien etuuk-
sien saantiehtojen kiristyksid ja valvonnan tiukentumista. Saksan

2 Rajuilla uudistuksilla tarkoitetaan tissd yhteydessd mm. ansiosidonnaisen tyottomyystur-
van keston lyhentimistd, tydmarkkinatuen ja toimeentulotuen yhdistimists, tyévelvoit-
teen (workfare) toteuttamista julkisen sektorin yhden euron tydpaikoin ja osa-aikaisten
tyopaikkojen lisddmisti verohelpotuksin. Tarkemmin Saksan uudistuksia on kisitellyt mm.
Jacobi ja Kluve (2007) sekd Eichhorst ym. (2008) ja (2010).
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esimerkki osoittaa kuitenkin sen, ettd tyomarkkinoiden reformia ei
voida pitdd tdysin poissuljettuna vaihtoehtona. Jos kaikenkattava ak-
tivointiuudistus ilmestyy jossakin vaiheessa suunnittelupoydille, on
suunnittelijoiden syytd varautua useamman vuoden odotukseen en-
nen mittavampien talouspoliittisten hyotyjen syntymistd. Onnistues-
saankaan kokonaisvaltainen sosiaalipolitiikan aktivointiuudistus ei
tosin olisi pelkkdd auringonpaistetta. Varjopuolelta 16ytyisi tuloerojen
kasvua ja tyossikidyvien koyhyyden yleistymistd. Kehitys voisi toki olla
tilapdistd ja kadota hiljakseen nykyisten etuuksiensaajien poistuessa
etuuksien piiristd. Mitd luultavimmin eriarvoisuuden syventyminen
jaisi kuitenkin pysyviksi ilmioksi. T4td kautta syntyvien ongelmien
seurauksia ja niiden hoitamista on syytd pohtia hyvissi ajoin, mikali
aktivointipolitiikan uutta tulevaisuutta ryhdytddn vakavissaan joskus
suunnittelemaan.

Sosiaalipolitiikan aktivoinnista on helppo puhua, mutta totuus on
kuitenkin se, ettd meilld on kovin vdhin tieteellisesti pitdvad nayttoad
suomalaisten aktivointitoimien tehosta. Emme tied4 kovin hyvin, mis-
sd madrin tyottomid ja muita tyollisyyden ulkopuolella olevia ryhmii
kannattaisi aktivoida. Milloin aktivointi pitéisi aloittaa ja miten kauan
sitd pitdisi jatkaa? Mitd aktivoinnin tulisi pitdd sisallddn? Miten yli-
péddtddn aktivointipolitiikka pitiisi sovittaa Suomen tyomarkkinoille
ja suomalaisen sosiaaliturvajirjestelmdn ominaispiirteisiin? Millai-
sia sanktioita aktivointitoimien noudattamatta jittimisestd pitdisi
langettaa? Taloustieteen perusteella aktivointipolitiikalla on kaikki
mahdollisuudet parantaa yhteiskunnan ja jopa itse aktivoitavien hy-
vinvointia. Kukaan ei kuitenkaan voi vastata kysymykseen, millainen
aktivointijirjestelmi olisi yhteiskunnan kannalta paras mahdollinen.
Yhteiskuntatieteelliselld tutkimuksella olisi tyokalupakissaan mene-
telmid, joiden avulla useisiin vastaamattomiin kysymyksiin voitaisiin
saada vastaus. Olisi toivottavaa, ettd niitd joskus vield kiytettdisiin. Si-
ten péddstdisiin eroon ainakin osasta sokkoaktivointia ja kohti yhtendi-
sempdd ja oikeudenmukaisempaa aktivointipolitiikkaa.
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MarTI SIHTO

Tyollisyys- ja aktivointipolitiikan
tulevaisuuden nakymia

ktivointipolitiikalle loytyy tilausta.

Tulevaisuuden polititkan hahmottelua ei voi rakentaa vain katsomalla
peruutuspeiliin. Ilman ldhtotilanteen ja kehityksen erittelyd tulevai-
suuden ennakointi on kuitenkin tyhjan piilld ja luiskahtaa helpos-
ti silkan mielikuvituksen puolelle. Yritinkin ensinni arvioida syiti
aktivointipolititkan voittokulkuun. Tarkastelen tekijoitd, jotka ovat
aktivoinnin esiin nostaneet ja sen kulun mahdollistaneet. Erittely
painottuu yhteiskunnallisiin ongelmiin ja ideaalisiin, muun muassa
tutkimusten esille nostamiin, tekijoihin. Myos aktivointipolititkan
vaikutuksilla on merkityksensd. Vasta tiltd pohjalta uskallan esittii
joitakin arvioita aktivointipolitiikan tulevaisuudesta.

Aktivointistrategia on kansainvilinen luomus. Artikkelissa pai-
nottuvatkin kansainvilisen tason strategiakehittelyt. Aktivoinnissa
on keskeistd aktiivisen tyévoimapolititkan ja tyottomyysetuuksien
(myohemmin laajemminkin sosiaalietuuksien) suhde. Arvioitaessa
aktivointistrategian vahvuuksia on olennaista pohtia, miti eroja ja
yhtildisyyksid aktivoinnilla on aktiivisen tyévoimapolitiikan kanssa ja
mitd seurauksia niilld on aktivoinnille. Kansallisia erityispiirteitd sivu-
an tarkastelussani vain ohimennen.
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Erityisesti viime vuosikymmen on todistanut aktivointipolitiikan
voittokulkua. On vahvat perusteet ennakoida aktivointipolitiikan vain
voimistuvan. Aktivoinnin konkreettinen sisiltd, kuten sen rankaise-
vuus tai kannustavuus, riippuu kuitenkin monista tekijoistd. Naistd
vahidpitoisin ei ole kysymys aktivoinnin edellyttdmistéd resursseista ja
aktivoinnin vaikuttavuuden rajoista.

Ensinnd on kuitenkin tdsmennettdvi, mitd aktivoinnilla tdssd tar-
koitetaan. Maineikkaalla nimelld on monia sisaltoja.

Tarkkailla ja rangaista

Amparo Serrano Pascual (2007) on esittinyt, ettd yhteiskunnallisten

toimijoiden muuttunut voimasuhde on johtamassa Euroopassa hy-

vinvointimallien perinpohjaiseen regulatiiviseen uudelleen arvioin-
tiin ja uuden aktivointiparadigman syntyyn. Hinen mukaansa tima
paradigma ulottuu pidemmille kuin vain tydmarkkinainterventioi-
hin. Paradigma maédrittelee, >mikd on normaalia tyossd”. Se madrit-
telee uudelleen kansalaisuuden, ymmirtimyksemme oikeasta ja oi-
keutetusta kuin my6s sen, mitd oikeuksia ihmisilld on ja mihin saakka
valtiointerventio on mahdollista.

Aktivointiparadigmaa luonnehtii hinen mukaansa kolme perus-
tavaa piirrett.

1. Yksiloity lahestyminen: pikemmin kuin luoda sopivat poliittiset
olosuhteet vallan reilulle uudelleen jaolle, tavoitteena on muuttaa
yksilon kayttaytymistd, motivaatiota ja asenteita. Tarjontapolitii-
kassa tdmai tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd koyhyyden vastaisen
taistelun sijaan huomio kohdistetaan etuuksista riippuvaisena
olemisen vihentimiseen. Ndama politiikat suosivat interventioi-
den kasvavaa yksilollistaimistd (rdtdloidyt palvelut) ja etuuksien
saajien suurempaa mukanaoloa. Interventioiden ehdollinen ja
rankaiseva luonne korostuu.

2. Paino tyollisyyteen: standardiratkaisu useimpiin yksilollisiin ja
sosiaalisiin ongelmiin on tyon loytiminen. Politiikka tdhtdd yk-
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silon kdyttdytymisen muuttamiseen tarjoamalla kannusteita,

vakuuttelua ja motivointia. Termi “turvallisuus” (suojelu riskeji

vastaan) on nyt muuttumassa muotoon “kyky sopeutua muutok-
seen”. Huomio on pikemminkin kansalaisuuden taloudellisissa
kuin poliittisissa tai sosiaalisissa aspekteissa.

3. Sopimuksellisuus pidperiaatteena: kansalaisten oikeudet ovat nyt
riippuvaisia heidén tyollisyyttd koskevista asenteistaan ja kdyttay-
tymisestddn. ’Molemminpuolisuus” on vahvistettu, ja “ansaittu”
tulee kansalaisuuden legitimiteetin ponkittimisen perusperiaat-
teeksi.

Serrano Pascualin erittelyjen seuraaminen veisi tissi liian hieno-
jakoisiin tarkasteluihin. Lihtokohdaksi otetaankin pelkistetympi, ak-
tivointistrategian keskeisiin piirteisiin pitdytyva aktivoinnin luonneh-
dinta. Se ei ole ristiriidassa Serrano Pascualin nikemyksen kanssa, ja
seuraavia arviointeja suhteutetaan myos hianen nikemyksiins.

Jochen Clasen ja Daniel Clegg ovat méirittineet aktivoinnin sup-
peasti siten, ettd se sisdltdd tiiviimpien yhteyksien kehittimisen tyot-
tomyysturvapolitiikan ja aktiivisen tygvoimapolitiikan vilille. Laa-
jemmin aktivoinnissa on kyse tyomarkkinoille tulon ja osallistumisen
lisddamisestd ja tyoikdisten etuuksiensaajien (varhaiselike, tyokyvyt-
tomyyselike, pitkikestoinen sairauspiiviraha) tilapiisen tyomark-
kinoilta poistumisen vidhentdmisestd. Aktivointi merkitsee usein sit,
ettd vakiintuneiden hyvinvointioikeuksien ehdoksi asetetaan pyrki-
mys etsid tyotd. (Clasen & Clegg 2006.)

OECD:ta voitaneen pitdd aktivointistrategian voittokulun kes-
keisend vauhdittajana Euroopassa. Jarjeston (OECD 2007) mukaan
strategia kohdistuu suoranaisesti yksiloihin, heidin motivaationsa
ja toimintansa muuttamiseen. Aktivoinnissa on keskeistd rohkaista
tyonhakijoita tyonhaussa tai taitojensa parantamisessa. Strategias-
sa sovelletaan “molemminpuolisten velvoitteiden” periaatetta. Kun
arvioidaan erityisesti sitd, miten tyottomyysturvan saajat tayttivat
aktiivisuutta edellyttivit turvansaantikriteerit, on tarvittaessa kiytet-
tivi sanktioita. (OECD 2007.) Jérjest onkin todennut aktivointioh-
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jelmien eroavan vapaasta tydvoimapalvelusta siten, ettd osanotto on
pakollista (OECD 2005). Aktivoinnilla on enenevissid maérin viitattu
tyottomyysturvan ohella myos sosiaaliturvaan, ty6ttomien ohella ei-
aktiivisiin, sosiaalietuuksia saaviin henkiloihin (mm. OECD 2012).

Yhteenvetona voisi todeta, ettid aktivoinnissa on ensinnikin kyse
tyottomyys- ja sosiaaliturvan tyollistymiseen tidhtddvien ehtojen li-
sddmisestd ja/tai saattamisesta kdytantoon. Toisaalta on kyse tyollis-
tymistéd edistdvien valmiuksien kuten motivaation ja ammattitaidon
parantamisesta sekd aktiivitoimiin osallistumisen velvoittavuuden
lisadmisest.

Aktiivinen tyovoimapolitiikka

Aktivointistrategia ei ole putkahtanut esiin tyhjistid. Sen suhde eri-
tyisesti aktiiviseen tygvoimapolitiikkaan on liheinen. Voi jopa kysy4,
mitd eroa niiden vililld on. Pohdittaessa aktivointistrategian menes-
tymisen syitd onkin sen suhde aktiiviseen tydvoimapolitiikkaan kes-
keinen.!

Aktiivisessa tyovoimapolitiikan strategiassa (Ilyh. ATP)* on alun
alkaen vahvasti korostettu tyollisyyttd, tyohon sijoittumista. Tyotto-
myysturvan varassa oleminen ei ole hyviksyttivid, olkoonpa turva
miten hyvi tahansa. Ns. tyolinjan mukaan tyoeldmaién sijoittuminen
ja aktiivinen tyovoimapolitiikka ovat ensisijaisia ja passiivinen ty6tto-
myysturva viimesijaista.

Vaikka tyottomyysturvakysymyksid ei strategiassa alun perin te-
matisoitukaan, ei se merKkitse, etteivitko tyottomyysturvan sanktiot
olisi hiilyneet harjoitetun aktiivipolitiikan taustalla. Suorimmin tisti

1 Ellei erikseen mainita, aktiivista tydvoimapolitiikkaa koskevat nikemykset perustuvat jul-
kaisuun Sihto (2001).

2 Aktiivisen tydvoimapolitiikan strategian tavoitteena oli alkujaan tyottomyyden poistami-
nen ja taystyéllisyyden palauttaminen inflaatiota kithdyttimattd. Myohemmin ATP:n teh-
tavit laajenivat tydmarkkinoiden tasapainottomuuksien, kuten tydvoimapulan, lieventi-
miseen. Aktiivinen tyovoimapolitiikka nahtiin osaksi kokonaisuutta, johon kuuluivat myds
yleisvaikutteinen talouspolitiikka ja palkkapolitiikka.
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on lausunut ruotsalainen Gosta Rehn, aktiivisen tyovoimapolitiikan
toinen luoja. Hén totesi kerran, etté ellei tyoton selviydy tietyn siir-
tymaiajan jilkeen ilman yhteiskunnan tukea (esimerkiksi tyottomyys-
toiden avulla), on tyovoiman liikkuvuutta edistdvien toimien vuoro
(Rehn 1959). Meidner, toinen ATP:n is3, ja Rehn ovatkin jatkuvas-
ti korostaneet tyovoiman liikkuvuuden ja tyévoiman sopeutumisen
edistimisen tirkeytta.

Aktiivisessa tyovoimapolitiikassa oli kaksi uutta ominaisuutta, ja
ne muodostivat strategian keskeisen sisillon. Ominaisuudet olivat
toimenpiteiden selektiivisyys ja tyévoiman tarjontaan vaikuttaminen.
Selektiivisyys eli valikoivuus vastakohtana yleisvaikutteisuudelle tar-
koitti sitd, ettd toimenpiteet voitiin ohjata halutuille osatyomarkki-
noille tai ettd ne voitiin muovata viime kidessd yksilon erityispiirteet
huomioon ottaviksi. Tarjontaan kohdistuvat toimet, vastakohtana
kysyntidtoimenpiteille, merkitsivit ATP:n merkityksen voimakasta
vahvistumista paitsi tyottomyyden ja inflaation vastaisessa, myos ra-
kennemuutosta edistdvissi politiikassa.

Serrano Pascualin esittimi aktivointistrategian keskeinen omi-
naisuus eli “paino ty6llisyyteen” on siis myds ATP:n ldhtokohta
("tyolinja”). Tyovoiman liikkuvuuden ja tyévoiman sopeutumisen
edistimisen tidrkeys ATP:ssa on yhtenevi Serrano Pascualin aktivoin-
tistrategian luonnehdinnan kanssa. ATP:n keskeiset ominaisuudet,
selektiivisyys ja tyovoiman tarjontaan kohdistuminen, liittyvit sau-
mattomasti aktivointipolitiikan korostamaan yksilollistimiseen. Voi-
kin kysyd, mitd ihmettd ATP:n ja aktivoinnin erot sitten voisivat olla.

Aktivointipolitiikan ja ATP:n alkukauden kehittelyjen yhteys on
hyvin liheinen. Erojakin 16ytyy. Selektiivisyys korostui aktiivisen
tyovoimapolitiikan keinovalikoimassa mutta se ei poissulkenut yleis-
vaikutteisten keinojen, erityisesti yleisen talouspolitiikan, tirkeytti
tyollisyyspolitiikassa. Vastaavasti tarjontatoimenpiteiden ensisijaisuus
korostui ATP:ssa mutta my6s kysyntitoimilla oli merkitystd. Akti-
vointipolitiikka puolestaan rajautuu yksiloon ja tarjontaan kohdis-
tuviin toimenpiteisiin ja sulkee muut strategian ulkopuolelle. Akti-
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vointipolitiikassa on keskeistd toimien ehdollisuus ja ldheinen yhteys
pakkokeinojen kayttoon. T4td ei ATP:ssa tematisoida lainkaan. Joskus
hyvin harvoin kysymys pakosta vilahtaa analyysissa. Pakon kiytto4 ei
suljeta pois mutta ei sitd tuoda esiinkéan.

Erot aktivointipolitiikan ja perinndisen ATP:n vililld eivit selity
silld, ettd jokin ATP:n ulkopuolinen aktivointistrategia olisi tuonut
mukanaan edelld mainitut erot. Aktivointipolitiikka muotoutui vahi-
tellen ATP-strategian sisdlld ja nimenomaan OECD:n kehittelemana.

Ylikansalliset promoottorit

OECD:n aktiivista tyovoimapolitiikkaa koskeva suositus vuodelta
1964 toi strategian kansainviliseen julkisuuteen. Jarjesto hyviksyi
Rehnin ja Meidnerin kehittelemén aktiivisen tydvoimapolitiikan stra-
tegian sellaisenaan (ks. edellisen sivun alaviite) mutta toi strategian
uudeksi ominaisuudeksi myos tyottomyysturvan. Jarjesto niki kun-
nollisen turvan merkityksen niin suhdannety6ttémyyden vihentdjana
(erityisesti kysynnin turvaajana tyottomyysaikoina) kuin rakenteelli-
siin muutoksiin sopeutumisen edistdjind (vihentimailld muun mu-
assa rakennemuutoksen vastustusta). (OECD 1964.) Uusi elementti,
tyottomyysturva, upotettiin vanhaan strategiaan tdysin Rehnin ja
Meidnerin kehittelyjen hengessi. OECD:n suosituksessa tulee esiin
ty6ttomyysturvan kannustavuus, mutta eivit siihen liittyvit sanktiot.
Keynesildisyyden kannatuksen hiipuminen johti OECD:n uudel-
leen arviointeihin 1970-luvun lopulta alkaen. Arvioinnit realisoitui-
vat virallisiksi ndkemyksiksi, kun jarjest6 hyviksyi kolmannen tyovoi-
mapoliittisen suosituksensa vuonna 1990 (OECD 1990ab). Jérjestod
vahvisti aikaisempien aktiivista tyovoimapolitiikkaa koskevien suosi-
tusten pitevyyden. Kdytinnossd uusi suositus merkitsi kuitenkin sel-
vid pesderoa aikaisempaan aktiiviseen tydvoimapolitiikkaan.
Suositus oli varsinainen tarjontapolitiikan julistus. Jdrjesto vei
tarjontapolitiikan ddrimmadisyyksiin sikali, ettd se niki tyévoiman ky-
syntikeinojenkin merkityksen nimenomaan tarjontakeinoina. Tyo-
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voiman kysyntikeinojen tarkoituksena ei nimittdin pidetty niinkdin
tyopaikkojen tarjoamista tyottomille, vaan tavoitteena oli tybvoiman
tarjontaan, tyottomien ominaisuuksiin, vaikuttaminen. Kysyntitoi-
milla pyrittiin vahvistamaan erityisesti tyottomien tyGeldmassé tar-
vitsemia valmiuksia. Tarjontatoimenpiteiden merkitys korostui myos
siksi, ettd akuuttien tyottomyysongelmien hoito tyévoimapolitiikan
toimin néhtiin haitallisena. Sen arvioitiin synnyttavin hiirigitd talou-
teen. Sen sijaan rakennepolitiikkaa ja talouden pitkdn aikavilin ke-
hitystd koskevat ATP:n tehtdvit nihtiin tirkeiksi. Kyseisten tehtivien
ajateltiin koostuvan tyovoiman tarjontaan kohdistuvista toimista.

Suositus ilmentdd uudentyyppistd suhtautumista yhteiskuntaan
sekd valtion ja yksilon vilisiin suhteisiin. Aktiivisuus, luovuus, osaa-
minen, osallistuminen, motivoituminen jne. korostuvat. Valtion toi-
mien ei tulisi niinkddn korvata yksilon aktiivista toimintaa vaan tu-
kea ja kannustaa kansalaisten ja yritysten aktiivisuutta. Suosituksessa
korostetaankin tydvoiman mobilisointia, aktiivisen tyon etsinnén tu-
kemista ja motivointia seki valtiosta — ts. sosiaalietuuksista — riippu-
vaisena olemisen vihentidmistid. Myos eri yhteiskuntapolitiikan sekto-
reiden koordinaation merkitys korostuu. Esimerkiksi sosiaaliturvan
tulisi tukea turvaa saavien aktiivisuutta. (OECD 1990ab.)

Aktivointistrategian elementit tdydentyivit. Myos etuuksista riip-
puvuuden vihentdminen ja sanktiot tulivat esiin, tosin lievdssd muo-
dossa. Aktiivisen tyovoimapolitiikan strategia oli ollut juhlapuheissa
kaiken aikaa nikyvisti esilld ja arvostettu oppi. Sen kdytinnon merki-
tys oli kuitenkin ollut melko vdhiinen. Uuden strategian omaksumi-
nen OECD:ssa ei sekdidn johtanut aktiivitoimenpiteiden mainittavaan
kasvuun passiivitoimenpiteisiin verrattuna.

OECD:n sihteeristo laati maineikkaan Jobs Study -analyysinsa ja
-strategiansa vain muutamaa vuotta vuoden 1990 suosituksen jilkeen
(OECD 1994).° Se merkitsi jilleen melkoisia muutoksia jirjeston

3 Raportissa analysoitiin OECD-maiden korkean tyottomyyden syitd, kuten vaikeuksia so-
peutua teknologiseen kehitykseen ja globalisaatioon. Toisaalta raportti sisilsi strategisia
suuntaviivoja talouden ja ty6llisyyden kasvun turvaamiseksi. Strategian kohdealue oli laaja.
Se koski muun muassa teknologisten uudistusten levittimisti, tydaika- ja palkkajoustoja
sekd tyosuhdeturvaa. Yhtend strategian kohteena oli myds aktiivinen tygvoimapolitiikka.
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nikemyksissd. Aktiivisen tyovoimapolitiikan toimenpiteilld nihtiin
olevan suuri merkitys talouden ja ty6llisyyden kehitykselle. Vahva
myonteinen nikemys esitettiin, vaikka toimenpiteiden toteutuneesta
vaikuttavuudesta esitettiin melko kriittisid nikemyksia.

Aktiivisen tydvoimapolititkan merkitys korostui, kun tunnustettiin
pitkdaikaistyottomyyden sekd suhdanne- ja rakenteellisen tyottomyy-
den vuorovaikutuksen tarkeys. Se ajatus, ettd suhdannetyottomyydelld
olisi vaikutuksia rakenteelliseen tyottomyyteen — ts. ettd vilittomills,
lyhyen aikavilin muutoksilla olisi pitkin aikavilin rakenteellisia vaiku-
tuksia — oli vastakkainen vuoden 1990 ty6voimapoliittisen suosituksen
kanssa. Siindhdn ATP rajattiin koskemaan vain pitkin aikavilin raken-
nepoliittisia tehtdvii (ks. hysteresis-ilmio seuraavassa luvussa).

Toimenpiteiden vaikuttavuutta koskevasta kritiikistd huolimat-
ta joidenkin tyovoimapoliittisten toimenpiteiden nihtiin toimivan.
Erityisesti intensiiviset tydvoimapalvelut, jotka tdhtddvit tyottomien
tyonetsinndn tehostamiseen, arvioitiin kustannustehokkaiksi. Sih-
teeristé niki, ettd aktiivisia toimenpiteitd voidaan huomattavasti li-
sdtd ja tehostaa tarkalla muotoilulla, toimeenpanolla ja seurannalla.
Keskeinen tehostamisen viline on tehokas julkinen tydvoimapalvelu.
Juuri toimenpiteiden tehostamisen nikékulma johtaa strategialinja-
ukset selkedsti aktivointipolitiikkaan. Jobs studyn mukaan nimittdin
aktiivitoimenpiteiden tehostamiseen kuuluu se, ettd tyonvilitys ja
tyottomyysturvan maksatus nivotaan yhteen aktiiviohjelmiin pai-
syn kanssa. Koulutuksen tai tyollistimisohjelmien saatavillaolo toimi
“ty6testind” etuuksien saajille.

OECD:n vaikutusvalta kuitenkin viheni 1990-luvun loppupuolel-
la muun muassa siksi, ettd anglosaksisille maille tyypillisid ratkaisuja,
erityisesti deregulaatiopolitiikkaa, edistettiin voimakkaasti. Samaan
aikaan aktiivisen tyévoimapolitiikan ja myos aktivoinnin kehittamis-
tehtdvin otti kasvavassa miirin toteuttaakseen EU. (Vrt. esim. Jacobs-
son, Lofmarck & Noaksson 2008.)

Tyollisyyspolitiikan korostuminen EU:n toiminnassa merkitsi en-
nen muuta perinndisen, pohjoismaisen aktiivisen tygvoimapolitiikan
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roolin vahvistumista (vrt. Larsson 1998). Aktivointistrategia ei ollut
alun perin EU:n tyovoimapolitiikan kehittelyssa lainkaan korostunut.
Vuonna 1997 luodussa Euroopan tyollisyysstrategiassa aktivoinnin
elementit kuitenkin vihittidin vahvistuivat (Serrano Pascual 2007). Ak-
tiivisen tyovoimapolitiikan moninaisesta kehittelystd on vuosien var-
rella noussut esiin joitakin teemoja kuten joustoturva/muutosturva.
Aktivointi on toinen keskeinen aihe. Miksi juuri se on noussut esiin?

Hysteresis

Aktivoinnin ndhdéin olevan tarpeellista lyhyen aikaa tyottomina ole-
vien tyollistymisen edistimisessi ja toisaalta ei-aktiivien tyollistymi-
sessd (esim. Carcillo & Grubb 2006). Aktivoinnin keskeinen, alkuaan
kiistatta keskeisin kohde on kuitenkin ollut pitkidaikaisty6ttomyys.

Pitkiaikaistyottomyys on suuri sosiaalinen ongelma. Samalla pit-
kéaikaistyottomyys on my6s taloudellinen ongelma: tyottomat elavit
entistd pitempid kausia tyottomyysturvalla. TAima onkin virittdnyt
keskustelua ja lukuisia tutkimuksia muun muassa liian anteliaan tai
lifan pitkikestoisen tyottomyysturvan yhteyksistd tyottomyyden py-
syvyyteen. Nami ongelmat ovat vanhoja, mutta niiden vuoksi aktii-
vinen tydvoimapolitiikka, saati aktivointitoimet, eivit olleet vahvistu-
neet. Hysteresis-ilmion kasvava hyviksyntd taloustieteessd sen sijaan
johti muutoksiin.

Hysteresiksen mukaan tyottomyyden lyhyen aikavilin muutoksilla
on pitkdn aikavilin vaikutuksia. Kun ty6ttomyyden on annettu kas-
vaa, se ei olekaan palannut entiselle tasolleen.

Tyottomyyden polkuriippuvuuden luonteesta, voimakkuudesta ja
syistd on joukko nidkemyksid. Monet (esim. Layard ym. 1991 ja Ball
2009) ovat korostaneet ty6ttomyyden pitkittymisen merkitystd hyste-
resiksen syyni. Tyottomyys ja erityisesti tyottomyyden pitkittyminen
eivit ole jattaimattd vaurioita tydvoimalle; tyomarkkinavalmiudet ku-
ten ammattitaito tai tydnhakuaktiivisuus heikkenevit. Rakenteellinen
tyottomyys kasvaa, heikentdd tyomarkkinoiden toimivuutta ja syo

198



TYOLLISYYS- JA AKTIVOINTIPOLITIIKAN TULEVAISUUDEN NAKYMIA

edellytyksid taloudelliselta kasvulta. Kehityksen ddrimmaéinen seuraus
on tiydellinen syrjaytyminen tyomarkkinoilta.

Pitkiaikaistyottomyyden vihentimisen taloudellinen merkitys
korostuu: pitkdaikaistyottomyys heikentdd tydmarkkinoiden toimin-
taa ja taloudellista kasvua. Hysteresis tuo esiin tarpeen puuttua tyot-
tomyyteen vilittomdsti. Johtopiitokset poikkeavat tiysin OECD:n
vuoden 1990 tydvoimapoliittisen suosituksen kaavailemista aktiivisen
tyovoimapolitiikan tehtavistd. (Itse asiassa jo vuoden 1994 Jobs Study
merkitsi pesderoa suositukseen.) ATP:n ei tulisi rajautua vain pitkin
aikavilin rakennepoliittisiin ongelmiin, vaan sen tulisi puuttua myos
lyhyen aikavilin tyottomyyteen heti sen synnyttyd. Hysteresis koros-
taa ATP:n merkitystd. Juuri aktiivinen tyévoimapolitiikka voi vaikut-
taa tyottomyyden rakenteeseen, koska se painottuu tydvoiman tarjon-
taan. Se ei ole yleisvaikutteista vaan valikoivaa. Toimenpiteet voidaan
talloin kohdistaa tyéttomien eri ryhmiin, my6s pitkdaikaistyottomiin.

Demografinen kehitys painotti entisestddn hysteresis-ilmion mer-
kitystd. Tyoikdisen vdeston viheneminen lahivuosikymmeniné tekee
vilttimattomiksi ottaa kiyttimattomit tyovoimareservit entistd pa-
remmin tuotannolliseen kiyttoon. Pitkdaikaistyottomien tyollistymi-
nen on tarpeen. Viestokehitys on keskeinen tekijd myos ei-aktiivisen
vieston sisdllyttimiseksi aktivointipolitiikan kohteeksi.

Vaikuttavuus

Hysteresis ja demografia korostivat aktiivisen tyévoimapolitiikan, ei
sindnsd aktivoinnin, merkitystd. Hysteresis kuitenkin painotti aktii-
visen tydvoimapolitiikan vaikutusten lisidmistd. Tdma voi toteutua
panostamalla rahallisesti enemmin aktiivitoimenpiteisiin tai sitten
tehostamalla tydvoimapolitiikkaa.

Tyovoimapoliittisten toimenpiteiden vaikuttavuutta koskevat tut-
kimukset ovat nykyddn melko myonteisid (esim. Kluve 2006; 2010).
Vuosituhannen vaihteessa toimien vaikuttavuus kuitenkin arvioitiin
vield melko vihiiseksi (esim. Martin & Grubb 2001). Tama kiinsikin
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tuolloin huomion siihen, miten toimenpiteiden tehokkuutta voitai-
siin kasvattaa.

OECD laati ensimmiiseni seikkaperdisen ja kattavan arvion akti-
voinnin vaikutuksista vuonna 2005 (OECD 2005). Aktivointistrategi-
an vaikutukset todettiin voittopuolisesti myonteisiksi. Strategia on li-
sdnnyt aktiivisen tyovoimapolitiikan tehokkuutta, vahvistanut ty6n ja
tyonhakijoiden yhteensovittamisprosessia, parantanut tyévoimapo-
litiikan aktiiviohjelmiin osallistuneiden ty6llistymisti ja kohentanut
heidin tietojaan ja taitojaan. Ndmi monissa tutkimuksissa arvioidut
aktivoinnin myonteiset vaikutukset olivatkin keskeinen syy aktivoin-
tistrategian suosion kasvulle.

OECD:n nikemykset aktiivisesta tydvoimapolitiikasta ovat arvi-
oinnin jdlkeen tulleet entistakin myonteisemmiksi, ja se on asiakirjois-
saan voimakkaasti suositellut aktiivisten tydvoimapoliittisten toimien
lisddmistd. Suosituksiin on aina liittynyt aktivoinnin vahvistaminen.
(Esim. OECD 2006-2012.)

Vuonna 2005 hyviksyttiin myos EU:n ty6llisyysstrategian uudet
suuntaviivat, jotka sisiltivitkin jo kaikki kolme Serrano Pascualin
mainitsemaa aktivoinnin pddominaisuutta: yksilollistiminen, tyol-
lisyyssuuntautuneisuus ja sopimuksellisuus (Serrano Pascual 2007).
Sopimuksellisuutta ja ehdollisuutta lukuun ottamatta muut akti-
vointipolitiikan ominaisuudet kuuluivat jo painotuksina perinteiseen
ATP:hen, eivit tosin muut seikat poissulkevina normeina. Esimerkiksi
tydvoiman tarjonnan painottaminen ei sulkenut pois tyévoiman ky-
syntddn kohdistuvia toimenpiteitd. Aktivoinnin rankaisevakin puoli
tulee suuntaviivoissa esiin. Suuntaviivassa numero 19 todetaan: ”ar-
vioitava vero- ja etuusjirjestelmistd seuraavat kannustimet ja esteet
mukaan lukien etuuksien hallinnointi ja ehdollisuus”. Ehdollisuus ei
kuitenkaan ollut ty6llisyysstrategiassa mitenkdidn korostuneessa ase-
massa.

Heti seuraavana vuonna EU (European Commission 2006) arvioi
tutkimusten valossa etuusjirjestelmien ja aktiivisten tyovoimapoliit-
tisten toimien kytkeytymisen, aktivointistrategian, merkitystd myon-
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teisesti. Aktivointi-termin kiytto on timdn jilkeen yleistynyt ja sen
saama myonteinen arvio yleistynyt. EU jopa toteaa viimeisimmassi
Employment and Social Developments in Europe -raportissaan (Euro-
pean Commission 2012), ettd Euroopassa suhdannelaskut eivit ole
johtaneet aina suurempaan ja suurempaan pitkiaikaistyottomyyteen
kuten Yhdysvalloissa. Muutos Euroopassa voi raportin mukaan osit-
tain olla yhteydessi aktivointistrategian omaksumiseen.

Tulevaisuus on aktivointia

Aktivointipolitiikan kannatuksen kasvuun liittyvit saumattomasti ar-
vojen ja asenteiden muutokset, muun muassa yksil6llisyyden koros-
tuminen. Muutosten luonnetta ja vaikutuksia on eritelty seikkaperii-
semmin muun muassa Serrano Pascualin (2007) tuotannossa. Niihin
viittaamatta rohkenen viittdd, ettd arvojen ja asenteiden muutokset
eivdt synnytd haasteita aktivointistrategialle. Yhteiskunnallisilla, en-
nen muuta tyontekijoiden ja tyénantajien vilisilld, voimasuhteilla
nimittidin on kiistaton vaikutuksensa arvoihin ja asenteisiin. Voima-
suhteissa ei ole odotettavissa muutoksia.

Aktivointistrategian esiin nostaneet tekijit vaikuttavat vield na-
kopiirissd olevassa tulevaisuudessakin keskeisesti yhteiskuntakehi-
tykseen. Tyottomien miidrd on ylittinyt EU:ssa ennityksellisen 25
miljoonan rajan ja pitkdaikaistyottomidkin on kymmenen miljoonaa
(European Commission 2012). Ensiarvoisen tirkedd talouden toi-
minnalle on ty6ttomien madran vahentdminen mutta myos tydmark-
kinoiden toimivuus, erityisesti pitkdaikaistyottomyyden, toisin sa-
noen rakenteellisen tyottdmyyden, vihentiminen. Tyoikiisen vdeston
midrian pieneneminen edellyttdd kiyttimattomien tydvoimavarojen,
paitsi tyottomien myos ei-aktiivisen véeston, vetimistd suuremmassa
midrin tuotantoon. Aktiiviselle tyévoimapolitiikalle ja aktiiviselle so-
siaalipolitiikalle 16ytyy tilausta.

Ei-aktiivien aktivointia puoltaa my6s se, ettd suuri osa “ei-aktii-
veista” haluaisi tydskennelld, jos sopivat olosuhteet vallitsisivat. Paine
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ei-aktiivien aktivointiin tulee kasvamaan myos ty6ttomiin kohdistu-
van aktivoinnin seurauksena. Tyottomyysturvan saannin ehtojen tiu-
kentaminen ei johda suurempaan tyéllistymiseen, jos tyottomat siir-
tyvdt muiden, ei-aktiivisuuteen johtavien turvajirjestelmien piiriin.
(Carcillo & Grubb 2006.) Niinp4 tiukat tydttomyysturvan saantiehdot
johtivat 1990-luvulla Iso-Britanniassa siihen, ettd monet tyéttomit ei-
vit ilmoittautuneet tydvoimatoimistoihin. Tyokyvyttomyyseldkkeelle
(incapacity benefit) siirtyneiden maira kasvoi hyvin nopeasti. Tama
tuli viranomaisille tdysin yllitykseni, koska eldkkeelle siirtyneet eivit
olleet tydvoimapalvelujen saavutettavissa. (Vrt. Tyohallinnon... 1999.)

Kun otetaan huomioon, ettid aktivointi on selvisti tehostanut ak-
tiivisen tyévoimapolitiikan toimintaa ja lisdinnyt sen vaikuttavuutta,
on helppo ennustaa, ettd aktivointi on tullut jaddiakseen. Ei pida va-
heksyd mydskdan EU:n ja OECD:n toimintaa aktivoinnin tirkeyden
esiin tuomisessa. EU:n tyollisyysstrategian puitteissa kdydidn vuosit-
tain keskustelut ja arviot jasenmaiden ty6llisyyspolitiikasta, ja OECD
julkaisee aika ajoin seikkaperdisid maakohtaisia arvioitaan. Niinpd
OECD on laatinut useista jisenmaistaan arvion sairauden, tyokyvyt-
tomyyden ja tyon suhteista ja niiden vilisten esteiden murtamisesta.
Analyysi on koskenut myos Suomen tilannetta (OECD 2008). My6s
Suomen aktivointipolitiikan tilasta on laadittu arvio (Duell ym. 2009).

Aktivoinnin useimmat ominaisuudet sisiltyvit jo perinteiseen
aktiiviseen tyovoimapolitiikkaan. Ehdollisuutta ja rankaisevuutta ei
tosin ole tematisoitu perinteisessi ATP:ssa mutta ei niitd ole poissul-
jettukaan. Voi kuitenkin sanoa, ettd ATP:n tavoite aktiivitoimenpitei-
den kasvattamisesta passiivisen tyovoimapolitiikan kustannuksella si-
sdltdd jo tendenssin ehdollisuuden lisdamiseen. Myohemmin ATP:hen
onkin ehdollisuutta kasvavassa mairin lisdtty. Suomessa tyévoimapo-
litiikan traditioon liittyy vahva rankaisevuuden piirre (ks. esim. Mik-
kola 1979), joten aktivointipolitiikkaan sisiltyvi ehdollisuus sindnsi
ei ole herdttinyt eikd varmaankaan tule herdttiméain paljoa vastarin-
taa. Aktivointipolitiikasta on vihitellen tullut osa aktiivista tyovoima-
politiikkaa.
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Mutta millainen aktivointi? Sen konkreettinen siséltd kuten ran-
kaisevuus tai kannustavuus riippuu monista tekijoistd, esimerkiksi
aktivoinnin reaalisista vaikutuksista. Sovelletut pakkokeinot eivit aina
tue tyollistymistd avoimille tydmarkkinoille. Suomessa nuorten tyo-
markkinatuen saantiehtojen kiristiminen yhdessi koulutuspaikkojen
lisddmisen kanssa vuonna 1996 johtivat selviin myonteisiin tuloksiin,
muun muassa vain peruskoulun kdyneiden koulutukseen osallistumi-
nen lisddntyi. Osa nuoria kuitenkin jétti kirjoittautumatta tydvoima-
toimistoihin. He liukuivat tydvoimaviranomaisten ulottumattomiin,
jolloin heidén tukemisensa tyGeldmain siirtymisessd heikkeni. (Aho &
Vehvildinen 1997.) My6s OECD (mm. 2005) on kiinnittinyt huomi-
ota liian ankarien ty6ttomyysturvan saantiehtojen vaaroihin. Useiden
maiden aktivointia koskevan vertailevan tutkimuksen johtopditokse-
nd esitettiinkin, ettd ehtojen tiukentamisella on myonteinen vaikutus
ldhelld tydmarkkinoita oleville, mutta ne eivit tue heikommassa ase-
massa olevien integroitumista tyomarkkinoille (Eichhorst & Konle-
Seidl 2008). Aktivoinnin reaaliset vaikutukset eivit kuitenkaan aina
johda polititkan muutoksiin. Muut tekijit kuten vallitsevat asenteet
tai poliittiset voimasuhteet voivat merkitd padtoksenteossa enemman.

Tyottomyysturvan saantiehdot voivat kuitenkin jaddd ndenniisik-
si, jos niitd ei toteuteta. OECD:n (2005; 2006; 2007) evaluaatiotut-
kimuksissa korostuukin monitoroinnin, seurannan, merkitys tyol-
listymisen edistdmisessd. Esimerkiksi silld, miten usein tyonhakija ja
tyovoimavirkailija tapaavat ja kisittelevit tydonhaun edistymisti, on
suuri merkitys tyonhaun tuloksellisuudelle. Tarkkailun tiivistiminen
saa tosin jossakin vaiheessa jo orwellilaisen yhteiskunnan piirteita.
Sekin on yksi kehitysmahdollisuus. Tyottomyysturvan ja aktiivitoi-
menpiteiden yhteyksien ja tydttomien kannustamisen samanaikainen
turvaaminen on kuitenkin vaativa tehtdvé, ja se vaatii henkilokunnal-
ta suurta tydpanosta. Henkiloston riittdvyys ja ammattitaito ovatkin
aktivointipolitiikan tulevaisuuden keskeisid ongelmakohtia.

Aktivointi ei kuitenkaan ole samaa kuin workfare-politiikka. Kes-
keinen osa aktivointipolitiikkaa on tyénhakijan valmiuksien, tietojen
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ja taitojen vahvistaminen. My0s tédssd riittdvd ja ammattitaitoinen
henkil6sto on ratkaisevaa. Aktiivisen tyévoimapolitiikan vaikutta-
vuudesta tehtyjen useiden tutkimusten perusteella voi arvioida, ettd
aktiiviohjelmien liheinen yhteys tyovoimapalveluihin on olennaista
vaikuttavuuden lisdidmiseksi. Tamin voisi ilmaista myos niin, ettd
toimien implementoinnin laatu on olennaista. Toimenpiteiden muo-
toilu ja niiden kohdistaminen oikeisiin asiakkaisiin ovat tarkeitd. Ni-
menomaan se, miten toimenpiteet yhdistyvit tyonhakijoiden tarpei-
siin ja tavoitteisiin ja miten tydllistymisti tukeviksi nuo tavoitteet ovat
tulleet, on ratkaisevaa, mutta tillainen toiminta on myds vaativaa ja
sithen tarvitaan riittdvit henkilostoresurssit.

Niinpa OECD (2009) arvioidessaan aktivointireformien vaiku-
tuksia totesi monien tutkijoiden ja kdytinnon tyontekijéiden pitdvin
henkilokunnan riittavyyttd keskeiseni rajoitteena tydvoimapalvelujen
toiminnalle ja siten aktivoinnin tuloksellisuudelle. Jos ATP:n pitiisi
vastata sithen kohdistuviin haasteisiin, olisi resurssit turvattava. Tama
on melkoinen tehtivi vaikkapa Suomessa. Onhan valtion ns. tuot-
tavuusohjelman tavoitteena henkiloston vihentdminen. Ohjelman
seuraajalla, “vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden ohjelmalla”, on mui-
takin tavoitteita (sekd kaunis nimi) mutta kisittddkseni henkiloston
vihentdminen faktuaalisesti sdilyy keskeisend ohjelman pyrkimykse-
nd. Toteutunut kehitys ei lupaa hyvia. Esimerkiksi ohjauksen ja neu-
vonnan keskeisten toimijoiden eli ammatinvalintapsykologien méaira
on romahtanut. Paikallisten tyo- ja elinkeinotoimistojen yhdistdmi-
nen suurempiin yksikoihin nosti melkoisesti vaikeassa tydmarkkina-
asemassa olevien kynnysti aktivoitua.

Pitkdaikaistyottomien ja ei-aktiivien aktivointi on sindnsi vaikea
ja vaativa tehtdvd. Keskeinen aktivoinnin tulevaisuutta ja luonnetta
koskeva kysymys koskeekin aktivoinnin onnistumisen mahdollisuuk-
sia tilanteessa, jossa aktivoinnin yhden osapuolen, valtion, henkilos-
toresurssit vahenevit.
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Varpu KARJALAINEN

Aktiivipolitiikan ajankohtaisuus

yoikdisten kansalaisten yhd kattavampi
osallistuminen tyoelimiddn alkaa olla nykymuotoisen
hyvinvointivaltion selviytymisehto.

Aktivointi on olennainen osa timéan pdivin tyollisyys-, talous- ja so-
siaalipolitiikkaa niin Suomessa kuin muissakin ldnsimaissa. Giuliano
Bonolin (2010) mukaan aktiivisen tyévoimapolitiikan — ja siten myos
aktivoinnin — trendit ovat jopa ylldttdvin samanlaisia riippumatta sii-
t4, millaisessa hyvinvointivaltion regiimissi niitd toteutetaan. Yhden-
tyvd Eurooppa, globalisoituva talous ja tydmarkkinoiden rakenteelli-
set muutokset ovat aktiivipolitiikan yhteistd taustaa.

Aktiivitoimien vaikutukset vaikean ty6ttdmyyden purkamisessa
ovat odotusten vastaisesti jddneet ristiriitaisiksi ja vaatimattomiksi.
Aktivoinnin paradigma yksindén ei ole ollut riittdvd vastavoima tyolli-
syys- ja talouspolitiikan syvissd muutoksissa. Aktivointi on ollut poli-
titkan inklusiivinen toimintapyrkimys tilanteessa, jossa tyomarkkinat
tyontivit ulos ikddntynyttd, vihemmain koulutettua ja osatyokykyista
tyovoimaa. Globaalien tyomarkkinoiden jalkoihin kun on jadmassi
yhd enemmin ihmisii, lisdantyvisti myos koulutettuja (Sennett 2002,
137).
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Kun on vertailtu eri maissa harjoitetun aktiivipolitiikan yhtildisyyk-
sid ja eroavuuksia, yksi keskeinen havainto on ollut aktivoinnin valta-
virtaistuminen osaksi hyvinvointivaltion politiikkoja (ks. Raija Julku-
sen artikkelia tdssd kirjassa). Véestotasoinen aktiivin eliméin orientaatio
on hyvinvointivaltioon oivallisesti istuva kehys, mutta jotta aktiivipoli-
tiikka integroisi tyottomia tydeliméin, sen on oltava myos kohdennet-
tua ja otettava huomioon varsinkin niitd tyottomii, jotka ovat joutu-
neet etdille tyomarkkinoista. He ovat aktiivitoimien ydinjoukkoa, ja he
haastavat sosiaaliturva- ja palvelujirjestelmid sekd tydmarkkinoita pit-
kijanteisiin tukitoimiin. Aktiivipolititkan suurin ajankohtainen haaste
onkin tuottaa nikoaloja, suunnitelmia ja ratkaisuvaihtoehtoja vaikeasti
tyollistyvien tilanteeseen. (Eichhorst & Konle-Seidl 2008.) Aktiivitoi-
mien tulisi jarruttaa yhteiskunnallista polarisaatiota ja vihentdd vdes-
toryhmien vilistd hyvinvoinnin eriarvoa. Aktiivipolitiikan tulisi estdd
kansalaisia ajautumasta tydyhteiskunnan ulkopuolelle.

Kisittelen tdssd artikkelissa kokoavasti erditd aktiivipolitiikan ajan-
kohtaisia teemoja. Valituilla teemoilla on yhteys pitkdaikaistyottomi-
en aktiivitoimien tulevaan suuntaamiseen maassamme. Ne heritti-
vit kysymain, millaisia vaihtoehtoisia ndkymii aktiivipolitiikassa on
tarjolla ja miten ne vastaavat vaikean ty6ttdmyyden perusongelmiin.
Pohdinnassa ovat aktivointiehtojen kiristiminen ja kannusteiden
kaytto, tyottomin tyokyky, nuorten tyottomyys ja kestiva tyollisyys-
politiikka. Artikkelin lopussa on yleiskatsauksellinen koonnos maas-
samme harjoitetun aktiivipolitiikan vaiheista ja kaavailua sen niko-
piirissd olevasta suunnasta.

Tyolinja ja kannusteiden kaytto

Aktivoinnissa on edetty ldhinna kahdella pailinjalla: toisaalta on ase-
tettu ehtoja tai pakotteita tydttomin saamalle tyottomyys- ja sosiaa-
liturvalle ja toisaalta on kehitelty ty- ja hyvinvointipalveluja yksilol-
lisemmin vastaamaan tyottomdn tarpeisiin. Etuuksien ehdollisuus
on ollut viime vuosina kiristymassd muun muassa Iso-Britanniassa
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ja Tanskassa. Tamd ns. tyolinja (work first) on tarkoittanut ty6tto-
mille tiukempia pakotteita ottaa vastaan tyotd. Aktivoinnilta on alettu
odottaa parempia tuloksia. Kun niin ei ole kuitenkaan yksiselitteisesti
tapahtunut, on tydlinjassa alettu kiinnittdd huomiota tyttomien tyo-
kykyyn, ja niinpd esimerkiksi Tanskassa on paadytty muotoilemaan
tyottomin tyollistyvyyden' (employability) kriteerejid. (Bredgaard
& Larsen 2009.) Kiristyvén tydlinjan piirteitd on ollut havaittavissa
myds omassa maassamme vuosituhannen vaihtumisen jalkeen.

OECD:n (2007, 236) arvioinneissa ns. tyolinja-polititkan on to-
dettu tehostaneen tyottomien tilanteen selvittelyd ja tyon tarjontaa,
mutta esille on noussut myos harjoitetun politiikan kdantopuoli.
Tyottomit ovat joutuneet nopeasti reagoimaan tyohallinnon tyotar-
jouksiin ja ottamaan vastaan mité tarjolla on ilman alan koulutusta
tai osaamista. Tyohon liittyvit laatukysymykset ovat jadneet toissijai-
siksi. Tyottomit padtyvit matalapalkka-aloille tilapidistoihin, ja paluu
toistuvasti takaisin tyottdmyyteen on ollut tavallista. Aktiivitoimien
tarkoitukseksi on alkanut muotoutua — ei niinkiin ty6llisyyden pa-
rantaminen — vaan lihinni tyottomien ty6llistyvyyden (employabili-
ty) vaaliminen (Daguerre & Etherington 2009, 11).

Sanktiouhka ajaa tyottomid tilapidistoiden ja aktivoinnin “kiertee-
seen”. Monissa maissa onkin ajauduttu toteuttamaan lyhyen tihtii-
men aktiivipolitiikkaa. Tdma voi lisdtd tyottomien hyvinvointia mutta
ei ole riittdvii silloin, kun ty6ttémin motivaatio tydhon paluuseen
on heritetty. Kansainvilisten arviointien johtopéitoksissd on paddyt-
ty korostamaan paitsi ty6hallinnon yksilollisen palvelun laatua myos
(pitkdaikais)tyottomén tyonhakijan ja tyén yhteensopivuuden (job-
match) tarkempaa toteuttamista (mt.). Toimiakseen aktivointiehtojen
kiristiminen edellyttdd “vastalahjaksi” uskottavia tyollistymismah-
dollisuuksia ja tyottdméin tyuran pitkdjanteistd suunnittelua. (Ks.
my6s Eichhorst & Konle-Seidl 2008; Griggs & Evans 2010.)

1 Employability-kisitteestd on kidytdssi kaksi suomenkielistd kddnnosta: tyollistyvyys ja tysl-
listettévyys. Peppi Saikku erittelee timén kirjan artikkelissaan kdannosten keskiniisid yhte-
yksid ja eroavuuksia.
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Entd kannusteiden kiytté — onko ty6llistymisen kestdvampi rat-
kaisu enemminkin silli suunnalla? Kun tarkastellaan pitkddn tyotto-
mini olleiden mahdollista péisy4 takaisin tyohon, liittyvit kannusteet
ldhinna niiden loukkujen purkamiseen, joita eri etuuksien yhteen so-
vittaminen aiheuttaa mahdollisten ty6tulojen kanssa. Lyhytkestoisista
tyollistymisjaksoista kertyvit lisdansiot voivat sekoittaa esimerkiksi
asumistuen, toimeentulotuen ja tyomarkkinatuen yksilokohtaisesti
vakiintunutta tasapainoa. Etuuksien uudelleen jirjestelyt vievit aina
aikaa, ja viivdstyneet maksatukset saattavat sotkea tyottomain ja hi-
nen perheensi elimii. Ty6ton joutuu siis punnitsemaan etuuksista
saamiaan tuloja mahdollisesta lyhytaikaisesta tyostd saataviin ansio-
tuloihin.

Maassamme on alettu aktivointiehtojen kiristimisen rinnalla so-
veltaa uusia pienimuotoisia kannusteita. Vuoden 2013 alusta kiyn-
nistyi kolmivuotinen tyo6llistymisrahakokeilu, jossa tyontekija saa
ensimmdisen tydssdolokuukautensa ajalta palkan lisdksi tyomarkki-
natukea. Samaan aikaan tuli voimaan muutos, jossa poistettiin puoli-
son tulojen vaikutus tyottomin henkilén tydmarkkinatuen maardan.
(STM, tiedote 27.12.2012.) Lisdksi on olemassa erditd jo aiemmin
voimaan tulleita pienimuotoisia tyonteon tai aktivoinnin kannusteita
perusturvan varassa oleville tyottomille (mm. toimeentulotuen etu-
oikeutettu tulo, ylldpitokorvaus ja aktivointilisd kuntouttavan tyotoi-
minnan aikana).

Tyottomien kannusteet ovat luonteeltaan etuuksien uudelleen
virityksid, eikd niiden taloudellinen vaikutus tyottoman tilanteeseen
ole yleensd ratkaisevan suuri. Itse asiassa kannusteiden ja tyonteon
vilisistd vaikutusmekanismeista ja erityisesti kannusteiden pidempi-
aikaisista seurauksista on varsin vdhén tutkimustietoa (Karjalainen &
Moisio 2010, 122). Useita eri etuuksia saavien osalta on vaikea tehdi
merkittivid uudistuksia etuuksien keskiniisten riippuvuuksien vuok-
si. Tdmén joutui toteamaan myds ns. Sata-komitea (sosiaaliturvan
uudistamiskomitea), jonka tehtdvi oli selkeyttdd ja yksinkertaistaa
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maamme sosiaaliturvaa muutamia vuosia sitten. Sekavan jarjestel-
min yhtend ratkaisumahdollisuutena on toistuvasti noussut esiin
muun muassa ns. perustulon kdyttéonotto.

Kannusteita voidaan suunnata myos tyonantajille ja yrityksille,
jotta ne palkkaisivat tyottomid ja esimerkiksi osatyokykyisid tyonteki-
joitd. Palkkatuettu ty6 ja nuorten Sanssi-kortti ovat taloudellisia kan-
nusteita tyonantajille, jotta ne palkkaisivat tyottomid méiraaikaiseen
tyosuhteeseen. Kansainvilisen vertailututkimuksen mukaan parhaita
kestdvin tyollistymisen tuloksia on saavutettu silloin, kun tuettuun
palkkaty6hon liitetddn tyopaikkakoulutusta tai muita tydssd pysymis-
td tukevia menetelmid. Téhén tarvitaan kuitenkin merkittidvai julkista
rahoitusta, miki on esimerkiksi Tanskassa koettu kansantaloudellises-
ti kalliiksi ratkaisuksi. (Daguerre & Etherington 2009.) Tulokset ovat
kuitenkin kiinnostavia ja lupaavia esimerkiksi syrjaytyvien nuorten
ty6hon kiinnittymisen nikokulmasta.

Tyonantajiin vaikuttaminen on keskeistd kaikessa aktiivipolitiikas-
sa. Mikdli tyonantajat eivit halua ottaa toihin taustaltaan hyvin erilai-
sia ihmisid — kuten pitkdaikaistyottomid, maahanmuuttajia, osatyo-
kykyisid — ei aktivointi- ja kuntoutustoimilla ole ty6llistymistd lisddvid
vaikutuksia. Aktiivitoimet voivat aina lisdtd tyottomén hyvinvointia
ja sosiaalista pddomaa, mutta useimmiten toimenpiteisiin osallistuva
tyoton haluaa oikeaa tyotd (ks. mm. Karjalainen & Saikku 2008). Ns.
vilityomarkkinoiden kehittiminen kolmannen sektorin kanssa on
ollut yksi yritys tukea tydttomien paluuta tydeldimiin (ks. Selvitys-
ty6 vilityomarkkinoiden 2013), mutta kestdvin ty6llistymisen nako-
kulmasta sen rajat tulevat nopeasti vastaan. Yritysten aktivoituminen
sellaisen tyollistimiskulttuurin vahvistamiseen, joka — kohtuullisten
taloudellisten kannusteiden tukemana — suosii taustaltaan erilaisten
tyonhakijoiden tyollistimistd ja ylipddnsd tyomarkkinakansalaisuu-
den ylldpitdmistd yhteiskunnassa, on tulevassa aktiivipolitiikassa ai-
van keskeistd.
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Tyottomien tyokyky ja osatyokyky

Pitkddn jatkunut tyottomyys saattaa heikentdd ihmisen ty6- ja toimin-
takykyd (Heponiemi ym. 2008). Alentunut tyokyky voi toisaalta olla
my0s tyottomyyden pitkittymisen syy. Tutkimusten mukaan (Holm
ym. 2006; Laiho ym. 2010) pitkdaikainen ja toistuva tyottomyys hei-
kentdd tyottomien itsensd arvioimaa tyokykyd ja lisdd siten tyoeli-
mistd syrjadytymisen riskid. Ikddntyvit tyottoméit kokevat tyokykynsa
laskevan voimakkaasti, kun ty6ttomyyttd on kestdnyt yli kaksi vuotta.
Tdmin jilkeen my6s tydmotivaatio alkaa viheta.

Tyovoiman palvelukeskuksissa (TYP) asioivien pitkdaikaistyot-
tomien tyokyvyn arvioinnit ovat osoittaneet, ettd nilld henkiloilld
voi olla diagnosoimattomia sairauksia ja toimintakyvyn alentumia.
He eivit ole osanneet hakeutua hoitoon. Varsinkin mielenterveyteen
liittyvit oireet, jotka jo sindnsi aiheuttavat vetdytymisti ja passivoi-
tumista, jadvit usein hoitamatta, eikd kuntoutuskaan voi silloin kidyn-
nistyd. Ty6- ja elinkeinohallinnossa, sosiaalitoimessa ja perustervey-
denhuollossa ei ole aina valmiuksia tunnistaa tillaisia asiakkaita, ja
niin he jdavit ty6ttomind tyonhakijoina ”pydrimiin” jirjestelmiin tai
niiden viliin. (Kerétir & Karjalainen 2010.) Haastattelututkimuksen
mukaan vaikeasti tyollistyvit itse pitdvit tydttomyytensd jatkumisen
suurimpina syini erityisesti ikdinsi ja terveydentilaansa (Terdvi ym.
2011, 31). Aktiivitoimien ristiriitaisten ty6llistymistulosten taustalta
loytyy siten usein osallistujien terveyteen ja tyokykyyn liittyvid syita.
(Ks. Peppi Saikun artikkeli téssi kirjassa.)

Aktiivipolitiikassa on vihitellen alettu ymmairtda tyottomyyden,
tyokyvyn ja kuntoutuksen keskindisid riippuvuussuhteita. Aktivointi
ty6hon ei onnistu silloin, jos ty6ton on enemménkin sairasloman ja
kuntoutuksen kuin tyon tarpeessa. Usein ikddntyvd tyoton tarvitsee
terveystarkastuksen ja hoitoa, mahdollisesti myds tyokyvyn arvion
ja kuntoutuspalveluja. Tkiddntyvien tyottdmien ohella myos tyotto-
mit nuoret ovat usein tyokykya tukevien palvelujen tarpeessa. Viime
aikoina on keskusteltu muun muassa nuorten mielenterveyssyiden
vuoksi tyokyvyttomyyselikkeelle siirtymisen yleistymisesti ja sen py-
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sdyttimisestd (Gould & Nyman 2010; Raitasalo & Maaniemi 2011).
Henkil6n ty6uran tulevaisuuden nikokulmasta tyokyvylld on ratkai-
seva merkitys — niin tyottomyyden alkuvaiheissa kuin pitkittyneessi-
kin tyottomyydessa.

Silloin kun tydikdinen ihminen on tydpaikan ja tydterveyshuollon
ulkopuolella, herii kysymys hinen tyokykynsi tukemisesta ja seuran-
nasta. Mikd viranomainen on vastuussa tyottoman tyokyvystd? Saa-
dosten mukaan (terveydenhuoltolaki 1326/2010) tyosuhteen ulko-
puolella olevien tyoikiisten terveystarkastusten jirjestiminen kuuluu
perusterveydenhuollolle. Ty6- ja elinkeinotoimistojen tyontekijoiden
tehtdviani on ohjata tyoton tyonhakija terveyskeskukseen silloin, kun
on epiilyd hinen tyokyvystdin. Jarjestelmi ei ole suinkaan toimiva,
mutta sitd on kehitelty viime vuosina valtakunnallisen hankkeen
my6td niin, ettd paikallisten viranomaisten tietoisuus toiminnasta on
lisdadntynyt. Myos perusterveydenhuollon paikalliset valmiudet tyot-
tomien palvelun jéirjestimiseen ovat vahitellen lisddntymassa (Saikku
& Sinervo 2010).

Kehitysvaiheen yhteni osoittimena voidaan pitdd tyottémien
henkil6iden piadsyd lddkinnélliseen tai ammatilliseen kuntoutukseen.
Kuntoutukseen pddsyn ehtonahan on lddkirin toteama sairaus tai
vajaakuntoisuus. Kelan kuntoutukseen piisyd on tutkittu suhteessa
hakijoiden sosioekonomiseen asemaan yhteiskunnassa. Tutkimustu-
losten (Pensola ym. 2012) mukaan tyottomat hakevat kuntoutukseen
erityisen harvoin, kun otetaan huomioon heidin sairauspdiviraha-
péiviensd madrd tai keskeisiin tyokyvyttomyyttd aiheuttaviin sairauk-
siin (tuki- ja liikuntaelinsairaudet, mielenterveyden hiiriot) liittyvit
lddkarikdynnit. Kuntoutukseen hakeneet ty6ttomit saivat myos kes-
kimédirdistd harvemmin myontiavin paatoksen. Kelan kuntoutustoi-
menpiteet on suunnattu tyokyvyn yllipitoon ja parantamiseen, mutta
yleisesti myonteisen kuntoutuspiitoksen edellytyksend on ollut voi-
massa oleva tyosuhde. Paradoksaalisesti juuri tyottomit kuntoutuk-
seen hakijat tarvitsisivat tyokykyid parantavaa tai yllapitiviad kuntou-
tusta. Myos tyoelikelaitosten kustantamassa kuntoutuksessa on ollut

213



KAIKKI TYOURALLE! Tydttdmien aktiivipolitiikkaa Suomessa

merkittivisti enemmin kuntoutushylkiyksid tyottomyystaustaisilla
kuin tyosuhteessa olevilla (Gould ym. 2012).

Tyottomien tyokyvyn tukemisella ja kuntoutuksella on monia
yhteyksid aktiivipolitiikkaan. Tyoikdisten tyourien pidentimisestd
on alettu puhua myos osatyokykyisten ja tyokyvyttomyyselikkeel-
14 olevien yhteydessi. Osatyokykyinen-kisitteen omaksuminen ja
konkretisoiminen tarkoittaa, paitsi osa-aikatyon kehittimistd osana
tyomarkkinoita, myos tyohon paluuta ja tyossd pysymistd tukevi-
en toimien lisddmistd (Osatyokykyisten tyollistymisen edistiminen
2013). Henkilolld voi olla tyokykyd ja tyohalua, vaikka hin on legi-
timoidusti sairauspohjaisten etuuksien piirissd. Nidin kokevat usein
varsinkin pysyvin vamman tai mielenterveyssyiden vuoksi tyoky-
vyttomyyselakkeelld olevat. Tyokyvyn kdsite on muuttumassa moni-
ulotteisemmaksi, ja silld on paitsi lddketieteellinen myds vahva sosi-
aalinen ja yhteisollinen ulottuvuutensa (ks. mm. Grinslandet mellan
sjukdom och arbete, 2009). Tyoikiisten tyokyvyttomyyden ehkiisy,
tyokyvyn tukeminen, tydeldmin ulkopuolella olevien ty6hon paluun
helpottaminen ja tydurien pidentiminen ovat yhi ajankohtaisempia
kysymyksid ei vain Suomessa vaan myos muissa maissa. Esimerkiksi
Norjassa on tyokyvyn tukemiseen ja tyokyvyttomyyseldkkeiden vi-
hentimiseen suunnattu viime vuosina tehostetusti voimavaroja (Hal-
vorsen & Hvinden 2011).

Toimintapoliittisena linjauksena tydttomien tyokyvyn tukeminen
voidaan sijoittaa osaksi ns. sosiaalisen investoinnin polititkkaa (Morel
ym. 2012). Sen lihtokohtiahan on muun muassa heikossa asemassa
olevan vieston toimintavalmiuksien parantaminen ja tukeminen kou-
lutuksen, kuntoutuksen ja muun julkisen palvelun tehostamisen avulla.
Tutkijoiden mukaan niiden periaatteiden soveltamisessa ollaan pisim-
milla pohjoismaissa (mt. 357-58). Sosiaalisen investoinnin strategia
osana aktiivipolitiikkaa tarkoittaa, ettd tyollistymislukujen tilapdinen
kasvattaminen hinnalla milld hyvinsi ei voi olla pddmidrd sindnsi.
Aktiivitoimien kehyksend sosiaalinen investointi tarkoittaa tyottomien
tyonhakijoiden osaamiseen, ammattitaitoon ja tydkykyyn “sijoittamis-
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ta”. Sen mukaisesti kansalaisten toimintavalmiuksien (capabilities) vah-
vistaminen kaikissa olosuhteissa on kannattavaa (ks. myos Sen 1993).

Nuorten tyottomyys

Laajamittainen taloudellinen lama alkaa aina ensin nikyid nuorten
tyottomyyden kasvuna. Jélleen kerran nuorisotyottomyys on ol-
lut EU:n alueella noususuunnassa; heindkuussa 2012 ty6ttdmini
oli keskimdirin 22,5 prosenttia nuorista (EU Youth Report 2012).
Pohjoismaisessa vertailussa on havaittu, ettd vuonna 2010 nuorten
(15-24-vuotiaat) ty6ttomyys verrattuna aikuisten (25-64-vuotiaat)
tyottomyyteen oli korkein Ruotsissa (25,2 prosenttia) ja Suomessa
(20,3 prosenttia), kun se Tanskassa (13,8 prosenttia) ja Norjassa (9,3
prosenttia) oli selvisti pienempi. Mainittakoon, ettd EU:n keskiarvo
vuonna 2010 oli 20 prosenttia, eli Ruotsi ja Suomi sijoittuivat tuon ra-
jan ylapuolelle. (Unge pa kanten 2012.) Nuorten tyottomyyden taitta-
minen on useissa maissa poliittisesti priorisoitua. Suomessa nuorten
tyollisyyspolitiikkaa edustaa ns. nuorten yhteiskuntatakuu -ohjelma.

Aktivointi on useimmissa maissa alun alkaenkin koskenut nuoria.
Tanskassa ja Ruotsissa on jo 1970-luvun lopulta lihtien ollut vaih-
tuvia ohjelmia nuorten ty6ttdmyyden vihentdmiseksi ja estimiseksi.
Myo6s Suomessa aktiivitoimien alkuvaiheissa nuoret olivat keskiossé
(mm. nuorten tyomarkkinatuen ehdollistaminen, kuntouttavan ty6-
toiminnan velvoittavuus alle 25-vuotiaille). Aktiivipalveluissa nuorille
on rakentunut omia palvelulinjoja: nuorten palvelut TE-toimistoissa,
nuorten kanssa tyoskentelevit sosiaalityontekijit, nuorten hankkeet.
Tyévoiman palvelukeskusten (TYP) asiakaskunnassa nuoret ovat to-
sin olleet vahemmistond, TYP-toiminnan alkuvuosina nuorten osuus
oli 1618 prosenttia (Karjalainen & Saikku, 2008, 196). Nuorten aktii-
vi- ja tyollisyyspalvelut verkostoituvat vahvasti muun muassa opetus-
viranomaisten ja koulutusorganisaatioiden kanssa, minka vuoksi hei-
dén asiantuntijuus- ja tukipalveluverkkonsa on laaja. Tdmi on otettu
ldhtékohdaksi myos nuorisotakuussa.
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Nuorten aktiivitoimissa keskeisid kysymyksid ovat koulutukseen
osallistuminen, ammatillinen osaaminen, ty6ttomyyden pitkittymi-
sen estiminen ja nuoren tydkyky. Useimmiten nuoren vaikeudet kou-
lutuksen tai tyon suhteen ratkeavat, kunhan hin saa riittavésti tietoa
ja ohjausta asiantuntijoilta ja viranomaisilta. Kuitenkin lisddntyvasti
on myds nuoria, joilla on monia vaikeuksia ja joiden sanotaan ole-
van viranomaisten ulottumattomissa (mm. Myrskyld 2011). Ndiden
nuorten tilanne edellyttds etsivdd tyotd, yksilollistd selvittelyd, usean
eri asiantuntijan yhteistyoti ja erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon
aktivoitumista. Usein on kyse terveyspalvelujen saatavuudesta sekd
koulutus- ja sosiaaliturvapolitiikan soveltamisesta nuorta kannusta-
vasti.

Nuorten aktivointiehtoja kiristettiin vuoden 2011 alusta. Tuolloin
tuli voimaan toimeentulotukilain muutos, joka koskee toimeentulo-
tuen perusosan alentamista silloin, kun alle 25-vuotias nuori kieltdy-
tyy koulutuksesta tai keskeyttdi sen, eikd hin sen vuoksi ole myos-
kddn oikeutettu tyomarkkinatukeen. Muutoksen tarkoituksena oli
yhteniistdd pakotteiden kdyttod viimesijaisessa toimeentuloturvassa,
koska tyomarkkinatuessa jo vastaava sanktio oli olemassa. Muutos oli
Sata-komitean tekemi ja hyviksytty esitys. Case-tutkimus lakimuu-
toksen toimeenpanosta Helsingin kaupungissa osoitti, ettd sosiaali-
tyontekijit eivdt voineet soveltaa lakimuutosta kuin ddrimmadisen
harvoissa tilanteissa. Taloudellisella pakotteella uhkaaminen ei toimi-
nut nuorten kanssa, joilla on erilaisia terveyteen ja tyokykyyn liittyvid
ongelmia. Usein juuri ne yhdessd muutenkin vaikeutuneen elaméanti-
lanteen kanssa ovat koulutukseen hakeutumisen tai siind parjaamisen
esteend. (Palola ym. 2012.) Kun on tutkittu nuorten tydmarkkinatuki-
oikeuteen liittyvad ammatilliseen koulutukseen hakeutumisen velvoi-
tetta, on saatu hieman samansuuntaisia tuloksia: suurin osa nuorista
ei hakeudu koulutukseen velvoitteesta huolimatta ja saa sanktion. Ha-
kematta jattamisen syyt liittyvit paitsi yksilollisiin eldmantilanteisiin
my0s koulutukseen hakeutumisen ehtoihin kuten esimerkiksi yhteis-
haun pakkoon syksyisin. (Aho ym. 2012.) Kummankaan lain sanktio-
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linja ei ole lisinnyt nuorten hakeutumista koulutukseen, vaan se on
lahinni osoittanut, miten monisyisid nuorten koulutukseen hakeutu-
misen pulmat tini péivini saattavat olla.

Nuorten aktiivitoimien keskiossd ovat koulutukseen ja tyohon
kiinnittymiseen seki terveyteen ja tyokykyyn liittyvit palvelut. Kunti-
en rooli on varsin keskeinen, mutta nuorisotakuussa korostuu kaikki-
en toimijoiden aktiivisuus ja yhteisvastuullisuus. Nuorisotakuu ei ole
uusi koordinaatioyritys, vaan jo vuonna 2004 kdynnistettiin tychal-
linnon oma nuorten yhteiskuntatakuu nuorisoty6ttomyyden kasvun
pysdyttimiseksi. Siitd tehdyn arviointitutkimuksen mukaan tyohal-
linnon tyontekijit kokivat tydotteensa nuorten asiassa takuun myota
parantuneen ja nuorten tydvoimapoliittisten toimenpiteiden laadun
monipuolistuneen. Rekisteriaineiston tulosten perusteella muutoksia
oli tapahtunut ldhinni nuorten tyénhakusuunnitelmien laatimisessa
ja toimenpiteissd olleiden nuorten mairin kasvussa. (Pitkdnen ym.
2007.)

Aktiivipolitiikan laajassa kehyksessd nuoret ovat jatkossakin mitd
keskeisin kohderyhmai niin Suomessa kuin muissakin EU-maissa. Ta-
loudellista kasvua priorisoivassa yhteiskunnassa nuori tytvoima on
yksi yhteiskunnan tukipilari. Nuorten aktiivitoimilta odotetaan tu-
loksia, mutta useissa maissa vastassa on suuren luokan haasteita: maa-
hanmuuttajanuorten tyo- ja koulutusurat, tydonteon ja koulutuksen
uudet yhdistelmit, nuorten terveyden ja tyokyvyn tukeminen, osa-
tyokykyisten nuorten tyéelimain osallistuminen, yritysten kiinnos-
tuksen lisidminen syrjadytymisvaarassa olevaan nuoreen tyovoimaan
sekd nuorten vaihtoehtoisten eldiménarvojen mukaisten valintojen oi-
keutus. Nuorten tilanne kutsuu mukaan monia toimijoita — perheiti,
kouluja ja muita lihiyhteisdjd. Nuoriso on aina potentiaalinen yhteis-
kunnallinen voima, jolla on sanottavaa ja jota paitoksentekijoiden on
syytd kuunnella. Korkean nuorisotyottdmyyden Espanjassa nuorten
viesti puolueiden poliitikoille viime vaaleissa oli "Haaveemme ovat
liian suuria vaaliuurniinne.” (Lausti 2012, 126).
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Kestavaa tyollisyyspolitiikkaa?

Aktiivipolitiikan kansallisella kehitykselld on yhteys globaaliin talou-
teen ja sen ohjaamaan talous- ja tyéllisyyspolitiikkkaan suhdanne-
vaihteluineen. Aktiivitoimet ovat olennainen osa EU:n ty6llisyysstra-
tegiaa ja EU:n alueella harjoitettavaa talouspolitiikkaa. Kansallinen
aktiivipolitiikka toteutuu niiden vaikutusketjujen jatkeena kunkin
maan poliittisten voimasuhteiden ja yhteiskunnallisten perinteiden
kontekstissa. Puhtaasti kansalliset aktiivipolitiikan linjaukset osana
yhdentyvii Eurooppaa ja globaalia taloutta eivit (end4) vaikuta mah-
dollisilta. Suomen aktiivitoimien tulevat linjaukset ovat tavallaan jo
nihtivissd EU:n talous- ja ty6llisyyspolitiikan foorumeilla kiytivissi
keskusteluissa ja strategialinjauksissa.

Kansainvilistyvin talous- ja aktiivipolititkan ulkopuolella — tosin
viime aikoina yhi enemman myos rinnalla (ks. mm. EU 2013) — kul-
kee keskustelu ihmiskunnan kestévisti tulevaisuudesta. Siina keskus-
telussa ekologisilla tekijoilld on ratkaiseva asema. Ekologisuus tarkoit-
taa monimuotoisen luonnon turvaamista osana yhteiskuntakehitysti
ja elimistd yhden maapallomme rajallisten resurssien varassa (Jar-
vensivu ym. 2012, 104). Palkkatyoyhteiskunta on ollut ja on edelleen
modernin hyvinvointivaltion kivijalka. Niin kauan kun ihmiselld on
tyotd eikd tyolld ole suuressa mittakaavassa haitallisia ulkoisvaiku-
tuksia esimerkiksi luontoon, sitd pidetdan ihmisen kaikkinaista hy-
vinvointia lisddvini. Riittdvd rahapalkka luo ostovoimaa ja kysyntii
palkkatyolld tuotetuille yksityisille ja julkisille hyodykkeille. Kulutus-
kysyntd ylldpitdd tuotantoa ja luo edellytykset tyélle, talouskasvulle
ja hyvinvoinnille (mt.). Kansallisen kilpailukyvyn siilyttdminen ja
yritysten toimintaedellytysten tukeminen ovat hyvin tuttua poliittista
diskurssia.

Entd kun ekologiset mittarit alkavat néyttda hilytyslukemia joko
globaalisti (esimerkiksi ilmastonmuutos) tai lokaalisti (esimerkiksi
kaivosteollisuus)? Kilpailu- ja kulutusyhteiskunnassa on tuolloin py-
sdhdyksen paikka. Tutkijoiden mukaan talouskasvua korostava lih-
tokohta on otettava suurennuslasin alle: on tarkasteltava ja arvioita-
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va paitsi taloudellisen kasvupakon vaikutuksia my6s muun muassa
harjoitetun sosiaalipolitiikan sosiaaliseen ja ekologiseen kestivyyteen
nojaavia periaatteita — onko niitid ja miten ne muotoillaan (Helne
ym. 2012a, 2012b). Tuula Helne, Tuuli Hirvilammi ja Markku Laatu
(mta.) toteavat, ettd esimerkiksi sosiaalipolitiikassa ekologisen kesta-
vyyden tavoittelua ei ole vield otettu vakavasti.

Rakenteellisen tyottomyyden kysymys haastaa ekologisesti kesti-
vin yhteiskunnan viitekehyksessd moniulotteisiin pohdintoihin. Ei-
vitko tyottomit — ainakin osittain tai hetkellisesti — ole kasvupakkoon
sitoutuneen tuotannon ja talouspolitiikan ulkopuolella? Eivitko juuri
he ole niit3, joille kohtuullistaminen ja degrowth-ajattelu on pakon
sanelemaa arkipdivda? Yksilotasolla ndin varmaan onkin. Mutta jos
ekologisen ja sosiaalisen kestdvyyden ajatus kytketddn aktiivipolitii-
kan kansainvilisiin trendeihin, avautuu vaihtoehtoisia tarkasteluni-
kokulmia. Yksi avautuva nikokulma liittyy tyén merkitykseen ihmi-
selle, myds tyottomaélle ihmiselle. Ty6 tuottaa paitsi palkkaa yleensa
myds hyvinvointia.

Timo Jirvensivu tutkijakumppaneineen (2012) kaavailee tulevai-
suuden tyopolitiikassa siirtymad rahapalkka- ja verotulokeskeisesti
politiikasta hyvinvointikeskeiseen tyollisyyspolitiikkaan. Talld hidn
tarkoittaa “marssijirjestyksen muuttamista”: hyvinvointikeskeisessi
tyollisyyspolitiikassa ensisijaista on tyon ekologisten ja yhteiskunnal-
listen vaikutusten méidrittely ja vasta timan jilkeen tulee tyon rahata-
loudellinen arvottaminen (mt. 109). Tyén merkitys niin yksilon kuin
yhteiskunnankin nikoékulmasta muuttuu, sen mielekkyys ja laajem-
mat yhteydet tulevat esille "ihmiskunnan yhteisiné asioina”

Hyvinvointikeskeisessi tyollisyyspolitiikassa, jossa pyritddn vaali-
maan my6s ympariston hyvinvointia, rahatalouden virrat muuttuvat.
Verotuksen suuntaaminen enemmin esimerkiksi ekologiseen vero-
tukseen tyonteon verotuksen sijaan voi tulla silloin ajankohtaiseksi.
(Mt.) Vield on vaikea ennakoida, miti tillaiset skenaariot tarkoittai-
sivat esimerkiksi rakennetyottomyyden purkamisessa. Oletettavasti
yksindkokulmaisen taloudellisen kasvupakon purkaminen toisi aktii-
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vitoimiin arvopohjaista viljyytti, joskin palkkatyolld on jatkossakin
paikkansa. Ehkd suurimmat odotukset ovatkin tyén merkitykselli-
syyden muutoksessa. Kokemus siitd, etti tehty tyo lisdd paitsi yksilon
my6s yhteiskunnan hyvinvointia ja koko ihmiskunnan ekologista
kestdvyyttd, voi tuoda uudenlaisia toimijuuden ja osallisuuden koke-
muksia tyoikiisille kansalaisille.

Mita nakopiirissa?

Téman kirjan kirjoittajat lahestyvit aktiivipolitiikkaa ja aktiivitoimia
useasta eri tarkastelukulmasta niin ajallisesti kuin sisdllollisestikin.
Liikutaan aktiivisen tydvoimapolitiikan ja sosiaalipolitiikan laajoissa
kehyksissd mutta myos suppeammin ns. kohdennetussa aktivoinnissa.
Artikkeleista rakentuu moniulotteinen kuvaus maamme aktiivipoli-
titkan kehityksestd eri vaiheineen. Taulukossa 1 kehitys on tiivistetty
kolmeksi vaiheeksi, joista viimeisimmaissd ennakoidaan aktiivipoli-
titkan tulevaa suuntaa. Koonnos on tuotettu kirjan artikkeleiden ja
muun aihepiiriin liittyvin kirjallisuuden perusteella. Tulevan kaavailu
rakentuu menneen ja nykyisen kehityksen jatkeeksi, ja siind heijastu-
vat vuoden 2013 alkupuolen nikoalat.

Aktivoinnin tuloa maahamme ja sen omaksumisen alkuvuosia
luonnehti toimintapolitiikan suunnittelu ja aktivoinnin lakisdateis-
taminen. Aktivointia alettiin kohdentaa pitkddn tyottomana olleisiin
ottaen erityisesti huomioon nuoret tyttémit. Aktivoinnin keskei-
nen sddddspohja valmistui vuosituhannen vaihteessa. Seuraavassa
vaiheessa, ldhinnd 2000-luvun ensimmdiselld vuosikymmenell4, oli
vuorossa aktivoivien palvelujen kehittiminen, eri toimijoiden yhteis-
tyon ja koordinaation tehostaminen seki aktiivipolitiikan implemen-
toinnin syventdminen. Kunnat aktivoituivat kuntouttava ty6toiminta
-lain my6ti, ja alettiin kehitelld tyohallinnon, kuntien ja Kelan yhteis-
palvelua sekd ns. vilityomarkkinoita. My6s tyottomien aktivointieh-
toja kiristettiin. Aktiivipolititkan meneilldin olevaa kolmatta vaihetta
luonnehtii toiminnan tehostaminen ja valtavirtaistaminen niin, ettd
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TAULUKKO 1. Aktiivipolitiikan kehitysvaiheet Suomessa

1. vaihe 1995-2001

2. vaihe 2002-2012

3.vaihe 2013-

Uudistuksen

Sosiaali- ja tyotto-

Aktivointipalvelun ja

Ty6eldman ulkopuo-

kaaikaistyottomat

keskeinen myysturvan aktivoin- | -hallinnon kehittami- | lella olevien tyohon
sisalto ti ja aktivointiehtoja | nen; yhteispalvelu, integroitumisen
koskevat sdddésmuu- | tyévoiman palvelu- | yleinen tehostami-
tokset: eroon etuus- | keskukset; valityo- nen; aktiivipolitiikan
riippuvuudesta markkinat valtavirtaistuminen
Ty6ttéman Ty6ttoman oikeudet | Ty6ttoman velvol- Kannusteiden lisaa-
asema ja velvollisuudet lisuuksien kirista- minen; sosiaalisten
maaritellaan: minen: 500 pdivan oikeuksien esille
sanktiot aktivointiehto nostaminen
Aktivoinnin Nuoret priorisoituna | Tydikaiset, erityisesti | Nuoret, ikdaantyvat
kohderyhma kohderyhmana, pit- | ikdantyvat tyéttomat | tyottomat, osatyoky-

kyiset

Keskeiset viran-
omaistoimijat

Tyohallinto

Kunnat enemman
mukaan aktivointiin;
ESR-hankkeet

Ty6- ja elinkeinohal-
linnon, kuntien ja
Kelan yhteisvastuun
kehittely; ESR-hank-
keet

Kuntien vastuu vai-
keasti tyollistyvista

Uudistusten
suunta

Tukiriippuvuuden
vahentaminen; ra-
kennety6ttomyyden
purkaminen

Valityomarkkinoi-
den kehittdminen;
tyokyky/tyollistyvyys
ja kuntoutus osaksi
aktiivitoimia

Ty6urien pidentd-
minen; tyévoiman
riittavyys; tyoelama-
osallisuus; kestava
sosiaali- ja tyollisyys-
politiikka

yhé useampi eri syistd tydelaiman ulkopuolella oleva integroituisi ta-
kaisin tyohon ja olisi siten osaltaan pidentimissi tyouria. Tyottomien
tyokyky ja sen tukeminen ovat nousseet esille. On alettu kiinnittaa
huomiota my6s osatyokykyisten tyossd pysymiseen tai tydhon paluu-
seen. Aktivointiehtojen kiristymisen ohella kannusteet ovat tulossa
ajankohtaisiksi ja kuntien vastuu vaikeasti tyollistyvistd on kasvamas-
sa. Kaikkien tyoikdisten tydelimiosallisuuden tukeminen on nouse-
massa esiin.

Aktiivipolitiikan jokaisessa kehitysvaiheessa on omanlaisiaan pai-
notuksia. Aktiivitoimien priorisoitu kohdentaminen on vaihtunut
nuorista ikddntyviin ja jélleen takaisin nuoriin. Viranomaisten vas-
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tuuta aktivoinnista on jaettu ja yhdistetty valtion ja kuntien kesken,
kunnes ollaan pdddytty kuntavastuun ensisijaisuuteen. Tyottoméin
kansalaisen sosiaaliset oikeudet ovat korostuneet aktivointiehtojen
kiristimisen myotd. Eri vaiheet ovat limittdisid, ja edellisen vaiheen
painotukset voivat lieventyi tai kertautua seuraavassa vaiheessa. Mu-
kaan tulee aina myds uusia elementteji ja painotuksia, kuten edelld
teemakohtaisessa tarkastelussa ennakoitiin.

Aktivointi jatkuu niin kansainvilisesti kuin kansallisestikin, kuten
Kari Himildinen ja Matti Sihto tissd kirjassa osoittavat. Tyoikiisten
kansalaisten yhd kattavampi osallistuminen ty6eldiméidn alkaa olla
nykymuotoisen hyvinvointivaltion selviytymisehto. Nahtavaksi jag,
millaisia painotuksia aktiivipolitiikka lopulta tulee saamaan laman-
jalkeisessd Suomessa ja Euroopassa.
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