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Tutkimuksessa tarkastellaan kuntien toimintaa ja roolia tydllisyyden hoidossa. Tutkimuk-
sen tavoitteena on ymmartaa, mita ovat kuntien tyoéllistymista ja tydelamaosallisuutta tuke-
vat palvelut ja miten ne ovat muotoutuneet sellaisiksi kuin ovat? Tutkimuskysymykset ovat:
Mita ovat tyollistymista ja tybelamaosallisuutta tukevat palvelut kunnassa kuntatoimijoiden
kuvaamina ja mitka tekijat selittdvat kuntien tyodllistymista ja tydelamaosallisuutta tukevien
palveluiden muotoutumista ja toimeenpanoa? Tutkimus on tapaustutkimus Etela-
Pohjanmaan 10 000-20 000 asukkaan kunnista ja aineisto on keratty neljastd kunnasta
haastattelemalla kunnan toimijoita fokusryhmina. Aineisto on analysoitu kayttamalla sisal-
I6nanalyysia. Tutkimuksen teoreettinen osuus rakentuu aktiivipolitiikkojen ja niiden kaytta-
minen valineiden jasentamisestd, seka suomalaisen aktiivipolitikan kehityksen tarkastelus-
ta. Nakokulmina kaytetaan katutason byrokratia —teoriaa, uutta hallintatapaa ja toimeen-
panon tutkimusta.

Tutkimuksen tuloksena kuntien tyéllistymista ja tydelamaosallisuutta tukevat palvelut ja-
sentyvat neljaksi kokonaisuudeksi. Portinvartijapalvelut ohjaavat asiakkaita varsinaisiin
palveluihin ja toimenpiteisiin, tydtoimintapalvelut ovat tydn tekemiseen Kiinnittyneita yhtei-
sollisia palveluita, vahvistavat palvelut ovat tydelamavalmiuksia ja arjenhallintaa kehittavia
ohjaus- ja valmennuspalveluita ja kunnan muut tyéllistymista ja tydelamaosallisuutta tuke-
vat toimintamuodot puolestaan toimivat edellda mainittuihin luokkiin sijoittumattomien palve-
luiden jasennysluokkana. Palvelut kuvataan jatkumona, jossa asiakas nousee portaalta
portaalle, kohti avoimia tydmarkkinoita. Kuntien paaasiallisena tavoitteena on vahentaa
kuntien osuutta pitkaaikaistyottomien tydmarkkinatuen kustannuksista. Valtion ja EU:n ta-
loudellisella ohjauksella on iso merkitys palvelujen muotoutumiselle tydmarkkinatuen ra-
hoitusuudistusten ja hankerahoituksen kautta. Palvelujen asiakkaina korostuvat pitkaai-
kaistyottomat ja taman asiakasryhman palvelutarpeet vaikuttavat ensisijaisesti palvelujen
muotoutumiseen. Muiden kuin pitk&aikaisty6ttomien sijoittuminen palvelujen piiriin on sat-
tumanvaraista. Suojatybn murros, hanketoiminnan vaikutukset, aktivointityontekijoiden
ammattiryhma&n kasvu, aikuissosiaalitydon jasentyminen, uuden hallintatavan rantautumi-
nen ja sosiaali- ja terveydenhuollon uudelleenjarjestaminen vaikuttavat tydelamaosallisuut-
ta tukevien palvelujen muotoutumiseen toimintaympaéariston muutoksina. Paikallinen johta-
minen ja siihen kytkeytyvat valinnat ja resursoinnit selittdvat myos osaltaan palveluiden
muotoutumista.

Tutkimus osoittaa, ettd kuntien tyollisyydenhoidossa korostuvat ensisijaisesti aktivointipo-
littiset tavoitteet ja aktivointi. Aktiivisen sosiaalipolitikan tavoitteet osallisuuden ja toimijuu-
den edistamisesta ovat toissijaisia. Johtopaatoksind esitetaan kuntien ja valtion vélisen
tyonjaon selkeyttamista ja toimintaa ohjaavia linjauksia kansalaisten yhdenvertaisuuden
varmistamiseksi. Lisdksi esitetaan kehittdmisehdotuksia kuntien toimintatavan ja palvelui-
den kehittdmiseksi.

Avainsanat: Aktivointi, kuntouttava ty6toiminta, julkiset palvelut, tydllistyminen, sosiaalinen
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The study examines the role of municipalities in implementing supportive services for un-
employed and others furthest from working life in Finland. The aim is to understand what
kind of services municipalities organize to support employment or employability and partic-
ipation in working life, and why have these services taken their particular shape. The study
focuses on implementation in small municipalities which have population between 10 000-
20 000 habitants.

The theoretical framework builds on conceptual analysis of active policies, that it active
labour market policy (ALMP), activation policy and active social policy. Analysis points out
different objectives and aims for each policy. This study attaches itself mostly to active so-
cial policy, which objective is to promote participation and agency, whereas objective of
activation policy is activation and cutting off social security dependency. The theoretical
part also describes how Finnish active policies have developed during the last few dec-
ades and shows how the role of municipalities has increased in both financing and imple-
menting services for unemployed.

The study uses case study design as a research strategy. Research material is gathered
by interviewing focus groups in four municipalities in the region of South Ostrobothnia in
Finland. Focus groups included municipal office holders or other persons who were seen
as experts in municipal services implementation. Material is analysed by using qualitative
content analysis.

Municipal services promoting employability and participation in working life were catego-
rized in four groups. Gatekeeper —services, like municipal social work among adults, grant
access and guide clients to more specified services for unemployed. Work experience —
services provide opportunities to improve working skills under guidance in real worksites,
training houses or in groups. Empowerment —services include couching and guidance to
improve skills for gaining a job and skills needed in everyday life. These services can be
given separately or as a part of work experience —services. Other activities —category in-
clude other measures, like summer jobs for young persons, which municipalities organize
to promote employment. Services are seen as a continuity, where the client rises from a
step to another heading for open labour markets.

Financial steering, clients, operational environment and local governance explain how
Finnish municipal services have taken their particular shape in small municipalities.
Changes in overall financing of labour market support in 2006 and 2015 have increased
municipalities costs. Municipalities pay at least the half of the support during passive em-
ployment of long-term unemployed whereas the State carries the whole financial responsi-
bility during the active unemployment (taking part in some measures). Financial steering
by the Finnish state government has activated municipalities to increase services and the



usage of those services. Also EU-financing through projects has had influence on munici-
pal services. Because municipalities pay at least the half of the cost of long-term unem-
ployed, the needs and features of those clients shape municipal services for unemployed.
Other client groups, like those who need services for more therapeutic reasons and for
social rehabilitation, are at the secondary place.

Changes in operational environment have shaped the municipal implementation of the
services. Especially during the recession in 1990°s, rising costs of training houses and
change in clientele caused the shutdowns of earlier structures of services. Also the influ-
ences of the projects, arise and increase of activation professions, development of social
work among adults, new governance and reorganizing Finnish health- and social services
have and have had influence on structure and implementation of municipal activation. Lo-
cal governance is very meaningful for municipal services for unemployed. Local resources,
the co-operation of administrative divisions and jointly set aim play key role in success of
local management.

The study points out that the objectives and aims of activation policy are in then focus of
municipal services implementation. The objectives of actives social policy like promoting
agency and participation and prevention of exclusion are at the secondary place. The
study indicates as conclusion suggestions for municipalities to develop their local policy
and services, and calls for more precise definition of policy and ways of implementation to
secure the equality of Finnish citizens.

Keywords: Activation, Active social policy, Unemployment, Social rehabilitation
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1 Johdanto

Suomessa kuntien rooli tyéllisyydenhoidossa on ollut kasvussa 2000-luvulta 1ahtien. Kun-
touttavan tyotoimintalain (189/2001) saatamisen jalkeen kuntien rahoitusvastuuta tyo-
markkinatuesta on lisatty, sdadetty monialaisesta yhteispalvelusta (1369/2014) ja parhail-
laan selvitetdan tydvoimapalveluiden siirtamista kuntien vastuulle vaikeimmin ty6llistyvien
osalta (Tyo- ja elinkeinoministerié 2015). Rakennetydttomyyden ja tydllistymisen haastei-
den rinnalle ovat nousseet huolet tydvoiman riittdvyydesta ja huoltosuhteen heikkenemi-
sen aiheuttamasta taloudellisesti kestamattémasta tulevaisuudesta (Paaministeri Jyrki Ka-
taisen hallituksen ohjelma 2011). Ty6ttdmyydesta ja tydn puuttumisesta on kasvanut moni-
tahoinen ongelma, jonka ratkaisemiseksi tarvitaan eri politiikkalohkojen ratkaisuja ja eri
toimijatahoja. Tydvoimapoliittinen tydllisyydenhoito on saanut rinnalleen muita nakdkulmia,

kuten tydelamaosallisuuden ja aktiivisen sosiaalipolitikan nakékulman.

Tutkimukseni tavoitteena on ymmartaa, mita ovat kuntien tyodllistymista ja tyoelaméosalli-
suutta tukevat palvelut ja miten ne ovat muotoutuneet sellaisiksi kuin ovat? Tutkimuksella-
ni selvitdn, mitd palveluja kunnat jarjestavat tyottomille tai muille aikuisille tyollistymista
tukevina tai tydeldamé&éan kuntouttavina palveluina, ja miten ndmé palvelut ovat kunnissa
muotoutuneet. Tutkimuksellani olen tavoitellut tdydentavéani aikaisempaa suomalaista tut-
kimusta ennen kaikkea kahdesta nakokulmasta. Ensinnékin olen tavoitellut erityisesti pien-
ten kuntien, eri toimialoja edustavien kuntatoimijoiden aanta, nostaakseni esiin pienten
kuntien haasteita ja ratkaisuja tyollisyydenhoidossa. Toiseksi olen ollut kiinnostunut tydlli-
syydenhoidon palvelukokonaisuudesta, kuvatakseni sitd moninaista palveluiden kirjoa, jota
kunnat asukkailleen tuottavat. Aikaisempi aihepiirin tutkimus on pitaytynyt pitkéalti jonkin
tietyn palvelun, esimerkiksi kuntouttavan tydtoiminnan tarkasteluun. Tutkimukseni on toi-
meenpanon tutkimusta kuntakontekstissa ja jossa kuntaa tarkastellaan hallinto- ja katuta-

son organisaationa.

Tutkimus on tapaustutkimus 10 000-20 000 asukkaan kunnista Etela-Pohjanmaalla, jossa
tapauksen muodostavat nelja kuntaa. Aineisto koostuu neljasta fokusryhméahaastattelusta,
joiden osallistujat ovat kuntien tydllisyydenhoidon keskeisia toimijoita. Aineiston analyysi

on toteutettu sisallonanalyysina.

Tutkimusraporttini rakentuu kahdeksasta paaluvusta. Johdannon jalkeen luvussa 2 kuvaan

tutkimukseni lahtokohtia yksityiskohtaisemmin. Luvussa tarkastellaan kuntaa hallinto-



organisaationa ja katutason byrokratia-teorian (Lipsky 1980, 2010) mukaisena organisaa-
tiona, seka uutta hallintatapaa (new governance) uutena julkisen sektorin hallinto-oppina ja
toimeenpanon tutkimusta. Luvussa 3 jasennén kasitteellisesti tydtelamaosallisuutta ja sen
lahikasitteita. Luku 4 kuvaa suomalaisen aktiivipolitikan vaiheittaista rakentumista ja sen
aikaisempaa tutkimusta. Luku 5 puolestaan paneutuu tutkimuksen toteuttamiseen ja siihen
liittyviin valintoihin, kuten kriittiseen realismiin ja tapaustutkimukseen tutkimusstrategiana.
Luvut 6 ja 7 ovat tutkimukseni tuloslukuja. Kaksiosaisen tutkimuskysymykseni tulokset esi-
telladn omissa luvuissaan, siten etta ensin tarkastellaan kuntien ty6elamaosallisuuden tu-
kemisen palveluita ja luvussa 7 haetaan selityksid kuntien palveluiden muotoutumiselle.
Luku 8 kokoaa tulokset yhteen ja esitan tuloksista, sek& aikaisemmasta tiedosta johdettui-
na johtopaatoksinéd kuntien palveluiden ja toimintatapojen kehittamiseksi erindisia nako-

kulmia. Luku 8 paattyy tutkimuksen arviointiin ja pohdintaan.

Tama, osana sosiaalitydn erikoisalaopintoja toteutettava ammatillinen lisensiaattitutkimus,
on ollut merkittava oman ammatillisen kasvun prosessi. Tutkijana toimiminen on tarjonnut
kiireiseen, kunnallisen sosiaalityon alati likkeessa olevaan arkeen pitkakestoista fokusoi-
mista vaativaa tydskentelyotetta. Valilla ndiden kahden eri maailman yhdistaminen on ollut
haasteellista ja jopa mahdotonta ilman irtiottoja tyosta. llo on ollut kuitenkin huomata oppi-

neensa paljon uutta niin alan asiantuntijana kuin sosiaalitydn tutkijana.



2 Tutkimuksen lahtokohdat

Kiinnostukseni tutkimuksen kohteena olevaan ilmié6n on syntynyt 2010-luvun alussa tyoni
kautta pienen kaupungin sosiaalityon johtajana. Omat havaintoni tydni muutoksesta, orga-
nisaatiomme tehtdvan muutoksista ja tydvoimahallinnon organisaatiomuutoksista ovat
saaneet minut pohtimaan kunnan ja erityisesti sosiaalitydn roolia tyéllisyydenhoidossa.
Halusin selvittdd, millaisiin muutoksiin tyoéllisyydenhoidon osalta olisi syyta valmistautua
kuntakentalla ja sosiaalitydssa, ja miten muut kunnat ovat tehtavan hoidon ratkaisseet.

Oman tyoni ja tutkimuksellisen intressini kautta olen kaynyt useita keskusteluja eri tahojen
edustajien kanssa kuntien tydllisyydenhoidon tehtdvastda. Naiden keskusteluiden kautta
minulle on valittynyt kuva siitd, ettd kunnissa ollaan hyvin eriasteisesti kiinnostuneita ja
perehtyneita tyollisyydenhoitoon. Kuntien tyodllistymista tukevat palvelut ovat laajuudeltaan
ja sisalléltddn hyvin erilaisia ja palvelujen rakenne ja organisointi poikkeavat toisistaan.
Heikossa tydmarkkina-asemassa olevien palvelujarjestelman on todettu olevan valtakun-
nallisestikin tarkasteltuna hajanainen ja vaikeasti hahmottuva (lIlmonen, Kerminen & Lind-
berg 2011, 26).

Henkilokohtaisen kiinnostukseni liséksi tutkimuskohteeni nayttaytyy hyvin ajankohtaisena
iimiona. Korkea tyollisyys ja tybelamaan osallistuminen olivat Jyrki Kataisen hallituksen
ohjelman keskeisia painopiste-alueita (P&aministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma
2011). Nakokulmina olivat seka syrjaytymisen ehkaisy ja hyvinvointi ettd kestava talous-
kasvu. Sosiaali- ja terveysministerion julkaisussa "Tyoelamaosallisuuden liséaminen on
yhteinen asia” (Ilmonen ym. 2011) esitettiin ehdotuksia yhteiskunnallista osallisuutta tuke-
van ja tyoelamaan aktivoivan palvelujarjestelman kehittamisesta, jotka ovat vaikuttaneet
myo6s uudistuneen sosiaalihuoltolain (1301/2014) siséaltooén ja heikossa tyomarkkina-
asemassa olevien tyoeldmaosallisuutta edistavan erityislainsdadannén kokonaisuudistuk-
sen valmisteluun (Sosiaalihuollon tydelamaosallisuutta tukevan lainsaadannon ja palvelu-

jarjestelman uudistamistarpeita arvioivan tyéryhman loppuraportti 2014).

Kataisen hallitusohjelman (2011) pohjalta k&ynnistettiin vuoden 2012 aikana pitkdaikais-
tyottomyyden kuntakokeilu, jossa pitkaaikaistyottomien palvelujen jarjestamisen koor-
dinointivastuu siirrettiin kunnille. Kuntien vastuun kasvattamista selvittda myos kevaalla

2015 tydnsa aloittanut Sipilan hallitus.
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"Selvitetdan tydvoimapalveluiden siirto resursseineen vaikeimmin tyollistyvien
osalta kuntien vastuulle tyossakayntialueittain, Tanskan mallin mukaisesti.
Voimavarat ja tydllistamisvastuu yhdistetd&dn, mika tekee nopean tyodllistami-
sen kunnille taloudellisesti houkuttelevaksi.” (Ratkaisujen Suomi. Paaministeri

Juha Sipilan hallituksen strateginen ohjelma 29.5.2015.)

"Kunta tyollistdjana -konseptille” nayttaa siis olevan tilausta (Karjalainen, Saikku, Pasuri &
Seppéald 2008, 13). Silti kokonaisrakennetta hahmottavaa tutkimusta kuntien tyollisyyden
hoidon palveluista, kunnallisesta aktivoinnista ja tydeldmé&osallisuuden tukemisesta on
Suomessa toteutettu vain vahan. Padasiassa aikaisemmassa tutkimuksessa on rajauduttu
kuntouttavan tyotoiminnan tarkasteluun eri nakokulmista. Kuntien tyollistymista tukevien
palvelujen rakenteesta on raportoitu lahinnéa isojen kaupunkien osalta; esimerkiksi Helsin-
gin sosiaalisen tyollistamisen nykytilasta ja kehittamisen tarpeista (Oksman 2011), seka
Kuusikkokuntien tyoéllistamispalveluista viimeksi vuodelta 2013 (Ahlgren-Leinvuo 2014).
Pienten ja keskisuurten kaupunkien tyéllisyydenhoidon voi kuitenkin olettaa olevan toisen-
nakoista ja erilaista lahtokohdista rakentunutta, ja tasta syyta halusin kohdentaa tutkimuk-

seni pienten kuntien toimenpanoon.

Suomalainen sosiaalipolitikan tutkimus on kiinnostunut [&hinna valtion harjoittamasta so-
siaalipolitikasta. Kuitenkin erityisesti nyt, kun kuntarakenteet ja sosiaalipalvelujen jarjes-
tamisen tavat ovat suurten muutosten kourissa, tarvittaisiin kokonaisuuden ymmartami-
seksi laajempaa nakemysta ja huomion kiinnittamista kunnalliseen paatdksentekoon, toi-
minnan rakenteisiin ja palvelujen valtakunnalliseen ohjaukseen. Kuntatutkimukselle on
ollut ominaista kuntien ja valtion vastakkain asettaminen ja sosiaalipoliittisessa tutkimuk-
sessa kuntien rooli hyvinvointivaltion kokonaisuudessa on ollut sivuroolissa keskittyen la-
hinna palvelujen jarjestdmiseen ja palvelurakenteisiin. Kuntien rooli sosiaalipoliittisena toi-

mijana on muutakin kuin palvelujen jarjestaja. (Palola & Parpo 2011, 48, 52-57.)

Tavoitteenani on ensisijaisesti tuottaa tietoa kaytantonakokulmasta kuntien tyollisyyden-
hoidon palveluita suunnitteleville ja niissad tyoskenteleville. Toisaalta haluan ymmartaa
kunnallista (aktiivista) sosiaalipolitikkaa, seka edistda osaltani kunnallisen sosiaalipolitii-
kan tutkimusta ja vuoropuhelua kunnan roolista sosiaalipoliittisena toimijana. Tutkimukse-
ni tutkii hallintarakenteita ja kunnallisen aktivoinnin toimintaymparistéa ja sijoittuu siten so-
siaalipolitikan tutkimuksen ja sosiaalipoliittisesti painottuneen kuntatutkimuksen valimaas-
toon (ks. Ronkkd, 2007a, 30; Haveri 2007, 341-351).
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Kuntandkdkulman liséksi olen valinnut laajan tarkastelunakdékulman tydelamaosallisuuteen
ja aktiivipolitikkaan. Talla tarkoitan sitd, etté olen pyrkinyt tietoisesti rakentamaan mahdol-
lisimman laajan kuvan aiheena olevasta ilmiostd hytdyntden seka teoreettista, ettd empii-
ristd aineistoa. Tutkimukseni tekee siten jatkuvaa rajankayntia teoreettisen ja empiirisen
tutkimuksen valilla (ks. Tuomi & Sarajarvi 2009, 20-22). Laajan naktkulman valinta on
vaistamatta johtanut siihen, ettei taman tutkimuksen puitteissa ole ollut mahdollista toteut-
taa syvallista analyysia kuten jostain kapeammin rajatusta osa-alueesta. [lmidén "tuoreu-
den” ja aikaisemman tutkimuksen vahyyden vuoksi nakdkulmani valinta on kuitenkin mie-

lestani perusteltu.

2.1 Kunta kontekstina

Vuoden 2015 alussa Suomessa oli 317 kuntaa. Suomi on edelleen useista kuntaliitoksista
huolimatta pienten kuntien maa, silla kunnista kaksi kolmesta on alle 10 000 asukkaan
kuntia. 10 000-20 000 asukkaan kunnissa asuu 15 % suomalaisista (Suomen Kuntaliitto
2015). Kunnalla voidaan tarkoittaa paikallistasolla toimivaa hallinto-organisaatioita tai kun-
nan asukkaiden muodostamaa paikallisyhteiséa (Rénkkd 2007a, 15). Tassa tutkimuksessa

tutkitaan kunnan toimintaa hallinto-organisaationa.

Kunnilla on suomalaisessa yhteiskunnassa merkittdvéa itsehallinnollinen rooli. Itsehallinto
on kasitteena vivahteikas, mutta lahtokohtaisesti siind on kyse kunnan ja valtion valisesta
suhteesta. Kunnille on lainsaadannoélla annettu tehtavia, joita he hoitavat osana suomalais-
ta julkista hallintoa, mutta valtiosta erillisena. Kunnilla on hyvinvointi- ja palvelutehtava la-
kisaateisten peruspalvelujen jarjestamisesta asukkailleen. Tamén lisaksi kunnat vastaavat
elinymparistoon ja yhdyskuntatekniikkaan liittyvistd tehtavistéa. Lakisdateisten tehtéavien
liséksi kunnat hoitavat vapaaehtoisia, itsehallintoon kytkeytyvid tehtavia, joilla kunnat ta-
voittelevat muun muassa tyollisyyden (kunnallinen tydéllisyyspolitiikka) ja alueellisen kilpai-
lukyvyn edistamista. (Ronkko 2007a, 20-22.)

Valtion ja kuntien keskindiset suhteet ovat vuosikymmenien saatossa vaihdelleet kuntien
vahvasta itseohjautuvuudesta valtion keskitetyn ohjauksen kautta kumppanuuteen. (Ka-
nanoja, Niiranen & Jokiranta 2008, 14.) Kuntien rooli ty6llisyydenhoidon kysymyksessa on
niin ikaan vaihdellut eri aikakausina. Tyo6llisyyspolitiikka ja -palvelut ovat Suomessa olleet

perinteisesti valtion toiminta-aluetta, jota hoitavat tyévoimaviranomaiset ja paikalliset TE-
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toimistot, kun taas sosiaalipolitikkaa ja -palveluita hoitaa paikallistasolla kunta. Tyollisyys-
politikan ja sosiaalipolitikan tavoitteiden lahentyesséd kunnat on imaistu lainsaadannon
kautta enemman mukaan pitkaaikaistyottomien ja “syrjaytymisvaarassa olevien” tyollisty-
misen edistdmiseen ja kuntoutuksen hoitoon (Keskitalo 2013, 61-70). Tydéllistamisen ja
tyollistymisen tukitoimien jarjestaminen kuuluu edelleen paavastuullisesti tyo- ja elinkeino-
hallinnolle, mutta vaikuttaa silta, ettda enemman tyollistymiseensa tukea tarvitsevien asiak-
kaiden palvelujen jarjestamisvastuu olisi siirtymassa entistd voimakkaammin kuntien teh-

tavaksi (Valimaa, Yli-Paavalniemi, Pikkusaari & Hassinen 2012, 12).

Tyollistaminen ja tydllistymisen tukeminen kuuluvat siis kunnan yleiseen toimialaan, jolloin
se kytkeytyy asukkaiden hyvinvoinnin edistamiseen kuntalain (365/1995) osoittamissa
puitteissa. Yleisen tehtavan lisaksi kunnalla on tyollistymisen ja ty6elaméosallisuuden tu-
kemiseen liittyvia erityistehtavia, joista on sdadetty erillislaeilla kuten lailla kuntouttavasta
tyotoiminnasta (189/2001), vanhalla sosiaalihuoltolailla (710/1982) ja kehitysvammalailla
(519/1977). Kunnan yleista tyollistamisen tukemisen tehtavaa ei ole lakisaateisesti osoitet-
tu minkdan tietyn hallinnonalan tehtavéksi. Erityislainsdadantd sen sijaan paikantaa tyo-
toiminnan ja sosiaalisen kuntoutuksen kunnan sosiaalihuollon hallinnon alalle. Vappu Kar-
jalainen ym. (2008, 13) nakevat kuntien yleisen ja erityisen tehtavan tyottomien tyollistami-
sen tukemisessa olevan laajan ja tulevaisuuden nakymien samansuuntaisia. Heidan mu-
kaansa kunnan tyoéllistamiseen liittyvia tehtavia olisikin tarkoituksen mukaista tarkastella
kokonaisuutena. Myo6s Sini Sallinen (2007, 64) kirjoittaa kunnan yleis- ja erityistehtavien
valisen eron hamartymisestd, erityislainsaadanndén muuttuessa tarkasta toiminnan saante-

lysta valjempaan ohjaukseen.

Suomen Kuntaliiton toteuttaman Kunta ja pitkdaikaisty6ton -projektin julkaisussa Kunnat ja
tyollistdminen (2000) todetaan kunnan tydllistdmistoimien onnistuneisuuden perustuvan
niiden tunnettavuuteen eri hallintokunnissa ja tavoitteiden yhteensovittamiseen. Tydllisyys-
kysymyksen nahdaan lapaisevan kunnan kaikki eri hallinnonalat ja -tasot, jossa jokaisella
toimijalla on oma tarkastelundkdkulmansa. Kunnan tydllisyyspolitikkaa ovat strategiset
valinnat, joilla kunta tukee ty6ttomien tyollistymisté ja uusien tyopaikkojen syntymisté eri
hallintokuntien ja eri paatbksentekotasojen lapaisevasti (Salonen & Holma 2001, 41). Kun-
tien toiminnan tarkastelu yksinomaan tyéllisyyspolitikan kautta on kuitenkin aivan lilan ka-
pea-alaista ja siten kuntien toiminnassa ovat tdné paivana tunnistettavissa aktiivisen tyolli-
syyspolitiikan ja -sosiaalipolitikan, sekd aktivointipolitikan nakdkulmat eli aktiivipolitiikan

kokonaisuus (Keskitalo & Karjalainen 2013).
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2.2 Kunta katutason organisaationa

Organisaatiot muodostuvat paamaarista ja tavoitteista, ja naiden saavuttamiseksi muodos-
tetuista rakenteista, ihmisista ja toiminnoista. Organisaation rakentumiseen vaikuttaa myos
osin tavoitteista riippumattomasti muodostuva organisaation kulttuuri. Kunnan organisaa-
tiokulttuuri ndkyy arvoina ja arvostuksina, kaytettadvassa kielessa ja symboleissa seka va-
kiintuneina toimintatapoina. Kulttuuri vaikuttaa suuresti organisaatioiden toimintaan ja nii-
den kykyyn uudistaa prosessejaan. Organisaatiokulttuuri vaihtelee kuntien valilla ja myos

kunnan sisalla eri yksikoissa. (Haveri & Ronkko 2007, 68.)

Tassa tutkimuksessani yhden tarkastelundkdkulman tarjoaa Michael Lipskyn (1980; 2010)
katutason byrokratiateoria. Lipsky on teoriassaan esittanyt yksittaisten, julkista harkintaval-
taa kayttavien tyontekijoiden kuten sosiaalitydntekijoiden ja poliisien toimimista politikan
tekijoind asiakaskohtaamisissa kayttaessaan harkintavaltaansa rajallisten resurssien puit-
teissa ja tasapainoillessaan poliittisten tavoitteiden ja asiakkaiden henkilokohtaisten tar-
peiden valilla. Teorian mukaan katutason tydntekijéiden rutiineista ja selviytymismekanis-
meista hallinnon ja asiakkaiden valimaastossa syntyy julkista politikkaa ja katutason byro-
kraattien yksittaisistd asiakastapaamisista rakentuu toimintatapa pelisdéntbineen, jossa
kansalaisten ja julkisten palveluiden vélinen vaihtosuhde maarittyy. Uudistetussa painok-
sessa Lipsky (2010) laajentaa yksittaiseen tyontekijddn keskittyvaa tarkasteluaan byro-
kraattisiin instituutioihin ja niiden kulttuurisiin ja yhteiskunnallisiin yhteyksiin toimeenpano-
tutkimuksen viitoittamalla tiella. Taloudellinen taantuma, seka tehokkuuden ja taloudelli-
suuden vaatimusten kautta vahvistuneet uusi julkisjohtaminen ja hallintatapa muokkaavat
myo6s byrokraattisia organisaatioita kuten kuntia. Lipskyn (2010, 180) mukaan katutason
byrokratiaa tulee tarkastella julkisyhteisdjen yhteiskunnallisen roolin kautta, silla ne kytkey-
tyvét laajempiin yhteiskunnallisiin yhteyksiin ja byrokraattisiin rakenteisiin, ja toisaalta ylla-

pitavét ja uudentavat yksilon ja valtion valisid suhteita.

Myo6s Evelyn Z. Brodkinin ja Gregory Marstonin (2013) toimittamassa kirjassa eri tutkimus-
ten tarkastelu kohdentuu katutason organisaatioihin pyrkien laajentamaan katutason byro-
kratiateoriaa keskittymalla katutason organisaatioiden rooliin hyvinvointivaltion muutokses-
sa. Edella mainitut tutkimukset pyrkivat osoittamaan, ettd katutason organisaatiot eivat
ainoastaan toimeenpane vaan osaltaan my6s muokkaavat (hyvinvointi-) politikkaa. Akti-
vointipolitiikan toisessa kehitysaallossa aktivointi- ja hallintareformit ovat kietoutuneet vah-
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vasti toisiinsa ja aktivointipolitikkaan kytkeytyy seka yksildiden, mutta myds organisaatioi-

den aktivointi.

Evelyn Z. Brodkin (2013a, 17-27) kuvaa katutason organisaatioiden roolia kolmiportaisen
jasennyksen avulla. Yksiulotteisen nakemyksen mukaan katutason organisaatiot ovat val-
tion agentteja, jotka toimeenpanevat poliittisia paatoksia. Niilla on hyvinvointivaltiolle tar-
kea kaytannon merkitys; politikan sisaltd ja laatu riippuvat siitéa, mita organisaatiot tekevét
ja miten. Kaksiulotteinen kuva nékee katutason organisaatiot kaytannon politiikan, toimin-
tatapojen (policy) valittdjina Lipskyn (1980) teoriaan nojaten. Nakemyksen mukaan katuta-
son byrokraatit eivat ole yksinomaan kaskyja toimeenpanevia, mutta eivat mydskaan au-
tonomisia toimijoita vaan tekevat mita voivat toimintaymparistonsa mahdollistamissa puit-
teissa. Nakemyksen mukaan katutason organisaatiot muokkaavat politikkaa kaytantojen
kautta. Kolmiulotteinen nédkemys ndkee katutason organisaatiot systeemisesta sijainnis-
taan johtuen formaalin politiikan valittdjind. Katutason organisaatiot toimivat areenoina hal-
linta- ja johtamistavan uudistuksille, jotka muokkaavat formaalin politikan jarjestelyita katu-

tasolla.

Deborah Rice (2013) on omassa artikkelissaan rakentanut mikro-institutionaalista toi-
meenpanon teoriaa katutason tyontekijdiden ja hyvinvointivaltion kohtaamisen rajapinnas-
sa. Han tunnistaa mikro-institutionaalisen eli tydntekijan ja asiakkaan valisen suhteen Ii-
saksi mesotason eli toimeenpanevan organisaation ja makrotason eli laajemman yhteis-
kunnallisen kontekstin, jonka puitteissa hyvinvointivaltion ja kansalaisen suhdetta voi tar-
kastella. Yksi keskeinen Ricen (emt.) ajatus on, etta hyvinvointivaltio nayttaytyy erilaisena
maan rajojenkin siséalla, koska se viime kéadessé rakentuu asiakkaan ja tyontekijan valises-
sa suhteessa ja siihen vaikuttavat toimeenpaneva organisaatio ja laajempi yhteiskunnalli-

nen konteksti.

Katarina H. Thorén (2008) on omassa vaitoskirjassaan kayttanyt lahestymisnakdkulma-
naan katutason byrokratiateoriaa tarkastellessaan aktivointia ruotsalaisissa kunnissa. Han
on tutkimuksellaan pyrkinyt selvittamaan, mitka tekijat ovat merkityksellisimpi& ruotsalai-
selle aktivoinnin toimeenpanolle ja toimintatapastrategioille katutasolla. Hanen katutason
toimeenpanokaytantdjen analyysimalli rakentuu poliittis-institutionaalisesta ja organisatio-
naalisesta kontekstista, sek& normatiivisista olettamuksista. Han peilaa havaintojaan katu-
tason toimeenpanon aikaisempiin tutkimuksiin tarkastellen paikallispoliitikkojen ja paikallis-

ten johtajien merkitysta aktivoinnin toimeenpanolle, organisaation resursseja, toimijoiden
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normatiivisia olettamuksia, sitoutuneisuutta strategioihin ja organisaation tavoitteisiin, kay-

tantbnormeja ja sosiaalityon prinsiippeja.

Katutason byrokratia -teoria antaa tutkimukselleni yhden viitteellisen tarkastelunakokul-
man. N&kdkulma ei ole keskeinen, koska tutkimukseni ei kasittele varsinaisesti harkinta-
valtaa kayttavien byrokratia-tyontekijoiden ty6ta, mutta varsinkin teorian uudempi jasentely

katutason organisaatioiden roolista, on tutkimukseni kannalta kiinnostava.

2.3 Uusi hallintatapa

Kuntaa hallinto-organisaationa on viime vuosikymmenina koskettanut uuden hallintatavan
(new governancen) maihinnousu julkisen sektorin hallinto-oppina. Uusi hallintatapa viittaa
siirtymaan byrokraattisesti ja hierarkkisesti johdetusta hallinnosta (government) kohti itse-
ohjautuvien toimintayksikdiden ja toimijaverkoston hallintaa. Uuden julkisjohtamisen peri-
aattein toimivien yhteisdjen kilpailutukseen, ostopalveluiden hankintaan ja neuvottelupro-
sesseihin liittyvaan toimintaan ei sovellu enaa ylhaalta alaspéin johdettu hallintomalli vaan
uusi hallintatapa nojautuu verkostomaisesti ohjattuun, kumppanuuksille pohjautuvaan hal-
linnan malliin. Hallinta on kasitteena dynaamisempi kuin hallinto kuvaten monien toimijoi-
den valisten suhteiden koordinointia osana toimintoja ja prosesseja kun taas hallinto kasit-
teena viittaa staattisempaan ja vakiintuneeseen toimeenpanon muotoon. Uusi hallintatapa
on teoriaa ja oppia, jolla yritetddn ymmartaa ja ottaa hallintaan monimutkaistuva hyvin-
voinnin tuotanto ja sen vastuutahot. (Anttiroiko & Haveri 2007, 164-181; Ala-Kauhaluoma
2007, 25-26; Julkunen 2006, 252.)

Uuden hallintatavan maihinnousu kytkeytyy jalkiteolliseen yhteiskuntaan siirtymiseen ja
ennen kaikkea kilpailukyvyn varmistamiseen maailman markkinoilla. Euroopan yhdenty-
miskehitys, monetaristisen talouspolitikan asettamat kehykset, vaeston ikdantyminen ja
palvelujen kilpailuttamisen vaateet edellyttivat suunnanmuutosta. Muutosta kuvataan siir-
tymalla uusliberalistiseen ajattelutapaan, jolla viitataan poliittisen taloustieteen teoriaan,
jossa vapaiden markkinoiden ja yksityisomistuksen uskotaan parhaiten edistavan ihmisten
hyvinvointia ja valtion sdantelyn olevan esteena yksilon yrittelidisyydelle. Uusliberalistisen
ajattelun lisdksi EU:n talouspoliittiset linjaukset ja uuden julkisjohtamisen (New Public Ma-
nagement, NPM) periaatteet vaikuttivat uuden hallintatavan maihinnousuun. (Erésaari
2011, 189; Ronkkd 2007b, 99.)
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Leena Kaljunen (2011, 58-60) toteaa omassa vaitdskirjassaan, ettei uusi julkisjohtaminen
(NPM) ole yksi yhtenainen malli vaan sen variaatioissa korostuvat markkinoiden hyddyn-
tamiseen ja organisaation johtamisen teemat. Uudessa julkisjohtamisessa on keskeista
tehokkuutta, tuloksellisuutta, vaikuttavuutta ja asiakasnaktkulmaa korostavat julkisen hal-
linnon toimintatavat. Ominaista ovat myds markkinamekanismien hyédyntadminen, tulos-

vastuullinen johtaminen ja yritysmaiset menettelytavat.

Kasitteellisesti sitd, missa uusi julkisjohtaminen paattyy ja uusi hallintatapa alkaa, on vai-
kea maaritella. Raija Julkunen (2006, 254) nakee ne toisiaan taydentavina ilmauksina uu-
sista tavoista tuottaa hallintaa nykyisissa oloissa. Uuden julkisjohtamisen keskeisin motiivi
on julkisen toiminnan taloudellisien rajojen asettaminen ja julkisten resurssien mahdolli-
simman tehokas kayttd kun taas uuden hallintatavan keskioss&d on monitoimijaisen hyvin-
vointikokonaisuuden ohjaus. Nain erilaista juurista kummunneista ajatuksista siita, miten
julkista tulee hallinnoida ja hallinta, on muotoutunut yksi sateenvarjomainen oppi tai dis-

kurssi.

Edella viitattuun Raija Julkusen (2006) ajatteluun pohjautuen, olen eri lahteitd hyvaksikayt-
tden (mm. Borghi & Van Berkel 2007a; Borghi & Van Berkel 2007b; Van Berkel & Borghi
2007) pyrkinyt Ioytamaan uudelle hallintotavalle ominaisia piirteitd. Vaikka uusi hallintatapa
on ennen kaikkea verkostosuhteiden hoitoa, kytkeytyy siihen myds oman nakemykseni
mukaan uuteen julkisjohtamiseen miellettavia, yhteisia piirteita. Naitd uudelle hallintavalle

ominaisia piirteita ovat:

1. Hajauttaminen, osittaminen, vaiheistaminen (Anttiroiko & Haveri 2007, 164; Erdsaa-
ri 2011, 185),

2. Toimijoiden valisten suhteiden uudelleenrakentuminen: verkostot, sopimukset,
kumppanuudet (Anttiroiko & Haveri 2007, 164; Van Berkel, De Graaf & Sirovatka
2011, 10; Van Berkel & Borghi 2007),

3. Markkinoistuminen ja kilpailuttaminen (Anttiroiko & Haveri 2007, 164; Van Berkel
ym. 2011, 10),

4. Saantelyn purkaminen (Anttiroiko & Haveri 2007, 164),

5. Tehokkuus, vaikuttavuus ja taloudellisuus, mittaaminen, selonteko (Juhila 2009,
296-312; Erdsaari 2011, 200; Eréasaari 2014, 128-131; Van Berkel ym. 2011, 11—
13; Julkunen 2006, 81-88; Lipsky 2010, 159),



17

6. Yksilollistaminen, henkilokohtaistaminen, vastuuttaminen (Rajavaara 2014, 141-
160; Juhila 2006, 77),
7. Uudelleen tarkkuuttaminen (Julkunen 2006, 264—268).

Uuteen hallintatapaan liittyy oleellisesti valtiokeskeisyyden vahentaminen ja koordinoinnin
ja poliittisen vastuun hajauttaminen eri hallintotasoilla toimiville julkisyhteisoille ja osin
myos yksityisen sektorin kannettavaksi. Valtio ei ole enda monopoliasemassa kontrolloi-
massa ja julkinen sektori ei voi toimia enaa erilladn muusta yhteiskunnasta vaan niiden on
asetuttava muiden toimijoiden kanssa tasa-arvoiseen asemaan. Suomessa tama on mer-
kinnyt muun muassa keskitetyn valtiovallan normi- ja resurssiohjauksen purkamista ja siir-
tymista informaatio-ohjaukseen, seka uudenlaista tehtavanjakoa valtion ja kuntien valilla.
(Julkunen 2006, 262—263.)

Toiminnan hajauttaminen ei toteudu kuitenkaan ainoastaan valtion ja kunnan vélisesséa
suhteessa vaan toiminnan monilla eri tasoilla. Poliittisella hajauttamisella viitataan toimin-
nan ohjaamisen ja strategisen vallan siirtamiseen valtiolta alueelliselle tai paikalliselle ta-
solle, ja hallinnollisella tasolla se merkitsee toimeenpanovallan siirtamista jollekin toiselle
toimielimelle. Hajauttaminen voi olla myds sisaista tai ulkoista, jolloin hajauttaminen tapah-
tuu saman organisaation sisélla tai kokonaan pois kyseisestd organisaatiosta. Toisaalta
hajauttamisen ja informaatio-ohjaukseen siirtymisen vastakohtana on tunnistettavissa kes-

kittamista ja tiukkenevaa ohjausta. (Van Berkel ym. 2011, 7.)

Hajauttaminen voi merkitd myos tyon vaiheistamista tai muunlaista osittamisen tapaa.
Hajauttaminen Suomessa aktivoinnin kontekstissa on merkinnyt asiakkaiden segmentoin-
tia eri ryhmiin TE-toimistossa. Kunnallisessa sosiaalitydssa osittaminen nakyy esimerkiksi
lastensuojeluprosessien purkamisena osiin, jolloin lastensuojelutarpeen selvittdminen kuu-
luu eri tyontekijoille kuin varsinaisen avohuoltoprosessin toteuttaminen. Leena Erasaari
(2011, 185) lainaa John Harrisin kasitettd McDonaldisaatio kuvaamaan sosiaalitydon pirs-

toutumista ja ohenemista.

Uusi hallintatapa kytkeytyy keskeisesti globalisaation ja hajauttamisen synnyttdman moni-
toimijuuden dynamiikkaan ja toimijoiden valisten suhteiden koordinointiin. Toimijakentta on
laajentunut ja monipuolistunut sisaltéaen erilaisia toimijoita kuten julkisia, yksityisia ja jarjes-
t6ja. Toimijat tulevat yhd enemman eri toimialoilta ja eri hallinnon tasoilta, esimerkiksi kun-
nan/paikallistoimijan ja valtion/suuryrityksen tasoilta, jolloin uudessa hallintatavassa koros-

tuvat kyky poikkihallinnollisen tyon ja kehittdmisndkemysten koordinointiin. Verkostojen
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hallintaa ja verkostojohtamista onkin korostettu uuden hallintatavan mukaisessa ajattelus-
sa. (Anttiroiko & Haveri 2007,176-177; Julkunen 2006, 257.)

Yhteiskuntaelaman paakoordinointitapoja ovat hierarkia, markkinat ja verkostot (Anttiroiko
& Haveri 2007, 178). Hierarkiaan nojaavassa hallinnossa on taho, joka vaikutusvaltansa ja
kontrollin vuoksi saa toiset vaihtosuhteeseen keskenaan. Markkinaohjautuvassa hallinta-
tavassa paaroolissa ovat hinnat, kilpailutukset ja sopimukset, jonka kautta osapuolet tule-
vat tietoiseksi oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan. Verkostoissa toimijoiden valiset suhteet
perustuvat keskindisiin riippuvuuksiin ja pysyvyys nojaa luottamukseen, diplomatiaan ja
neuvoteltuun jarjestykseen. Nakemykseni mukaan hyvinvointivaltiota tai sellaista yhteis-
kunnallista jarjestysta, jossa edes jollain tasolla halutaan sailyttaa valtio tai taho, joka huo-
lehtii kaikkein heikoimmassa asemassa olevista, ei koskaan kokonaan ja yksinomaan voi
perustua markkinaohjautuvuuteen. Siksi yritysjohtamisen opit eivat voi olla puhtaasti sovel-

lettavissa julkisyhteisdissa.

Uudessa hallintatavassa korostuvat siis eri toimijoiden véliset yhteisty0-, verkosto- ja
kumppanuussuhteet. Suhteet voivat rakentua tapauskohtaiseen yhteistoimintaan, kuten
projekteihin ilman muodollista sopimusta perustuen yhteisesti asetettuihin tavoitteisiin, tai
sopimuspohjaiseen yhteistoimintaan, kuten ostopalvelusopimuksiin. Verkostossa suhteet
ovat loyhia yhteenliittymi&, joihin toimijat liittyvat vastavuoroisuuden periaatteella edistaak-
seen omia tarkoitusperiadn. Kumppanuus viittaa puolestaan verkostoja tiukemmin séaan-
neltyyn, keskinaisen sopimuksen mukaiseen yhteistydhon, joka yhdistaa eri toimijoiden
intresseja. (Anttiroiko & Haveri 2007,176-177.)

Uuteen hallintatapaan liittyy myos sisaisten markkinoiden luominen julkiseen hallintoon.
Talla on pyritty saavuttamaan tehokkuutta ja vaikuttavuutta palveluihin, vaikuttamaan pal-
veluiden laatuun, tehostamaan paikallisten ja asiakkaiden tarpeiden mukaisten palveluiden
syntymisté ja palveluiden hintaan. Julkisten palveluiden markkinoistuminen on tuonut hal-
linnan haasteeksi muun muassa kilpailuttamiseen ja tuotteistamiseen liittyvdn osaamisen
lisddmisen. Selvimmin markkinoistuminen on néhtavissa tilaaja-tuottajamallin kayttéonot-

tona julkisia palveluja jarjestettdessa. (Van Berkel ym. 2011, 8-9.)

Ari-Veikko Anttiroiko ja Arto Haveri (2007, 164) liittdvat sdéntelyn purkamisen uuden hallin-
tatavan paasuuntauksiin. Raija Julkunen (2006, 258-261) puolestaan nakee palvelu- ja
rahoitusvastuun hajauttamisen synnyttavan uussaantelya. Hyvinvointimarkkinat edellytta-

vat tietoista muotoilua ja pelisdant6jen luomista. On l6ydettava keinot integroida eri toimijat
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osaksi systeemia ja suhteessa toisiinsa, seka saannoét ja ohjausvalineet julkisten resurssi-
en jakamiseen yksityisille tuottajille. Markkinoistuminen edellyttdad myos valvonnan uusia
mekanismeja ja palveluiden jatkuvuuden, kohtuullisuuden ja luotettavuuden varmistamista

saantelylla.

Osaksi uutta hallintatapaa ovat vahvasti rakentuneet uuden julkisjohtamisen ytimessa ole-
vat taloudellisuuden, tehokkuuden ja vaikuttavuuden elementit. Julkisen talouden on kyet-
tava entisilla tai jopa niukkenevilla resursseilla tuottamaan enemman ja tehokkaampia pal-
veluita. Toiminnan taloudellisuutta ja tehokkuutta esittavien indikaattoreiden luominen ja
suorituskyvyn mittaaminen (accountability) ovat nousseet keskeiseksi hallinnan valineiksi.
Suoritteet, tuotteet ja naiden hintojen laskeminen on arkea esimerkiksi kunnallisessa sosi-
aalitybssa ja tyontekijat vastuuttavat itseddn asiakaskayntien maaréllisten tavoitteiden
saavuttamisesta. Kirsi Juhilan (2009) mukaan selontekovelvollisuus on tullut osaksi tyon-
tekijoiden perustyota. Leena Erdsaari (2011, 200) kayttaad ilmiosta kasitettad laskettavuus.
(Van Berkel ym 2011, 11-13.; Julkunen 2006, 81—-88.)

Uuden hallintatavan ymmarrysmaailmassa ja aktiivisessa hyvinvointivaltiossa palveluita
kayttavan ja tarvitsevan asiakkaan rooli on muuttunut. Hyvinvointipalveluja tarvitseva asia-
kas nahdaan palvelujen kuluttajana, joka yksildllisiin tarpeisiinsa nojaten tekee omia valin-
toja. Asiakasta ei endd nahda palvelujen kohteena vaan aktiivisena subjektina. Marketta
Rajavaara (2014) kirjoittaa henkilokohtaistamisesta diskurssina, jonka kautta yritetdan
vahvistaa asiakkuuksien yksilollisyytta palvelu- ja etuusjarjestelmasséa. Henkilokohtaista-
misen kautta julkisen vallan ja yksilon suhdetta voidaan tarkastella oikeuksien ja velvolli-
suuksien kannalta, ihmisen oman vastuun eli autonomian ja valinnan nakékulmasta, seka

yhteiso6ihin osallistumisen eli aktiivisen kansalaisuuden kautta.

Paul Pierson tuo keskusteltuun myods uudelleentarkkuuttamisen (recalibration) kasitteen
(2001 Julkunen 2006, 264—-268 muk.). Talla han tarkoittaa hyvinvointijarjestelmien uudis-
tamista ja korjaamista edellyttaviin muutospaineisiin vastaamista. Uuden hallintatavan lo-
giikassa kehittaminen on kilpailukyky-yhteiskunnan keskeinen tavoite ja hankkeista ja pro-

jekteista on tullut sen valineita.
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2.4 Toimeenpanon tutkimus

Tutkimukseni paikantuu myds osaksi toimeenpanotutkimuksen perinnettd. Toimeenpanoa
ja siihen liittyvaa valvontaa tarkastellaan poliittisen paatoksenteon viimeisena vaiheena ja
sitd edeltavat politikan muotoutumisen ja teon vaihe, seka valinnan, ratkaisun ja paatok-
sen teon vaihe (Lammintakanen & Rissanen 2011, 47). Toimeenpanon tutkimus on koh-
dentunut poliittisten paatdsten ja yhteiskunnallisten vaikutusten valimaaston tarkastelemi-
seksi. Tutkimustraditiossa ndhdaan, etta toimeenpanolla on oma itsendinen merkityksensa
intervention tuloksiin, ja etta se ei ole politikkaprosessin viimeinen ongelmaton vaihe vaan

keskeinen ja kriittinen vaihe prosessin onnistumisen kannalta. (Ala-Kauhaluoma 2007, 28.)

Toimeenpanotutkimuksen perinteessa on erotettavissa kolme [ahestymistapaa. Ylhaalta—
alas -traditiossa tarkastellaan toimintapolitiikan toteutumista alemmilla tasoilla ylhaalta hie-
rarkisesti annetun jarjestyksen mukaisesti. Alhaalta—ylds -traditiossa puolestaan tarkaste-
lunékdkulma on paikallistason toimijoiden vélisessa vuorovaikutuksessa ja sen vaikutuk-
sesta ylemp&an tasoon. lteratiivinen toimeenpanon tutkimus puolestaan yhdistaa edella
mainitut lahestymistavat ja jossa oleellista on politiikan teon ja implementaation prosessien
edestakaisuus. (Oulasvirta, Ohtonen & Stenvall 2002, 34.)

Hallinnan ja toimeenpanon tarkastelu sosiaalipolitikan ja hyvinvointivaltioiden muutoksissa
on saamassa yha enemman huomiota osakseen. Sosiaalipolitiikan tutkijat ovat viimeaikoi-
na ylittdneet perinteisia tieteenalojen raja-aitoja ja sosiaalisia ilmi6ita on tarkasteltu myos
hallinto- ja kunnallistieteellistd nakdkulmista. Yhteiskunnalliset muutokset eivat vaikuta ai-
noastaan politiikan sisaltdihin ja painopisteisiin vaan silla on vaikutuksensa my¢s toimeen-
panon kaytantdihin. Emma Carmel ja Theodoros Papadopoulos (2003 Borghi & Van Ber-
kelin 2007a, 83—84, muk.) jakavat politikan muodolliseen ja operationaaliseen politikkaan
(formal and operational policy), jossa operationaalisten kaytantdjen tutkimus viittaa organi-
saation, hallinnon ja palveluiden jarjestamisen tutkimukseen eli siihen miten muodollista

politikkaa toimeenpannaan. (Van Berkel, De Graaf & Sirovatka 2011, 1-2.)

Kunnallisen aktivoinnin rakentumisessa on kyse kuntien ja valtion valisen tyénjaon uudel-
leenmuotoutumisesta ty6ttdomyyden hoidossa. Tydmarkkinatuen rahoitusuudistukset, TYP-
palvelun lakisdateistaminen, sosiaalihuoltolain uudistus ja tyoikaisten tydelamaosallisuutta
edistavan lakiuudistuksen valmistelu ovat uudistuksia, jonka vuoksi kuntien on uudistetta-

va toimintaansa. Kananoja, Niiranen ja Jokiranta (2008, 62—63) nostavatkin esiin kuntien
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ja valtion valisen luonteiden erilaisuuden huomioon ottamisen uudistusten l&piviemisessa.
Valtion ohjelmallisten tavoitteiden toteuttaminen eli implementointi edellyttdd kuntien toi-
mintarakenteiden, -logiikan ja toimintaan vaikuttavien tekijoiden hyvaad ymmarrysta, seka

kaytannon soveltamiseen kohdistunutta osaamista.

Juho Saaren (2013, 59) mukaan yleiset linjaukset ja kasitteelliset mallit eivat valttamatta
kdanny toimeenpanokelpoisiksi prosesseiksi organisaatioiden kannalta. Han tunnistaa
toimeenpanoon ja informaatio-ohjaukseen liittyvind haasteina uudistusten yhteensopimat-
tomuuden organisaation olemassa oleviin rutiineihin, valtasuhteisiin ja instituutioihin. Rutii-
nit ovat organisaation perinteisia toimintatapoja, joihin eri toimijat ovat tottuneet ja val-
tasuhteet ovat hierarkkisesti rakentuneita organisaation hallintomalleja, mutta myds eri
ammattiryhmien autonomiaan liittyvia kysymyksia. Instituutiot puolestaan ovat organisaati-
ossa kaytdssa olevia muodollisia pelisaantdja. Ehdotetun uudistuksen juurtumisen ja le-

vidmisen mahdollisuudet ovat huonot, jos jokin tai kaikki kolme elementtia ovat uhattuna.

Yhteensopimattomuuden ohella toinen keskeinen haaste on ulkopuolisten asiantuntijoiden
ja organisaation edustajien valiset kommunikaatio-ongelmat. Toimeenpanon omaksumisen
kannalta on valttamatonta luottamus ja yhteisymmarrys uuden toimintamallin tuloksellisuu-
desta. Menestyksekk&an innovoinnin ehtona on kyky yhteen sovittaa erilaista tietoa ja
osaamista. Keskeista on, ettd toistuvassa vuorovaikutuksessa syntyy vastavuoroinen ym-
marrys ja kunnioitus, joka ottaa huomioon eri osapuolten rajoitteet ja mahdollisuudet. Yh-
teisymmarrys mahdollistaa ehdotusten muovautumisen toimeenpanokelpoisiksi. (Saari
2013,59-60.)

Lennart Lundquistin (1987 Ala-Kauhaluoman 2007 muk.) mukaan jokaisella toimeenpano-
tasolla on huolehdittava intervention ja sen merkityksen ymmarryksestd, toteuttamiseen
littyvastd kyvykkyydesta ja tahdosta toimia. Jo Ann Ewalt (2001 Heindmaen 2012, 58
muk.) nostaa esiin vertailut perinteisen ja uuden hallintatavan toimenpanoprosesseissa,
jonka mukaan uuden hallintatavan mukainen toimeenpano sisaltda arvon maarittelyja, on-
gelmien tunnistamista ja prosessien kehittamista. Toimeenpanoprosesseihin liittyy kannus-

timia ja vastuuttamista seka tulosten arviointia ja palautteen antamista.



22

3 Aktivoinnista ja tyoelamaosallisuudesta tydllisyydenhoitoon

Edella olen kayttanyt muun muassa kasitteita tyollisyydenhoito, seka tyollistymisen ja tyo-
elamaosallisuuden tukeminen. Kasitteilla ei ole vakiintunutta tapaa ymmartaa niita, ja siksi

pyrin seuraavassa jasentamaan naiden kasitteiden valisia suhteita.

Lahtiessani maarittelemaan tyéelamaosallisuuden kasitetta ja hahmottaessani tutkimukse-
ni viitekehysta, sain huomata operoivani kolmen "aktiivisen politikan” ja niiden toimeenpa-
non valineiden kanssa. Uusimmassa aihepiiria koskettavassa kirjallisuudessa onkin kaytet-
ty kéasitetta aktiivipolitikka, jonka olen ymmartanyt kokoavana kasitteenad "aktiivisuus” etu-
litteen omaaville politikkalohkoille (Karjalainen & Keskitalo 2013). Tasséa luvussa pyrin
jasentamaan naiden kasitteiden valisia yhteyksia hahmottaakseni paremmin tutkimukseni
kohteena olevaa ilmi6ta. Tarkastelunakokulmani aktiivipolitiikkoihin ja niiden toimeenpanon

valineisiin on kuntakeskeinen. Lahestyn ilmi6ta alla olevan jasennykseni avulla.

Talouspolitiikka
Aktiivinen Aktivointipolitiikka Aktllvinen
tyovoimapolitiikka sosiaalipolitiikka
- Aktivointi TyGelamaosallisuuden

tukeminen

Kuvio 1. Aktiivipolitiikat ja niiden toimeenpanon vélineet kuntakontekstissa

Kaikille edelld kuvatuille politiikoille 16ytyy yhteinen nimittdja aktiivisuudesta. Van Berkel ja
Hornemann Mgller (2002, 48) tekevat eron passiivisen ja aktiivisen politikan toimintatavoil-
le. Passiivisen politikan perusajatuksena on tulonsiirtojen avulla varmistaa ty6ttdman
mahdollisuudet kulutukseen ja ihmisarvoiseen elamé&an. Tyoton saa tyottomyysturvaetuut-
ta pystyakseen hankkimaan ruokaa, vaatteita tai vaikkapa kdymaan teatterissa. Passiivi-
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sessa politikassa korostuvat ihmisten oikeus toimeentuloon ja suojeluun tyéttdmyyden

aiheuttaman tulon aleneman riskeilta.

Aktiivipolitiikat sen sijaan korostavat passiivisen toimeentulon sijasta oikeutta ja myos vel-
vollisuutta osallistumiseen ja osallisuuteen. Siin&, missa passiivipolitikan ensisijainen vali-
ne on raha, aktiivipolitikan valineena on osallistuminen. Osallistumisesta kuitenkin palki-
taan taloudellisesti ja sen kautta voi kuitenkin syntya oikeus paasyyn passiivisen politiikan

ja toimeentulon piirin. (Van Berkel ja Hornemann Mgller 2002, 48—49.)

3.1 Aktiivinen tydvoimapolitiikka

Aktiivinen tydvoimapolitikka on suomalaista tydvoimapolitiikkaa ohjannut oppi 1970-luvulta
lahtien. Se pohjautuu ruotsalaisten taloustieteilijoiden Gdsta Rehnin ja Rudolf Meidnerin
1950-luvulla kehittdm&an malliin, jonka tavoitteena oli taystyollisyys ilman inflaatiota. Reh-
nin ja Meidnerin mallissa tydvoimapolitiikan tavoitteisiin kuuluivat seka taloutta tasapainot-
tavat, ettd allokaatio- ja tulonjakopoliittiset tavoitteet ja valikoivat tyollisyyspoliittiset tavoit-
teet. Mallissa korostettiin myods tydomarkkinoiden toimivuutta. Myés OECD on vuodesta
1964 lahtien vaikuttanut aktiivisen tydévoimapolitikan muotoutumiseen. (Sihto 1994, 230;
Salonen & Ulmestig 2004, 15; Koistinen 2014,357-361.)

Aktiivisen tyovoimapolitiikan tavoitteen voisi kiteyttaa siten, ettd se pyrkii edistamaan tyolli-
syytté vaikuttamalla tydvoiman kysyntaéan ja tarjontaan. Matti Sihto (1994, 259-260) nakee
aktiivisen tydvoimapolitikan suunnitelmallisena stabilisaatio-, rakenne- ja jakotavoitteisiin
tahtadvana politiikkana, eika vain hataapuna. Aktiiviselle tydévoimapolitiikalle on ominaista
tyollisyyden turvaaminen eli aktiivisuus ja ns. tydlinjan ensisijaisuus. Taman liséksi aktiivi-
nen tyovoimapolitiikka on selektiivista ja se kohdistuu ensisijaisesti tyévoiman tarjontaan,

mutta myos kysyntaan ja ylipaataan tyomarkkinoiden toiminnan parantamiseen.

Aktiivinen tydvoimapolitikka muuttuu ajassa ja maat soveltavat sitd omin painotuksin.
Ruotsalaisena innovaationa 1950-luvulla syntynyt politiikka sai 1960-luvulla OECD:n kaut-
ta vaikutteita inhimillisen pddoman kasvun tukemisesta talouskasvun edistdmisessa. 1970-
luvulla yrityskohtainen tyéllisyyden tukeminen ja paikalliset hankkeet lisaantyivat ja tuki-
tyollistaminen vahvistui keinona lievittaa tyottomyyttd. 1980-luvun lopussa sosiaalipoliittis-

ten ja aktiivisen tydvoimapolitiikan tavoitteiden yhdistyminen sai keskustelussa vahvaa
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jalansijaa, kun taas 1990-luvulla Euroopan Unionin myéta tyévoimapolitikassa ryhdyttiin
korostamaan mikrotason keinoja keskittymalla tyévoiman tarjontaan. Aktiivisen tydvoima-
politikan teoria vaikuttaa siten kaventuneen ja sen strategiana ymmarretaan vain tyovoi-

man tarjontaan vaikuttaminen. (Koistinen 2014, 362—-371.)

Suomessa tyévoimapolitiikan keskeisin toimija on valtio ja tyo- ja elinkeinoministerion alai-
suudessa eri hallintotason toimielimet. Paikallisella tasolla ty6- ja elinkeinotoimistot (TE-
toimistot) vastaavat tyovoimapalveluiden tarjoamisesta alueen asukkaille. Valtion harjoit-
taman tyovoimapolitikan toimenpiteitd ovat niin sanotut tydvoimapoliittiset toimenpiteet
kuten tydvoimapoliittinen koulutus, tyokokeilut ja palkkatukityollistdminen. (Koistinen 2014,
372-377.)

Myds kunnilla on rooli tyévoimapolitiikan toteuttamisessa paikallisella tasolla. Kunnat toi-
mivat erilaisten ty6ttomyyteen kytkeytyvien kehittdmishankkeiden toteuttajina, rakentavat
teollisuushalleja yritysten kaytt6on ja pyrkivat edistamaan tyollisyytta alueella elinkeinopo-
liittisilla toimenpiteilla. Laajan tydvoimapolitikan maaritelman mukaan mm. kunnissa harjoi-
tetulla asunto- ja elinkeinopolitiikalla on vaikutusta paikallisten tydmarkkinoiden toimivuu-
teen (Koistinen 2014, 372). Erillislainsaadannon ulkopuolelle jaavat toimenpiteet ovat kun-
nan yleiseen toimialaan liittyvia tehtavid, jota kunta toteuttaa omien voimavarojensa puit-
teissa. Nama voimavarat ovat kuitenkin niukat, koska kuntien lakisdateiset tehtavat katta-
vat noin 90 % kuntien menoista (Niemi 2012). Jasennyksessani en kuitenkaan kyennyt

[oytamaan sopivaa kokoavaa kasitetta kuntien aktiivisen tyévoimapolitiikan toiminnalle.

Pertti Koistinen (2014, 395-405) toteaa aktiivisen tyévoimapolitiikan teorian murentuneen
yhteismarkkinoiden syntymisen ja ylikansallisen talouspoliittisen sdantelyn vahvistumisen,
ja toisaalta tyollisyys- ja sosiaaliasioiden jaddessa kansallisen ja paikallisen tason vastat-
tavaksi. Han kysyy, voiko globaalin talouden riskeja ehkéista ja torjua kansallisen tason
toimin ilman globaalia politikkaa. Aktiivisen tydvoimapolitikan haasteena han ndkee sosi-

aalisesti kestavan tyollisyyden tavoittelun.

Koistisen mukaan (2014, 403-405) tydurien pidentdmisen rinnalla pitaisi pohtia politikka-
malleja, jotka mahdollistavat joustavammat ansiotydn ja esimerkiksi hoivatyén yhdistami-
sen ratkaisut taaten riittdvan sosiaalisen turvan. Aktiivisen tydvoimapolitikan kapea tarkas-
telu vaatii rinnalleen osallistumisen muotojen kehittamisen, jota kautta hyddynnetaan
ikaantyvan vaeston taloudellisen ja sosiaalisen aktiivisuuden kautta syntyvaa sosiaalista

padomaa. Koistinen (2014, 405) perdankuuluttaa tyo-, sosiaali- ja yhteiskuntapolitiikan
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innovaatioita, jotka mahdollistavat vaeston tydpanoksen hyddyntamisen ja tyon tuottavuu-

den kasvun, turvaten samalla tyontekijoiden sosiaalisen turvallisuuden ja hyvinvoinnin.

3.2 Aktivointipolitiikka

Aktivointipolitikka on hybridi ty6-, talous- ja sosiaalipolitikasta (Karjalainen 2011, 233).
Omassa jasennyksesséni se sijoittuu aktiivisen tygvoimapolitiikan ja aktiivisen sosiaalipoli-
tilkkan valiin omana erillisena politiikkalohkona. Perustan taman jasennykseni siihen ajatuk-
seen, ettd Suomessa aktivointipolitikka on tyévoimahallinnon ja sosiaalihuollon yhteista
politikkaa, jota ei olisi olemassa ilman toista, ja etta aktivointipolitikka on nimenomaan
tyoikaiseen vaestdoon kohdennettua politikkaa. Myds Kelalla on Suomen olosuhteissa rooli

aktivointipolitiikan toteuttajana.

Aktivointipolitikan synty on paikannettavissa 1980-luvun Yhdysvaltoihin, josta se rantautui
Eurooppaan. Syntyvaiheissaan Yhdysvalloissa se edusti puhtaimmillaan workfare -linjaa,
jossa etuuden saamisen ehtona oli osallistuminen tydéhon. Sittemmin aktivoinnin muodot
ovat laajentuneet ja niista on syntynyt omia kansallisia ohjelmia, joissa tyohon osallistumi-
sen ja etuuden saamisen suhde vaihtelee. (Brodkin 2013b, 6-7.)

Aktivointipolitikka syntyi vastauksena kasvavan tyottomyyden ja muiden sosiaalipoliittisten
tarpeiden, seka rajallisten julkisten resurssien ristiritaan. Se, missa aktiivisen tyévoimapo-
litikan tavoite oli tydllisyyden edistaminen tydmarkkinoiden saantelylla, voi aktivointipolitii-
kan tavoitteena karjistetysti nahda ensisijaisesti tyottémyydesta aiheutuvien kustannusten
hillinn&n. Raija Julkunen (2001) paikantaa aktivointipolitikan synnyn osaksi laajempaa hy-
vinvointivaltion ja sosiaalipolitikan murrosta, joka liittyy jalkiteolliseen ajanjaksoon siirtymi-

seen.

Jalkiteollista yhteiskuntaa luonnehtivat epavakaus ja muuttuneet riskit. Ne ovat seurausta
globalisaatiosta, vaeston ikaantymiseen liittyvista ja muista demografisista muutoksista,
tyomarkkinoiden muutoksesta, ihmisten elaméanprosessien yksilditymisesta ja erilaistumi-
sesta, sekéa tarpeesta rajoittaa julkisten menojen kasvua. Valtiot ovat pyrkineet vastaa-
maan modernisoituvan yhteiskunnan haasteisiin sopeuttamalla ja muuttamalla toimintaan-
sa. (Van Berkel & Hornemann Mgller 2002, 45; Julkunen 2001, 36-47.)
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Aktivointipoliittisten ideoiden kayttoonotto voidaan nahda yhtena yhteiskunnan tapana so-
peutua globalisoituvan maailmantalouden asettamiin haasteisiin. Nykyisessa markkinata-
loudessa valtiot kilpailevat kilpailukykyisten yritysten ja sijoittajien huomiosta pyrkimalla
tarjoamaan parhaimmat suorituspaikat. Hyvinvointivaltion tuotokset kuten korkea kulutus-
taso, luotettava hallinto, toimivat terveyspalvelut ja puhdas ymparistd ovat kilpailuvaltteja.
Yhteiskunnan jarjestelmia muovataan palvelemaan entistd paremmin taloudellista kilpailu-
kykyisyytta ja se nakyy myds sosiaalipolitikan kytkemisena entistd vahvemmin talous- ja
tyollisyyspolitiikkaan. Kilpailukykyisyyden sailyttdminen vaatii yhteiskunnalta jatkuvaa mu-
kautumista ja uudistumista. Suomalainenkin yhteiskunta uudentaa itseaan aktivointipolitii-
kan kautta pyrkien varmistamaan riittdvaa, toimintakykyista ja osaavaa tyovoimaa, seka
hillitsemalla sosiaaliturvamenojen kasvua. (Julkunen 2006, 54-57.)

Mikko Kautto (2004) on artikkelissaan kuvannut jalkiteollisen ajan suomalaisen hyvinvoin-
tivaltion uudistumista. Reformin suurena linjana on ollut sosiaaliturvan anteliaisuuden ja
hyvinvointivaltioriippuvuuden vahentaminen. Suomalaistakin hyvinvointivaltiomuutosta on
kuvannut painopisteen muuttuminen "sosiaaliturvalta tydohon” eurooppalaisen aktiivin hy-
vinvointivaltion mallin mukaisesti. Kautto (emt, 26) linjaa belgialaisen Frank Vanden-
broucken esitysten mukaisesti aktiivin hyvinvointivaltion sisaltavan nelja keskeista ele-
menttia. Malli panostaa ja kannustaa ihmisia tarttumaan uusiin mahdollisuuksiin, toimii
painottaen riskien ennaltaehkaisya, tunnistaa kohderyhmia kyeten vastaamaan tarpeisiin
raataloidysti ja korostaa sosiaalisia velvollisuuksia. Keskeista aktiivissa hyvinvointivaltion-
mallissa on osallistumisen kasvattaminen ja aktiivisuusvelvoitteen korostaminen, mutta
siten, etta yhteiskunnalla on edelleen merkittdva rooli huono-osaisista ja karsivista huoleh-
timisessa. Kauton (emt.) mukaan suomalaisessa hyvinvointivaltion reformissa ei ole kyse
pohjoismaisesta hyvinvointivaltiomallista luopumisesta, vaan mallin uudistumisesta kohti

aktiivia hyvinvointivaltiota.

Hyvinvointimallin uudentuminen on merkinnyt muutosta myos kansalaisuuteen. Siina mis-
sa hyvinvointivaltiota aikaisemmin rakennettiin suojelemaan kansalaisiaan riskeiltad ja ko-
rostettiin kansalaisoikeuksia, on aktiivisuutta korostavassa mallissa painopiste siirtynyt
korostamaan yksiléiden (ja yhteis6jen) vastuuta ja oikeuksien rinnalla velvollisuuksia. Akti-
vointipolitikka pyrkii vahentdmaan yksildiden taloudellista riippuvuutta, mutta myos psy-
kososiaalista ja kulttuurista riippuvuutta, ja siten vapauttamaan yksilon riippuvuuksistaan

(vrt. uusliberalismi). Aktiivissa hyvinvointivaltiossa kansalaisista pyritdédn muovaamaan
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vapauttaan toteuttavia aktiivisia, vastuullisia ja riippumattomia kansalaisia. (Trickey 2001,
252; Larsen 2001, 3—6; Julkunen 2006, 146; Keskitalo 2013, 45-72.)

Kansalaisten hyvinvointivaltiosta ja sen sosiaaliturvasta riippuvuuden vastaisessa taiste-
lussa keskeisempana aseena nédhdaan palkkatyd. Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen
ohjelmassa (2011, 7) todettu "Ty6 on parasta sosiaaliturvaa” ja paaministeri Sipilan halli-
tusohjelman (2015) vastaava tavoitteenasettelu, kiteyttavat myds Suomen valtion tavoit-
teeksi sosiaaliturvariippuvuuden vahentamisen ja korkean tyollisyyden. Tama siitdkin huo-
limatta, ettd perustuloon pohjautuva uusi sosiaaliturvajarjestelma on herattanyt kasvavaa
kiinnostusta (Koistinen 2014, 208).

Kapeasti méaariteltyna aktivointipolitikassa on kyse vahimmaisturvaa saavien tyottdmien
kannustamisesta tyohon. Suomessa tama tarkoittaa tydmarkkinatukea saavien ja tyoikais-
ten toimeentulotuen saajien aktivointia tydtelamaan passiivisen etuuden nostamisen sijaan.
Aktivointipolitikan ideologian taustalla on globaalin maailmantalouden asettamiin haastei-
siin vastaamisen lisdksi ndhty myds yksilon vastuuta, kansalaishyveita ja solidaarisuutta
korostavan ajattelutavan vahvistuminen. Taman ajattelutavan mukaan antelias ja passiivi-
nen sosiaaliturva heikentaa ihmisten kykya ja motivaatiota tyohon osallistumiseen, mita
aktivointipolitikan keinoin pyritddn korjaamaan. Aktivointipolitiikalla pyritaan siten ehkai-
semaan sosiaaliturvariippuvuutta. (Lademel & Trickey 2001,15.)

Aktivointipolitikan rajaaminen vahimmaisturvaa saaviin on nostanut keskusteluun jarjes-
telman kahtiajakautuneisuuden. Esimerkiksi Ruotsissa aktivoinnin maihinnousu on mer-
kinnyt kuntakohtaisten ohjelmien rakentumista vahimmaistulon varassa oleville ja vakuu-
tuspohjaisen etuuden saajille kansallisen tason ohjelmaa (Salonen & Ulmestig 2004, 14—
16). Suomessakin on havaittavissa jarjestelman kahtia jakautuneisuuden etenemista, silla
tyomarkkinatuen saajiin kohdentuu voimakkaammin aktivointiehtoja, kuin ty6ttdmyyspaiva-

rahan saajiin.

Aktivointipolitiikan perustelut voidaan niin ikdan loytaa yksil6- ja yhteiskuntatasolta. Yksilo-
tasolla aktivoinnin merkitykset ndhdaan parantuneina tyonhaun taitoina, ty6ttdmyyden
henkil66n kohdistuvien negatiivisten vaikutusten vahenemisena, tyénhaun aktivoitumisena
seka itsetunnon ja elaman merkityksellisyyden kokemisen vahvistumisena. Yhteiskunnan
tasolla perustelut pohjaavat syrjaytymisen ja sosiaalisen ekskluusion ehkaisyyn seka tyo-
voiman tarjontaan vaikuttamiseen ja julkisen talouden s&astoihin. (Lademel & Trickey
2001, 15.)
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3.3 Aktivointi toimintatapana

Aktivoinnilla viitataan paaasiassa niihin toimiin ja toimintatapoihin, joilla edesautetaan (pit-
kaaikais-) tyottomien tyollistymista. Aktivoinnin keinovalikoimaan kuuluvat Ty6- ja elinkei-
notoimistojen tarjoamat tyollisyyspoliittiset toimenpiteet ja kuntien jarjestaméat palvelut.
Myds tyollistymista tukevien kuntoutuspalvelujen (esim. Kelan palvelut) jarjestaminen kyt-
keytyy aktivointiin. Aktivoinnin pyrkimyksena on parantaa asiakkaiden tyollistymisvalmiuk-
sia avartamalla toimintamahdollisuuksia, vahvistamalla asiakkaan tydelamassa vaadittavia
taitoja ja tyokykya, seka tukemalla asiakkaiden voimaantumista ja aktivoitumista. (Kotiran-
ta 2008; Tuusa 2005, 16; Ala-Kauhaluoma, Keskitalo, Lindgvist & Parpo 2004, 26-27.)

Yksilotasoa laajemmalla tarkastelun tasolla aktivoinnissa on kyse tyomarkkinoille tulon ja
osallistumisen lisddmisestd, seka sieltd poistumisen vahentamisesta. Aktivointi viittaa siten
myo0s jarjestelmatason aktivointiin palveluiden kehittamiseen ja toimeenpanon tehostami-
seen. Van Berkel (2013, 87) on kayttanyt kolmoisaktivoinnin kasitettd kuvaamaan akti-
voinnin eri tasoja. Han tunnistaa yksildtason, |&hinn& etuuksien saajien aktivoinnin, sekéa
etuuksien maksatuksesta ja aktivointipalvelujen jarjestamisesta vastaavien organisaatioi-
den ja naissa tydskentelevan henkiléston aktivoinnin olevan keskeista aktivointipolitiikalle.
(Keskitalo 2008, 18—-19,72; Sihto 2013, 192; Karjalainen 2013a, 99-119.)

Toimenpiteiden ja tydllistymista edistavien palvelujen tarjoamisen lisdksi aktivointiin kyt-
keytyvat tavanomaisesti erilaiset taloudelliset kannustimet. Kannustimina voivat toimia eri-
laiset palkkiot ja etuudet, seka uhkaukset, karenssit, sakot ja rangaistukset. Kannustimien
kaytté on tavanomaista silloin, kun pyritddn saamaan joku toimija tekem&an jotain, mita
han ei muuten tekisi. Yksilotason aktivoinnissa kyse on siis ty6ttoman kannustamisesta
hakemaan t6itd aktiivisemmin tai osallistumaan héanelle tarjottuihin tydelamavalmiuksia
kehittaviin palveluihin. Mutta my6s organisaatiotason kannustaminen voidaan tunnistaa
esimerkiksi tyottomyyden aiheuttaman kustannusvastuun uudelleenjakona (esimerkiksi
Suomen tyomarkkinatuen rahoituksen muutokset 2006 ja 2015). (Bjorklund & Hallamaa
2013, 151-154.)

Aktivointipolitikkaan liittyva tutkimus sisaltaa poikkeuksetta kuvauksia eri maiden kaytta-
mista kannustimista. Rik Van Berkel ja Iver Hornemann Mgller (2002, 50-51) tunnistavat,

ettd aktivointipolitikan toimeenpanoon liittyy lahes aina my6s sosiaaliturvaetuuksien uudel-
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leenrakentumista ja passiivinen tulojakoihin perustuva politiikka korvaantuu ainakin osittain

aktiivisella politiikalla. Olen jasentéanyt aktivointiin liittyvia kannustimia seuraavasti:

eTyOsta saatavan ansiotulon eKorotettu etuus aktiivisen e Tyottomyysetuuden
verotukseen liittyvat osallistumisen ajalta karenssit

kannusteet *Osallistumisen ajalta *Tydssaoloehto
ePienet ansiotulot eivat maksettava erillinen korvaus eEtuuden viahentiminen
vahenna etuuden suuruutta eOsallistumisesta e Etuuden saamisen

(esim. etuoikeutettu aiheutuvien menojen kytkeminen osallistumiseen
toimeentulotuen osa) huomioiminen etuuksista (Work for your benefit)
eEtuuksien tason paatetdessa (esim.

pienentdaminen; ansiotulo matkakustannukset)

etuuksia ja tulonsiirtoja
oleellisesti suurempi
eEtuuksien keston
lyhentaminen (esim.
ansiosidonnainen
tyottomyyspaivarahakausi)

Kuvio 2. Tyon ja osallistumisen kannusteet. (Muk. Kari Hamalainen 2013, 173-189.)

Eri maat ovat toteuttaneet aktivointipolitikkaansa eri tavoin. Sen toimeenpanon ja taustalla
olevien ajatusten johdosta aktivointipolitikassa on erotettavissa kaksi paélinjaa: tydlinja
(work-first) ja inhimillisen padoman kehittamisen (human capital development) -linja. Tyo-
linjan ensisijaisena tavoitteena on mahdollisimman nopea tydhon paasy ja minka tahansa
tyon vastaanottaminen tyottomyysetuuksien sijaan. Tyo6linjan taustalla ovat usein ajatukset
tyottomyyden yksilollisista syista ja pyrkimyksena katkaista sosiaaliturvariippuvuutta. Tyo-
linjaa on pidetty ennen kaikkea angloamerikkalaisena mallina. (Brodkin & Larsen 2013,
57-67.)

Inhimillisen pddoman kehittdmisen linjassa merkittavaa on syrjaytymisen torjunta ja osalli-
suuden korostaminen. Inhimillisen pddoman linja on ollut tyypillista eurooppalaisille ja eri-
tyisesti pohjoismaille. Inhimillisen pddoman kehittamisen -linjan tavoitteena on ensisijai-
sesti varmistaa yhteiskuntaan integroituminen ja kestava tyollistyminen lisdamalla tyotto-
mien sosiaalisia taitoja ja tydelamavalmiuksia muun muassa harjoittelun ja koulutuksen
kautta. (Brodkin & Larsen 2013, 57—67; Trickey 2001, 252-253.)
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erittelyd (Keskitalo 2008, 39; Keskitalo & Karjalainen 2013, 13).

Taulukko 1. Aktivoinnin kaksi paasuuntausta.

Tyokeskeinen ldhestymistapa

Inhimillisen padoman kehitta-
mistd korostava ldhestymistapa

Yhteiskunnallinen
konteksti

liberaali, selvarajaisesti koh-
dennettu angloamerikkalainen
aktivointipolitiikka

universaali, osittain kohdennettu
pohjoismainen ja eurooppalai-
nen aktivointipolitiikka

Perustelut

etuusriippuvuuden torjunta

syridytymisen torjunta ja sosiaa-
lisen integraation edistaminen

Yleiset tavoitteet
ja kohteet

tydn ensisijaisuus, nopea
tydhon padsy

tydllistymisvalmiuksien edista-
minen, kestdvd tydllistyminen

Toimenpiteet

intensiivinen henkildkohtainen
tuki tydnhaussa, lyhytaikainen
koulutus, minkd tahansa tyon
vastaanottaminen

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

Tydmarkkina-
strategia

tarjontakeskeisyys, avoimet
tydmarkkinat ja tydmarkkina-
kynnysten ylittdminen

tarjontakeskeisyys, tukitydpaik-
kojen ja tydllisyyskoulutuksen
hyodyntdminen

Aktivointikeinot

sopimukset yksildllisten
aktivointi- ja tydllistymissuun-
nitelmien muodossa

sopimukset yksildllisten aktivoin-
ti- ja tyollistymissuunnitelmien
muodossa; kuntoutus

Yksilolliset
seuraukset

tiukat tuensaannin ehdot,
sanktioiden kayttd, tuen
menetys ja/tai madraaikainen
tuki

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

Lahde: Keskitalo, Elsa & Karjalainen, Vappu (2013, 13)

Aktivoinnin kaksi padsuuntaa ovat olleet myds perusjako keskustelulle siitéa, onko aktivoin-
tipolitiikassa tunnistettavissa kaksi toisistaan erillista politiikkaa eli ns. workfare -politiikka
ja aktivointipolitikka. Tyokeskeinen lahestymistapa on tyypillista workfare -politiikalle kun
taas sosiaalisen padoman lahestymistapa on tyypillista eurooppalaiselle aktivointipolitiikal-
le. Ivar Lgdemel (2004, 201-202) tarkastelee workfare- ja aktivointipolitikkaan liittyvaa
jakoa tavoite- ja muotokysymyksend, jolloin muotokysymyksen kautta workfare -politiikan
ytimessa ovat ohjelmat, jotka edellyttavat kansalaisia tekemaan "tyota” saadakseen rahal-
lista vahimmaisturvaa. Talloin workfare -politikan ytimessa ovat pakollisuus, tyokeskeisyys
ja kohdistuminen vahimmaisturvaa eli Suomen kontekstissa toimeentulo- ja tydmarkkina-
tukea saaviin kansalaisiin. Aktivointipolitikka puolestaan on suunnattu laajemmalle joukol-

le ihmisid, jotka saavat tyottomyydesta johtuvaa perusturvaetuutta tai vakuutuspohjaista
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ansioturvaetuutta. Joissain tapauksissa aktivointipolitikkaa on suunnattu myés tyokyvyt-
tomien palauttamiseksi takaisin tydmarkkinoille (Moreira & Lgdemel 2014, 9). Aktivointipo-
litiikan viimeaikaisin tutkimus osoittaa etta tavoitenakokulmasta tarkasteltuna tyokeskeinen
lahestymistapa ja inhimillisen paaoman kehittdmisen linja seka muotonakdkulmasta tar-
kasteltuna workfare- ja aktivointipolitikka ovat jatkuvasti lahentymassa toisiaan (Eichhorst
& Konle-Seidl 2008; Lgdemel & Gubrium 2014).

Aktivointipolitikka laajassa maarittelyssdan lahestyy suomalaista keskustelua aktiivisesta
sosiaalipolitiikasta. Esimerkiksi Vappu Karjalainen (2011, 233) kirjoittaa, ettd aktiivisesta
sosiaalipolitikasta on syntynyt eraanlainen aktiivisen tyévoimapolitiikan, sosiaalipolitiikan
ja talouspolitiikan hybridi, jossa nayttaisi olevan yhteyksia kurinpidolliseen yhteiskuntapoli-
tiikkkaan, yksilon vastuuta korostavaan ajatteluun ja uusliberalismiin. Han kuvaa myds, etta
aktiivisen sosiaalipolitikan taustalla on huoli korkean ty6ttomyyden seurauksista, kuten
kasvavasta sosiaaliturvan tarpeesta ja ihmisten lisaantyvasta tukiriippuvuudesta ja naiden
vaikutuksesta yhteiskunnan talouteen. Aktiivisen sosiaalipolitikan ytimeen kuuluu tyén ja
sosiaaliturvan valisten suhteiden uudelleenarviointi. Sosiaaliturvaa on luotsattu siten, etta
se kannustaa ja velvoittaa tyontekoon. Tyottémid on velvoitettu tyontekoon sanktioiden
uhalla (Karjalainen, Saikku, Pasuri & Seppala 2008, 13-14).

Vappu Karjalainen (2011, 232-233) toteaa myds, etté aktiivinen sosiaalipolitiikka konkreti-
soituu ja ymmarretaan EU:n piirissa kuitenkin monella eri tavalla. Yleisimmin se ymmarre-
taan kytkdksena viimesijaisen toimeentulotuen varassa elavien kansalaisten tilanteeseen,
jolloin aktiivinen sosiaalipolitikka tarkoittaa sosiaalitoimen asiakkaiden aktivointia ehdollis-
ten aktiivitoimien piiriin. Isossa-Britanniassa aktiivista sosiaalipolitikkaa ei tarkastella lain-
kaan erillisena lohkona vaan ns. welfare-to-work politiikkana, joka kattaa seka tyollisyys-,
ettd sosiaalipoliittiset |&hestymistavat, ja jonka lippulaivana oli ns. New Deal-
hallitusohjelma. Vappu Karjalainen (2011, 230) tarkastelee aktiivista sosiaalipolitikkaa
kriittisesti nimenomaan tyoikaiseen vaestoon ja tyottomyyteen liittyvana politikkana (akiti-

vointipolitiikkana).

Suomalaisessa keskustelussa aktivointipolitikan ja aktiivisen sosiaalipolitikan raja usein
hamartyykin. Eron tekeminen naiden kahden politikkalohkon valille voi olla tarpeetonta,
mutta kokonaisvaltaisen kuvan saamiseksi voi olla mielek&sta tarkastella naiden kahden

kasitteen ymparille rakentuneen keskustelun painotuseroja.
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3.4 Osallistuva ja aktiivinen kansalainen aktiivisen sosiaalipolitiikan tavoit-
teena

Vappu ja Jarno Karjalainen (2011, 7) toteavat aktiivisen sosiaalipolitikan sisallon maéaritte-
lyn ja&neen usein epaselvaksi. Sitd on kaytetty yleisesti rinnakkain aktiivisen tyévoimapoli-
tiikkan ja aktivointipolitiikan kasitteiden kanssa ja tavanomaisimmin sen sisaltond ymmarre-
tdan ainoastaan kunnan jarjestama kuntouttava tyotoiminta. Aktivointipolitikan méaarittelya
l&hestyy aktiivista sosiaalipolitikkaa tarkastelleen tydryhman muistio (1999), joka on maa-
ritellyt aktiivisella sosiaalipolitiikalla tarkoitettavan ratkaisuja, joilla edistetdadn tydhén me-
nemista, tydssa pysymista ja tyohon paluuta. Tyoryhméan tarkastelussa aktiivisen sosiaali-
politikan kohteena ovat sosiaali- ja terveystoimen ja tydvoimahallinnon yhteiset asiakkaat
ja tydryhma erityisesti mainitsee rajaavansa tarkastelustaan pois yksinomaan sosiaali- ja
terveyspalveluita kayttavat asiakkaat, seka lapset ja eldkkeensaajat. TAméan rajauksen
my6ta muistion tarkastelun kohde nayttaakin kohdistuvan juuri edella maariteltyyn "ka-
peampaan” aktivointipolitikkaan, mutta josta voidaan paatella aktiivisen sosiaalipolitiikan
kohderyhman olevan laajempi, sulkien sisaansa kaikki ikaryhmat kuten myds lapset ja
elakkeen saajat.

Keskustelu aktiivisesta sosiaalipolitiikasta kytkeytyy Raija Julkusen (2001, 281) kriittissa-
vytteisesti kuvaamaan 1990-luvun sosiaalipoliittiseen reformiin ja aktiivisuuslinjaan. Meno-
jen hallinnan lisaksi sosiaalipolitiikan reformiin kytkeytyy vahvasti sosiaaliturva- ja verojar-
jestelmien muotoilu tydllisyytta, tydkannustimia ja aktiivisuutta suosivaksi. Samalla kun
taystyollisyys on menetetty, sosiaaliturvaa kytketddn entista tiivimmin tyéhon. Sosiaalipoli-
tiikan reformi on jarjestelmia rationalisoivaa, jossa poistetaan ylivakuuttamista ja passi-
voivia elementteja, jarjestelmien hallintoa ja rahoitusta hiotaan ja etsitddn syrjaytymisen ja
ulossulkemisen vastaisia keinoja. Sosiaalipolitikka vaikuttaa siis saaneen 1990-luvulta

alkaen liitteen aktiivinen ja on siten nuorin tulokas "aktiivisen” politikkaperheeseen.

Keskustelulla aktiivisesta sosiaalipolitikasta on juurensa 1990-luvun Euroopan ty6llisyys-
strategiassa. Tuosta alkaen Euroopan Unionin sosiaalisen ulottuvuuden kehittamisessé on
rakennettu tyodllisyytta korostavaa sosiaalipoliittista jarjestelmaa eli "tyollisyysystavallista”
sosiaalipolitikkaa ja sosiaalinen on lahentynyt tyollisyyspolitikkaa (Kari & Saari 2005,93—
94). Mervi Kattelus, Juho Saari ja Matti Kari (2013, 83) kiteyttavat Euroopan Unionin tar-
keimmat 1990-luvun puoleen véliin ajoittuvat sosiaalipoliittiseen ajattelutapaan liittyvat uu-
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distukset talous- ja sosiaalipolitikan samansuuntaisuuden korostamiseen ja sosiaalipolitii-
kan tulkitsemiseen tuotannontekijaksi, seka investointina. Sosiaalipolitikan rooli syrjayty-

misen vastaisen yhteenkuuluvuuspolitiikan tukemisessa korostui.

2000-luvun alussa Euroopan Unionissa péastiin yhteisymmarrykseen jasenvaltioiden yh-
teistyon toteuttamiselle ns. avoimen koordinaation menetelmélld ja sosiaalipolitiikankin
yhdenmukaistaminen vahvistui. Vuodesta 2006 erilliset kdyhyytta ja sosiaalista syrjayty-
mista, elédkkeita ja terveydenhuoltoa kasittelevat toimintaohjelmat yhtenéistyivat sosiaali-
sen suojelun ja sosiaalisen yhteenkuuluvuuden (osallisuuden) prosessiksi. Sosiaalisen
suojelun ja osallisuuden yleisissa tavoitteissa nousee esiin mm. kdyhyyden vahentaminen
ja sosiaalisen yhteenkuuluvuuden lisddminen kaikkien aktiivista sosiaalista osallisuutta
lisdamalla. Helka Raivio ja Jarno Karjalainen (2013, 14) toteavatkin osallisuuspuheen ole-
van EU-johdannaista ja silla tarkoitettavan inkluusiota, ei kansalaisosallistumista. (Katte-
lus, Saari & Kari 2013, 88-92.)

Perinteisesti sosiaalipolitikan tehtavan maarittely kytkeytyy hyvinvoinnin ja sosiaalisen
turvallisuuden takaamiseen (Kananoja, Niiranen & Jokiranta 2008, 20-22). "Aktiivinen”
etulitteen myota sosiaalipolitiikalla voidaan néhda tavoiteltavan hyvinvointia ennen kaik-
kea osallisuuden varmistamisen kautta. Ja ainakin mikali vimeaikaista keskustelua on us-
kominen, on osallisuutta korostettu myds puhuttaessa ikdihmisten ja lasten hyvinvoinnista
ja kehittamistoiminnassa painopiste on ollut osallistavien menetelmien kayttéonotossa.
Nain aktiivinen sosiaalipolitiikka olisikin jotain, joka ei kohdistu ainoastaan pitk&aaikaistyot-
tomiin (kuten aktivointipolitiikka) vaan lapileikkaavasti kaikkiin ikaryhmiin.

Koska tassé tutkimuksessa tarkastelun kohteena on tydikaiseen aikuisvaestoon kohdentu-
va aktiivinen sosiaalipolitiikka, voidaan aktiivisen sosiaalipolitikan ndhda tavoittelevan en-
sisijaisesti osallisuutta tydelamasta, tytelamaosallisuutta. Pitkdkestoisen palkkaty6sta ul-
kopuolelle jadmisen on todettu olevan merkittava tekija huono-osaisuuden ja syrjaytymisen
kehityksesséa, joka puolestaan heikentééa oleellisesti ihmisten hyvinvoinnin kokemuksia ja
todettua terveyttd. Tyo ja tyohon osallistuminen on keskeinen keino sosiaaliseen osallisuu-
teen (Kari ja Saari 2005, 88).

Tybelamaosallisuus on kasitteend Suomessa uusi. Sita kaytettiin ensimmaiseksi sosiaali-
ja terveysministerion, tyo- ja elinkeinoministerion ja Kuntaliiton yhteisjulkaisussa "Tyoela-
maosallisuuden lisaaminen on kaikkien yhteinen asia” (Ilmonen ym. 2011, 13). Sittemmin
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kasitettd on kaytetty uuden sosiaalihuoltolain valmistelussa (Sosiaalihuollon lainsaadan-
non uudistamistydryhman loppuraportti 2012) ja Sosiaalihuollon tydelamaosallisuutta tuke-
van lainsdadannon ja palvelujarjestelman uudistamistarpeita arvioivan tydryhman loppura-
portissa (2014).

Helka Raivio ja Jarno Karjalainen (2013) ovat jasentaneet tyoikaiseen aikuisvaestoon koh-
distuvia osallisuustavoitteita erilaissa politiikkaohjelmissa. Osallisuustavoitteet jasentyvat
tyoelamaan paasyn edistamisen, yhteistyon lisaéamisen, taloudellisen hyvinvoinnin lisaami-
sen, seka yhteiskunnallisen osallisuuden ja jasenyyden lisaéamisen kautta yhteiskunta- ja
yksilotasolla. Yhteiskuntatasolla osallisuustavoitteet ovat monimuotoisten ja terveiden
tyomarkkinoiden luominen, ehjien palvelukokonaisuuksien luominen ja palveluvastuusta
sopiminen, seka kannustinloukkujen purkaminen. Yksil6tasolla osallisuustavoitteet liittyvat
tyollisyyden edistamiseen, asiakasasiantuntijuuden lisaamiseen, pienituloisuuden vahen-
tamiseen, tyo- ja toimintakyvysta huolehtimiseen, asumisesta huolehtimiseen, seka ela-
manlaadun lisaamiseen. Osallisuustavoitteet he ovat edelleen jaotelleet tytelamaosalli-

suutta ja osallisuutta lisdaviin, jotka osin ovat yhtenaisia.

Helka Raivio ja Jarno Karjalainen (2013) ovat rakentaneet jasennyksensa mukailemalla
Erik Allardtin (1976) klassista jasennysta hyvinvoinnin ulottuvuuksista (having—loving—
being). Heidan jasennyksess&én osallisuuden ulottuvuudet rakentuvat omistamisen (ha-
ving), toimimisen (acting) ja jasenyyden (belonging) kautta. Leena Luhtasela (2009, 80) on
omassa lisensiaatintutkimuksessaan jasentanyt myos osallisuuden rakennuspalikoita Al-
lardtia (1976) mukaillen. Hanen tutkimuksensa mukaan osallisuudelle merkittaviéa ovat tieto
(tiedon saaminen ja tietdminen-ymmartadminen), valta (tietoisuus-mahdollisuudet vaikut-
taa), oikeudenmukaisuus, ihmisarvoinen kohtelu (kunnioitus, arvostus) ja autonomia (em-

powerment, valtaistuminen).

Vappu Karjalainen (2011) on pohtinut "sosiaalisen” loytamista pitkaaikaisty6ttémyyden
kysymyksissa tyo-, talous- ja sosiaalipolitikan yhteensekoittuneessa aktivointipolitikassa.
Han kysyy, onko sosiaalipolitiikalla mitdédn omaa ja onko aktivoinnilla sosiaali- ja hyvinvoin-
tipoliittisia tavoitteita. Aktiivisen sosiaalipolitikan kasitteeseen liittyy huoli sosiaalisen ulot-

tuvuuden katoamisesta ja alistumisesta talous- ja tydllisyyspolitikan alle.

Inkluusion ja osallisuusteemojen lisaksi Vappu Karjalainen (2011, 244) I6ytaa "sosiaalisen”

ihmisen sosiaalisen toimijuuden ymmartamisen kautta. Hanen mukaansa aktiivinen-etuliite
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maarittelee sosiaalipolitiikan siséllon aktiivista tekemista ja osallistumista painottavaksi ja
aktiivisen sosiaalipolitikan tehtava kytkeytyy siten jokaisen kansalaisen sosiaalisen toimi-
juuden vaalimiseen. Toimijuus tai ihmisen toiminnallisuus kytkeytyy vallitsevaan ihmiskasi-

tykseen eli siihen, millainen olento ihminen perimmaltaan on.

Pauli Niemela (2009) on hakiessaan sosiaalityon teoreettisen ymmarryksen, sekd hyvan
(ihmisen toiminnan hyva/huono tila; hyvinvointi ja sen vajeet) perimmaisyyksia tarkastellut
systeemiteoreettisesti inhimillisen toiminnan tasoja ja ulottuvuuksia hyvinvoinnin jasenta-
misen perustana. Hanen mukaansa inhimillisen toiminnan tasoja oleminen (elaminen),
tekeminen ja omistaminen voidaan tarkastella ihmisen olevaisuuden ulottuvuuksien fyysis-
aineellinen, sosiaalinen ja psyykkis-henkinen kautta. Niemelan toiminnallisuuden teoriaan
pohjautuvassa hyvinvointikasityksesséa hyvinvointi olemisen tasolla on tarpeen tyydyttamis-
ta, tekemisen tasolla osallisuutta ja omistamisen tasolla resursseja. Niemelan mukaan te-
kemisen tasolla ihminen toteuttaa kulttuurista eetostaan, tarkoitustaan. Han toteuttaa
omaksumiaan arvoja ja tavoitteita eli tehtavaadnsa ihmisena. Hyvinvointi tekemisen tasolla
on hyvaa itsensa toteuttamista, seka osallisuuden ja toiminnan mukanaan tuomaa menes-
tysta ja elamassa onnistumista, tavoitteiden saavuttamista. Palkkaty6 ei suinkaan ole ainut
tekemisen areena vaan oleellista on tekemisen toteutuminen eri ulottuvuuksilla fyysisena,
sosiaalisena ja henkisena tekemisena. Mikali ihminen ei voi toteuttaa itseddn, vaarana on
vieraantuminen itsestaan, elamastaan ja koko yhteiskunnasta. Ihminen on lapikotaisin toi-

minnallinen olento.

Edella pohditusta voidaan siis johtaa ajatus, etté aktiivisen sosiaalipolitikan taustalla on
pyrkimys yllapitdd yhteiskunnan koheesiota osallisuuden ja toimijuuden kautta. Kun aktiivi-
sen tyévoimapolitiikan tavoitteena on tyéllisyyden edistaminen ja aktivointipolitiikan tavoit-
teena sosiaaliturvariippuvuuden katkaiseminen, on aktiivisen sosiaalipolitikan tavoitteena
sosiaalisen osallisuuden ja tekemisen, itsensa toteuttamisen areenojen varmistaminen.
Aktiivinen sosiaalipolitikka tulee nahda sosiaali- ja terveydenhuoltona, jonka tehtava on
erilainen kuin tyollisyyspolitikan. Sosiaali- ja terveydenhuollossa tuotetaan palveluita, joilla
tuetaan mm. toimintakyvyltddn heikentyneita ihmisia ja lisataan heidan hyvinvointia ja sel-
viytymistd arjessa eli vahvistetaan ty6- ja toimintakykya tydelamaosallisuuden kautta.
Vaikka nailla on vain valillinen merkitys ty6llisyyspolitiikan tavoitteisiin tyollistymisesta, niin
aktiivisen sosiaalipolitikan kehyksesta ndma ovat myds merkityksellisia ja tarkeita. Sosiaa-
lipolitiikalle aktivoinnissa rakentuu tatad kautta myés oma tehtavansa: hyvinvoinnin edista-
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minen ja syrjaytymisen ehkaisy osallisuutta ja toimijuutta tukemalla. (Karjalainen ym. 2008,
15; Karjalainen 2011.)

Tyoikéiselle aikuisvaestolle tyd tarjoaa toiminta-areenan ja yhteisollisyyskentan, jossa hy-
vinvoinnin ulottuvuuksien on mahdollisuus toteutua. Osallisuus ty6elam&an vaikuttaa mer-
kittavasti ihmisten hyvinvointikokemuksiin. Ty6elamasta syrjaytyvat tarvitsevat kuntouttavia
ja tukevia palveluita selviytyakseen tilanteestaan. Yhteis66n kuuluminen ja siina toiminen
ja osallistuminen voivat olla ratkaisevan merkitsevia yksilon toimintakyvyn ja sosiaalisen
selviytymisen kannalta. TyoOikdiseen vaest6on kohdistuvan aktiivisen sosiaalipolitiikan
kannalta perustehtavia ovat siten yksipuolisen avoimille tyémarkkinoille sijoittumisen sijaan
heikossa tyomarkkina-asemassa olevien kokemat myonteiset hyvinvointiseuraukset, kuten
toiminnallisiin yhteis6ihin osallistuminen, kuntoutuminen ja toimintakyvyn vahvistuminen.
(Karjalainen 2011, 239, 244-245.)

3.5 Sosiaalisen tydllistymisen toimiala tyéllistymisen ja ty6elamaosallisuuden
tukemisessa

Tyollistymisen ja tydelamaosallisuuden tukemiseksi jarjestetaan erilaisia palveluita, joita
toteuttavat muun muassa kunnat ja jarjestét. Palveluiden kokonaisuutta voidaan hahmot-
taa sosiaalisen tyollistdmisen kautta. Sosiaalinen tyollistaminen on kasite, joka viittaa hei-
kossa tydmarkkina-asemassa olevien henkildiden tydllistymista, tydelamamahdollisuuksia,
sekéa toimintakykya parantaviin tai yllapitaviin toimenpiteisiin ja palveluihin (Ilmonen ym.
2011, 13; Sosiaalisen tyollistamisen tyéryhman raportti 2004, 17). Sosiaalinen tyollistami-
nen on toimiala, joka rakentuu useille eri lainsdaddoksille, kattaa useita eri kohderyhmia,
tarjoaa erilaisia palveluja ja muodostuu erilaisista toimintayksikoista, ja jota toteuttavat
monet eri toimijat. Keskeista edella mainitulle toiminnalle on tukea yksildita ty6elamaan,

koulutukseen tai arjen elamanhallinnan kehittymiseen. (Ylipaavalniemi 2005.)

Toimiala tavoittelee tydelaméosallisuuden yhdenvertaista toteutumista tukemalla niiden
henkildiden paasya tydelaméaén, joiden toimintamahdollisuudet ovat taltd osin alentuneet.
Palveluja ja toimenpiteita tuotetaan ja tarjotaan heikossa tytmarkkina-asemassa oleville ja
vaikeasti tyollistyville. Heilla tarkoitetaan ryhmia, joiden tydllistamiseen tarvitaan usein eri

palvelujarjestelmien ja hallinnonalojen toimijoiden valista yhteistyota. Heilla on tavanomai-
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sesti jokin tydllistymistd haittaava hidaste, jonka vuoksi heidan tyoéllistymisensa suoraan
avoimille tyémarkkinoille on huomattavasti vaikeutunut. Tallaisia ryhmia ovat pitk&aaikais-
tyottdmat ja toistuvaistyottomat, ilman ajanmukaista koulutusta tai kokemusta olevat ikaan-
tyvat tyonhakijat, kehitysvammaiset, mielenterveyskuntoutujat, fyysisesti vaikeavammaiset
ja muut pitkaaikaissairaat, paihdeongelmaiset ja ihmiset, joiden elamanhallinta ja toiminta-
kyky ovat alentuneet sosiaalisista syista. Myos osin maahanmuuttajat ja etniset vahemmis-
tot sek& nuoret, joiden perus- ja/tai ammatillinen koulutus on keskeytynyt tai joilla on oppi-
misvaikeuksia, voidaan katsoa heikossa tyomarkkina-asemassa oleviksi. Myds tyokoke-
muksen puute hidastaa nuorten tydllistymista. (Sosiaalisen tyéllistamisen tyéryhman ra-
portti 2004, 15; llmonen ym. 2011, 7.)

Sosiaalisen tyéllistdmisen toimiala on oman ajatteluni mukaisesti taysin tai ainakin lahes
synonyymi valitydémarkkinoiden kasitteelle. Valitydmarkkinat ovat vakiintuneempi kasite
pitkaaikaistyottomia tukeville palveluille erityisesti tydvoimahallinnon piirissa (Tyo- ja elin-
keinoministerié 2011). Tassd omassa tutkimuksessani enemman sosiaalipoliittisesti virit-

taytyneen kasitteen "sosiaalinen tydllistaminen” kayttd tuntuu perustellulta.

Sosiaalisen tyollistamisen toiminta rakentuu peruspalveluihin kuuluvista ja niitad taydenta-
vista tyollistymis-, koulutus-, kuntoutus- ja ohjauspalveluista, seka ty6- ja toimintapaikoista,
jotka tukevat siirtymia koulutukseen ja tydsuhteisiin. Sosiaalisen tydllistamisen toimialaan
kuuluvia ty6elamééan ja koulutukseen siirtymisessa tukevia tyo- ja toimintapaikkoja ovat
eritahojen yllapitamat yksikot. Yksikot ovat tyypiteltdvissa toiminnan perustana olevan lain-
saadannon, tavoitteenasettelun, asiakasryhmien, palveluvalikoiman ja rahoitusrakenteen
perusteella mm. ty6llistymisen monipalvelukeskuksiin, tuotannollisiin tyékeskuksiin, toimin-
takeskuksiin, tydpajoihin, tyétoimintayksikoihin, sosiaalisiin yrityksiin ja mielenterveyskun-
toutujien klubitaloihin (Valimaa ym. 2012, 17-18; Ylipaavalniemi 2005). Sosiaalisen ty6llis-
tymisen palveluita tuottavat valtio, kunnat, sosiaaliset yritykset, yhdistykset ja erilaiset
hankkeet, seké yksityiset yritykset.
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Kuvio 3. Sosiaalisen tyéllistamisen toimiala (Ylipaavalniemi 2005, 14)

Anne Valimaa, Pasi Ylipaavalniemi, Suvi Pikkusaari ja Markku Hassinen (2012, 24-31)
jasentavat edella kuvatut sosiaalisen toimialan palvelut kolmeen toiminnan sisaltéa ja ta-
voitteita kuvaavaan lohkoon. Tyoéllistymista valmistelevat palvelut ovat yleisk&site asiak-
kaan tyollistymisedellytyksia, ty6llistymismahdollisuuksia ja tyottdmyyden ratkaisuja kartoit-
taville ja maaritteleville arviointi- ja ohjaustoimille. Ne ovat etsivdn nuorisoty6n tai tyokyky-
arviointien tapaan lyhytkestoisia, tyoéllistymismahdollisuuksia selventévia ja asiakkaan ti-
lanteen tuntemusta lisdavia toimintoja, joihin ei liity tydsuhteen piirteitd. Tyollistymista edis-
tavat ja tydbhon kuntoutusta tukevat palvelut puolestaan kattavat erilaiset prosessit, joissa
asiakas osallistuu eri lakeihin perustuen tydn- tai opiskelun kaltaiseen toimintaan harjoitel-
len ja valmentautuen kohti avoimia tyomarkkinoita ja normaaleja tydsuhteita. Toimintaan
voi sisaltya ammatillisen henkiléstdon antamaa tydelamavalmiuksia ja —tietoutta lisdavaa
ohjausta ja valmennusta. Téallaisia palveluja ovat mm. ty6elamavalmennus, ns. avotyotoi-
minta tai ty6toiminta tyollistamisyksikéssa. Kolmannen lohkon muodostavat tydsuhteinen
tyollistaminen ja tydelaméssa pysymisen tukipalvelut. Talloin kyse on palkkatyGsuhteesta
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ja tyopaikasta, joka luodaan asiakasta varten ja johon asiakas voi saada tyévalmennus-

palveluita ja tydnantaja tyo- ja elinkeinohallinnon maksaman palkkatuen.

Aktiiviseen sosiaalipolitikkaan ja aktivointipolitikkaan liittyy myds merkittdva muutos akti-
voinnin rantautumisesta kuntiin ja osaksi kunnallista sosiaalipolitikkaa ja sosiaalityota.
Vappu Karjalainen (2011, 235) kuvaa aktivointia siltana, jota kautta tydhallinnon aktivointi-
velvoitteet ovat siirtyneet sosiaalihuollon ja kunnan kenttédan. Han myds viittaa Pertti Kois-
tisen nakemykseen uudesta rajanvedosta julkisen ja yksityisen vastuu, valtion ja kuntien
vastuun, seka valtion tydvoimapalvelujen ja kuntien sosiaalitoimen keskinaisen vastuun ja
tyonjaon suhteen. Juuri kuntien roolin kasvun my6téa aikaisemmin vahvasti tyollisyys- ja
talouspoliittisesti ymmarretyn aktivointipolitikan sosiaalipoliittinen luonne ja merkitys on
kasvanut. Vappu ja Jarno Karjalainen (2011, 7-8) nakevatkin aktiivisen sosiaalipolitiikan

viitekehyksen tarjoavan hyvan vélineen tarkastella kunnan tehtavaa vaikeasti tyollistyvien

kysymyksessa.

Taulukko 2. Aktiivipolitiikat jaoteltuna

Aktiivinen

sosiaalipolitiikka

Aktivointipolitiikka

Aktiivinen

tyovoimapolitiikka

Paamaara Osallisuuden ja toimijuuden | Tyomarkkinoille osallistumi- | Ty6llisyyden/ty6llistymisen
edistdminen sen tukeminen edistaminen

Tavoite (Tyoelama)osallisuuden Sosiaaliturvariippuvuuden Tyollistyminen avoimille
tukeminen katkaiseminen tydmarkkinoille

Kohde Kaikki ikaluokat (tydikainen Tydikainen vaesto, tyottomat | Tyoikéinen vaesto, tyottomat
vaesto)

Valine Sosiaalisen tyollistamisen Aktivointi, joka hy6dyntéa Ty6voimapoliittiset toimenpi-

toimialan keinot, kuntoutus-
palvelut, sosiaali- ja tervey-
denhuollon palvelut (tyoikéi-
sen vaeston osalta tyoela-
maosallisuus)

seka tydvoimapoliittisia toi-
menpiteita etté sosiaalisen
tydllistdmisen toimialan kei-
novalikoimaa, kuntoutuspal-
velut, sosiaali- ja terveyspal-
velut

teet, kuntoutuspalvelut

Vastuullinen

toteuttaja

Kuntien sosiaalitoimi

TE-toimistot ja kunnat yh-
dessé, TYP

TE-toimistot
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Edella olevaan taulukkoon olen jasentéanyt edella kasiteltyjen politikkojen eroja. Aktiivinen
tyovoimapolitiikka on paaosin valtion ja sen TE-toimistojen toimintakenttana, jonka vuoksi
en kyennyt nimedmaan siihen liittyvdd toimeenpanon valinettd kuntakontekstissa. Mutta
tarkedaa on tunnistaa, etta kunnat kuitenkin operoivat myos taman politiikkalohkon nako-

kulmasta kasin kuten olen edella esittanyt.

Kuntandkdkulmasta tarkasteltuna aktiivipolitikat kokoavana toimeenpanon kasitteena kay-
tan tyollisyydenhoitoa. Kunnan tydllisyydenhoito oli kasitteen& vahvasti lasna 2000-luvun
alun kuntaliiton Kunta ja pitkaaikaisty6tén-hankkeessa, jossa kunnan tehtavaa tyottomyy-
denhoidossa tarkasteltiin kokonaisvaltaisesti ja eri nakdkulmista (Salonen & Holma 2001).
Hiljaiselon jalkeen kuntien kokonaisvaltaisen tyéllisyydenhoidon nakékulma on ollut uudel-
leen lasnd vuonna 2012-2015 toteutetussa Tyollisyyden kuntakokeilussa (Suomen Kunta-
liitto 2016).

Kuntien ty6llisyydenhoidolla tarkoitan kunnan tyéllistymista ja tydelamaosallisuutta tukevan
toiminnan kokonaisuuden suunnittelua ja toimeenpanoa, jossa yhdistyvat eri aktiivipolitii-
koiden nékdkulmat ja tavoitteet. Kuntien tyoéllisyydenhoitoa on siten muun muassa yritys-
ten toimintamahdollisuuksien edistaminen, tyopaikkojen ja asuntotarjonnan vélisen suh-
teen tarkastelu, tyotoimintapaikkojen yllapito ja palkkatukityollistaminen sekd heikossa
tyomarkkina-asemassa olevien osallisuutta edistava sosiaalinen kuntoutus. Jasennykses-
sani kunnan tyoéllisyydenhoito on siten ylakasite kunnan eri tyéllistymista ja tydelaméosalli-

suutta tukeville palveluille ja niiden strategiselle suunnittelulle ja koordinoinnille.
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4 Aktiivipolitiikan kehitys Suomessa

Seuraavassa tarkastelen aktiivipolitikkaa lainsdddannon kehittymisen ja paatrendien kaut-
ta. Keskityn tarkastelussani p&&osin sosiaali- ja terveysministerion toimialalla tapahtunei-
siin muutoksiin, koska niiden vaikutukset kohdistuvat ensisijaisesti kuntiin palvelujen jarjes-
tajana. Tarkastelustani rajaan pois myds muutoksien vaikutukset yksilon ja kansalaisen
rooliin, vastuuseen, oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Kaytan aktivointipolitiikasta ja aktiivisesta
sosiaalipolitiikasta niitd yhdistavaa aktiivipolitikan kasitetta. Ajallinen jasennykseni poikke-
aa jonkin verran Vappu Karjalaisen (2013b, 221) esittdméasta jaottelusta. Arvioin taman
eron johtuvan hieman erilaista tavoista tarkastella aktivoinnin ilmiéta. Karjalaisen tarkaste-
lussa padpainopiste on kansallisen tason tarkastelussa ja erityisesti ty6ttémien aktivoin-
nissa. Oma tarkasteluni tarkastelee muutoksia kuntien nakdkulmasta ja laajemman aktiivi-

sen sosiaalipolitikan kehittymisen nakdkulmasta.

4.1 Kun aktiivinen tuli sosiaalipolitiikkaan

Suomessa aktivointidiskurssin maihinnousu voidaan paikantaa 1990-luvulle, jolloin Suo-
men liittyessa Euroopan Unioniin vuonna 1995 Euroopan yhteisen tydllisyysstrategian pai-
nopisteet saivat jalansijaa myods suomalaisessa yhteiskunnallisessa keskustelussa. Keski-
talo (2008, 78-88) selittdd suomalaisen aktivointidiskurssin syntymisen olleen osin politii-
kan oppimisen tulosta, jolloin ideoiden siirtyminen valtiosta toiseen muuttaa kansallista

politikkaa politikan oppimisen kautta.

Politiikan oppimisen lisdksi 1990-luvun alun taloudellinen lama vaikutti aktivoinnin omak-
sumiseen suomalaisessa politiikassa. Talouden lahtiessa laman jalkeen kasvuun, ei tyolli-
syys palautunut enda lamaa edeltaneelle tasolle vaan oli syntynyt pysyva rakenteellinen
tyottomyys. Henkilot, joiden ammattitaito ei enaa vastannut laman seurauksena muuttunei-
ta tuotannon rakenteita, jaivat pitkaksi ajaksi ilman ty6ta. Rakenteellisessa tyottomyydessa

tyovoiman kysynta ja tarjonta eivat kohtaa. (Ala-Kauhaluoma 2007, 8; Keskitalo 2008, 99.)

Aktivointipolitikan ajatus "ty0 on parasta sosiaaliturvaa”, ei suinkaan ole suomalaiselle so-
siaalipolitiikalle uusi. Suomalaisessa yhteiskunnassa usko tyohon ja tyén tekemiseen on
ollut protestanttiseen etikkaan pohjautuva perusvire, joka on muovannut suomalaista sosi-

aalipolitikkaa ja sosiaalihuoltoa keskiajalta lahtien. Tyokykyisié irtolaisia osoitettiin pakko-
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toihin jo 1600-luvulla hankkimaan elantonsa. 1700-luvulle tultaessa sosiaalihuollossa
"kunniattomien” (irtolaiset, tyokykyiseksi katsottavat) ja "kunniallisten” (mielisairaat, vam-
maiset) kdyhien hoito eriytettiin ja kunniattomien kdyhien hoitamiseksi perustettiin pakko-
tyolaitoksia. 1800-luvulla kuntajarjestelman myota vahvistui entisestaan ajatus, etta yhteis-
kunnalla oli velvollisuus huolehtia tyokyvyttomista, mutta tyokykyisten oli huolehdittava itse
itsestaan ja perheistaan. Jos tyokykyinen tarvitsi apua, han sai sita ty6ta vastaan. (Toikko
2005, 38-48.)

Myds “kunniallisten” kdyhien hoito on pohjautunut tyon tekemiselle. 1900-luvun alkuvuosi-
kymmenina kunnalliskodin hoidokin edellytettiin edelleen tekevéan tyéta kykyjensa mukaan.
Kun teollistumisen myéta maataloustyéhon pohjautuvan tyon tulos ja kannattavuus vahani,
tyon merkitys hoidon nédkokulmasta sailyi. Tyosta tuli merkityksellinen terapeuttinen valine.
(Aspvik 2003, 23-24.)

4.2 Aktiivipolitiikan ensimmainen vaihe 1995-2005; kivijalan muuraus

Pitkittyvan tyottomyyden ratkaisua haettiin erilaisista hankkeista, joita kaynnistettiin erityi-
sesti 1990-luvun puolivélista alkaen, kun Suomi EU jasenyytensa myota tuli osalliseksi
Euroopan sosiaalirahaston (ESR) mahdollistamista hankerahoituksista. Ensimmainen ESR
ohjelmakausi vuosina 1995-1999 tuotti lAhes 4000 paikallista hanketta, jonka tavoitteena
oli tyéllisyyden parantaminen ja syrjaytymisen ehkaisy. Myos kansallista rahoitusta suun-
nattiin tyollistymista edistaviin hankkeisiin, esimerkiksi tyéhallinnon tydllisyyspoliittista pro-
jektitukea. Hankkeiden heikkoutena on ollut niiden toiminnan heikko integroiminen osaksi
perustoimintaa. (Karjalainen & Lahti 2001, 24-25.)

Myds Kuntaliitto oli aktiivinen hanketoimija, ja se tuki tyollisyyden hoidon kehittamistyota
kunnissa Kunta ja Pitk&aikaistyoton -hankkeessa. Hankkeessa oli mukana nelja kuntaa,
Vantaa/Hakunila, Kuusankoski, Jyvaskyla ja JAmsankoski, joiden omia tyollistamisjarjes-
telman kehittdmistoimia Kuntaliitossa koottiin yhteen ja luotiin kaikkien kuntien sovelletta-
vaksi omassa tyollisyyden hoidon kehittamistydssa. Hanke paattyi syyskuussa 2000. (Sa-
lonen & Holma 2001.)

Joulukuussa 1998 sosiaali- ja terveysministeri® asetti aktiivisen sosiaalipolitikan ty6ryh-

man selvittamaan tehostettua viranomaisyhteistyota tarvitsevien tyottomien, jotka saavat
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toimeentulotukea ja joiden tyollistymisedellytykset ovat heikot, tarvitsemia palvelujarjes-
telméan muutoksia. Paaministeri Paavo Lipposen Il hallituksen periaatelinjauksen mukai-
sesti ty0ryhma tasmensi aktiivisen sosiaalipolitiikan tarkoittavan ratkaisuja, joilla edistetaan
tyohdn menemista, tydssa pysymista ja tydohon paluuta. Tyon ensisijaisuutta haluttiin ko-
rostaa. Tyoryhma totesi muistiossaan Suomesta puuttuvan muihin maihin verrattuna vii-
mesijaisen aktivointijarjestelman ja esitti sellaiseksi kuntouttavan tyollistdmisen palvelua.

(Aktiivinen sosiaalipolitiikka -tyoryhma 1999.)

Laki kuntouttavasta tyttoiminnasta tuli voimaan 1.9.2001 (189/2001). Laki kohdistettiin
vahimmaisturvan varassa oleviin henkil6ihin ja sen tarkoituksena oli parantaa pitkaan jat-
kuneen tyottomyyden perusteella tydmarkkinatukea tai toimeentulotukea saavan henkilon
edellytyksia tyollistya avoimilla tydomarkkinoilla sekéa edistdd h&nen mahdollisuuksiaan
osallistua koulutukseen tai muuhun ty6hallinnon tarjoamaan tyéllistymista edistavaan toi-
menpiteeseen. Lain keskeiset uudet tyokalut ty6ttémyyden katkaisemiseksi olivat tyohal-
linnon ja kunnan sosiaalitoimen yhdessa asiakkaan kanssa laadittavat aktivointisuunnitel-
mat ja kuntouttava ty6toiminta uutena palveluna. Laissa sdadettin myds toimenpiteisiin
osallistuvan yksilon velvollisuuksista ja oikeuksista. Aktivointisuunnitelmasta kieltaytyvaa
voitiin myds rankaista tydmarkkinatuen maaraaikaisella katkaisemisella ja toimeentulotuen

alentamisella.

Tyo6ttomien lisaksi laki tahtasi myods palvelujarjestelmén aktivoimiseen. Se lisési kuntien
vastuuta pitkaaikaistyottomyyden hoidossa, seka kunnan ja tydhallinnon vélista yhteistyo-
td. Kuntien oli uutena velvollisuutena osallistuttava aktivointisuunnitelman laadintaan.
Kunnilla oli myés mahdollisuus jarjestdd kuntouttavaa ty6toimintaa, johon valtio tarjosi

kannustimena korvausta 10,09 euroa toimintapaivaa kohden.

Kuntouttava tydtoiminta -lain voimaantuloa seurasi silloisen tyéministerion vetovastuulle
kuuluva yhteispalvelukokeilu vuosina 2002—-2003. Yhteispalvelukokeilussa mukana olevien
kuntien sosiaalityontekijat ja terveydenhoitajat, ty6hallinnon tyévoimaneuvojat ja Kelan
kuntoutusneuvojat muodostivat yhteispalvelupisteita pitkdaikaistyottomille. Rohkaisevien
tulosten myota kokeilu vakinaistettiin tyévoiman palvelukeskus -toiminnaksi (TYP) ja vuo-
den 2006 lopulla toiminnassa oli 38 tydvoiman palvelukeskusta, jotka kattoivat 66 tyOvoi-
matoimistoa ja 162 kuntaa. Valtaosa tydvoiman palvelukeskuksista on organisoitu seutu-
kunnallisiksi. (Valtakari, Syrja & Kiuru 2008, 81-82.)
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Valtakari ym. (2008) ja Arnkil, Karjalainen, Saikku, Spangar ja Pitkédnen (2008) ovat arvioi-
neet TYP-toimintaa tutkimuksissaan. TYP-toiminnan vahvuuksina nahtiin erityisesti mo-
niammatillinen yhteisty0, laaja verkostoituminen seka asiakaslahtoisyys ja yksilollinen pal-
velu, mutta palvelumallin toimeenpanoon ja hallintaan liittyi molemmissa tutkimuksissa
epavarmuutta ja haasteita. Heikkouksia olivat valtakunnallisen ohjauksen ohuus ja yhteis-
ten linjausten puuttuminen, verkostomaisen toimintamallin luonne ja toiminnan yhteys stra-
tegiseen johtamiseen, kuntien vahainen sitoutuminen seka TYP-toimintamallien erilaisuus
ja variaatiot. Haasteita 10ytyy myods tydantajayhteistyon ja valitydmarkkinasuhteiden vah-
vistamisessa ja toiminnan seurannan mahdollistavien indikaattoreiden ja mittareiden kehit-

tamisessa.

Huomattavan vahaiselle aktiivipolitikan tarkastelussa ovat jaéneet vuosisadan alun sosi-
aalihuoltolakiin tehdyt muutokset, joilla korvattiin vuodesta 1978 voimassa olleet invalidi-
huoltolain (907/1946) sisaltamat pykalat vammaispalvelulaista (380/1987). Hallituksen esi-
tyksen (169/2001) tavoitteena oli parantaa vammaisten ja vajaakuntoisten tyoéllistamisedel-
lytyksia ja vahvistaa heidan tyéhon osallistumistaan. Esityksella siirrettiin historiaan vanha
suojatyon kasite, vaikka tydsuhteessa tehtavaa tyota voitiin edelleen jarjestad osana tyol-
listymista tukevaa toimintaa (Sosiaalihuoltolaki 710/1982 8§ 27d). Sosiaalihuoltolakia oli
tarpeen taydentdaa myods vammaisten henkildiden tyotoimintaa koskevalla saadoksella (8
27e), koska silloisessa lainsdadanndssa ei toimintamuotoa tunnettu vammaisten osalta.
Laki muutoksella toteutettiin kuntouttava tydtoiminta -lain vanavedessa nuorennusleikkaus
my6s muuhun tyollistamista tukevaan toimintaan, jota kunnissa oli toteutettu suojatyona.
Koska muutokset sisaltyivat sosiaalihuoltolakiin uusina palvelumuotoina, vastuu palvelun

jarjestamisesta lankesi kunnille.

Lain voimaantulo tuntuu kuitenkin jaaneen kuntouttava ty6toiminta -lainsaddannon varjoon
ja oma kokemukseni on, ettd vammaisten ty6toimintaa koskeva lainsaadantd tunnetaan
erityisen huonosti. Yha edelleen pidemman linjan tyontekijat puhuvat suojatydsta, vaikka
viittaavat silla ilman ty6suhdetta tehtavaan tyotoimintaan. Lain pykélat kuitenkin ovat tdhan
saakkakin mahdollistaneet vamman, vajaakuntoisuuden tai muun erityisen syyn perusteel-
la ty6toiminnan ja tukipalveluiden jarjestamisen tyohon osallistumisen edistamiseksi ja

tyoelamaosallisuuden lisdamiseksi.

Vuoden 2004 alusta tuli voimaan myo6s laki sosiaalisista yrityksista (1351/2003). Sosiaali-

sista yrityksista haettiin uutta tydkalua vajaakuntoisten ja pitkaaikaistyottomien tyollistami-
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sen kehittamiseksi. Laki maarittelee sosiaalisen yrityksen kaupparekisteriin merkityksi, ta-
varoita ja palveluja tuottavaksi yritykseksi, joka tavoittelee voittoa ja joka voi toimia milla
toimialalla tahansa. Sen erityispiirteend on, etta sen tyontekijoista vahintdan 30 % tulee
olla vajaakuntoisia ja pitkdaikaistyottomia. Naiden tyollistettyjen osalta TE-toimisto voi
maksaa valtion palkkatukea. Yrityksen tulee olla myds hyvaksytty tyoministerion yllapita-

maan sosiaalisten yritysten rekisteriin.

Joulukuussa 2003 sosiaali- ja terveysministerio asetti tyoryhman vaikeasti tydllistyvien
tyollistymistd ja sosiaalista kuntoutusta edistavien keinojen loytamiseksi. Tydryhman tuli
arvioida olemassa olevien sosiaalisen tydllistamisen mallien ja toimenpiteiden kehittamis-
tarpeita ja innovoida uusia tapoja sosiaalisen tyollistdmisen tehostamiseksi. Ns. sosiaali-
sen tyollistAmisen tydryhma sai raporttinsa valmiiksi lokakuussa 2004. Tydryhman ansiona
voidaan pitda pyrkimysta koota ja jasentdé pirstaleiseksi muodostunutta erityistyollistami-
sen kenttdd. Tyoryhma maaritteli toiminnan kohderyhmén heikossa tydmarkkina-
asemassa olevien ja vaikeasti tyollistettavien kasitteiden kautta ja jasensi toiminnan sosi-
aalisen tyollistamisen sateenvarjon alle. My6s Pasi Ylipaavalniemen (2005) sosiaali- ja
terveysministeritlle kokoama tilastollinen katsaus tydllistamispalveluista taydensi tyoryh-

man maarittelytyota. (Sosiaalisen tydllistamisen tyéryhman raportti 2004.)

4.3 Aktiivireformin toinen vaihe 2006-2014; kunnille keppia

Kuntien saamat moitteet passiivisuudesta kuntouttava tydtoiminta -lain toimeenpanossa
sai valtion tehostamaan kuntiin kohdistamaansa aktivointia. Vuoden 2006 tydomarkkinatu-
kiuudistuksessa tydomarkkinatuen rahoitusvastuu puolitettiin kuntien ja valtion kesken, jolla
pyrittiin lisddmaan kuntien vastuuta pitkaaikaistyottomyyden hoidossa. Kuntien vastatta-
vaksi tuli yli 500 paivaa tyottomana olleiden tyomarkkinatuesta 50 % ns. passiiviselta ajalta
myds silloin kun henkild oli osa-aikatyossé tai lomautettuna. Aktiivitoimenpiteen, kuten
kuntouttavaan ty6toimintaan tai tydvoimahallinnon toimenpiteeseen osallistumisen ajalta,
valtio vastasi kokonaisuudessaan tyomarkkinatuen rahoituksesta. (Hamalainen, Tuomala,
Ylikannd 2009, 11-12; Niemi 2012, 21.)

Tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksella on ollut vaikutusta aktivoinnin lisd&ntymiseen kun-
nissa. Kuntouttavaan tyotoimintaan osallistuneiden maara on lahes kaksinkertaistunut

vuodesta 2005 vuoteen 2009 ja kuntien tyémarkkinatukimenot laskivat vuodesta 2006 vuo-
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teen 2011 noin 51 miljoonaa euroa (Karjalainen & Karjalainen 2010, 14). Sittemmin tyolli-
syystilanne on kaantynyt uudelleen laskuun ja ty6ttémien méaara tydnhakijoista on kivunnut
vuoden 2011 joulukuun 9,7 %:sta 2014 vuoden joulukuun 13,9 %, joka selittdanee kuntien

maksuosuuden voimakasta kasvua vuosina 2011-2014.

Taulukko 3. Kunnan osarahoittama tyémarkkinatuki ja sen saajat vuosina 2006-2014

Aika Saajat Maksetut Korvatut Kunnan
etuudet paivat osuus
euroa euroa

2014 88 689 495 459 399 14 807 247 247 729 688

2013 77872 430 168 993 12 991 629 215 084 496

2012 68 719 353 003 004 11 302 059 176 501 502

2011 67 820 283 739 409 10 869 881 141 869 705

2010 70 106 288 370 080 11 162 407 144 185 040

2009 69 618 289 883669 11 242 635 144 941 834

2008 75670 280 388 409 11 436 093 140 194 204

2007 87 150 314 092 926 13 039 399 157 046 463

2006 100 122 384 027 143 15 951 753 192 013 571

Lahde: Suomen virallinen tilasto (2016a)

Valtion tarkastusvirasto on tarkastuskertomuksessaan todennut kuntien aktivoinnin onnis-
tuneen tyomarkkinatuen uudistuksen, tydvoiman palvelukeskusten ja kuntouttavan tyo6toi-
minnan kautta hyvin. Valtion ja kuntien yhteisty6 on lisdantynyt ja uudistukset ovat vauhdit-
taneet kuntien aktivointitoimia. Kunnat ovat aktivoineet erityisesti yli 500-paivaisia pitkaai-
kaistyottomia saastadkseen rahaa (Pitkaaikaistyottomien tyodllistyminen ja syrjaytymisen
ehkaisy 2011). Niemi (2012) puolestaan toteaa, ettd samalla kun kuntien vastuuta ty6tto-
mista on lisétty, on valtion kunnille suuntaamia tyollisyysméaérarahoja vahennetty ja tyolli-
syysmaararahoja on kohdennettu enemman yksityiselle sektorille. Niemi osoittaa mieles-
tani kiinnostavan havainnon siitd, miten kunnilta odotetaan tyéllistavaa panosta ilman val-

tion rahallista tukea.

Aktiivireformin toiseen vaiheeseen liittyy myds sosiaaliturvan uudistamista pohtineen Sata-

komitean tydskentely, jonka Valtioneuvosto asetti 14.6.2007. Komitean tehtavana oli halli-
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tusohjelman mukaisesti laatia ehdotus sosiaaliturvan kokonaisuudistuksesta 31.12.2009
mennessa. Uudistuksen tavoitteena oli tyon kannustavuuden parantaminen, kdyhyyden
vahentaminen seka riittdvan perusturvatason turvaaminen kaikissa elamantilanteissa.
Tyb6skentelyn teemoihin kuuluivat perusturvan riittdvyyden ja sosiaaliturvajarjestelman tar-
kastelu, seka aktiivivaihtoehtojen ja tyburan pidentamista tukevan sosiaaliturvan ja sen
kannustavuuden pohtiminen. Vaikka komitean ty6td on osallistujiensa itsensakin taholta
arvosteltu ankarasti (esimerkiksi Soininvaara 2010) suomalaisen aktivointipolitikan kehi-
tyksen kannalta komitean tydskentely on merkityksellinen, koska se linjaa ja hahmottelee
aktivoinnin toimeenpanoa ja kannustavaa sosiaaliturvaa. Soininvaara (2010, 281) tosin
toteaa itsekin, ettéd vaikka kokonaisuudistus jAd saavuttamatta, sisaltyy komitean mietin-
toon paljon hyvia periaatteita. (Sosiaaliturvan uudistamiskomitean (SATA) ehdotukset so-

siaaliturvan uudistamiseksi 2009.)

Sata—komitean linjausten pohjalta kaynnistettiinkin helmikuussa 2009 sosiaali- ja terveys-
ministerion alainen valtakunnallinen tydpankkikokeilu, jonka tavoitteena oli |0yta& heikossa
tyomarkkina-asemassa oleville henkilGille vaylia avoimille tydmarkkinoille edelleen sijoit-
tamalla heita yrityksiin tyévoiman vuokrausperiaatteella. Tyopankkikokeilua on jatkettu ja
laajennettu edelleen ja kokeilun tavoitteena on, ettd vuoteen 2016 mennessa omalla liike-
toiminnallaan toimeentulevat tyopankkiyritykset tyodllistavat tai edelleen sijoittavat jopa
3100 lahinnd osatyokykyista ja pitkdaikaistyotontd henkil6a. (Valtakunnallinen tydpankki-
kokeilu 2012.)

Sosiaali- ja terveysministerio, tyo- ja elinkeinoministerio ja Suomen Kuntaliitto olivat aset-
taneet maaliskuussa 2010 yhteisen asiantuntijaryhmén selvittamaan heikossa tyomarkki-
na-asemassa olevien ty6elamaosallisuuden lisdamistd. Ryhma sai tyénsa valmiiksi huhti-
kuussa 2011 evaaksi uudelle hallitukselle. Ryhmé esitti sosiaalisen tydllistamisen lainsaa-
dannén kokoamista yhdeksi laiksi ja kuntouttavan tyétoiminta-lainsdadannon uudistamista.
Ryhma otti my6s kantaa kuntoutuksen kehittamiseen, aikuissosiaalitydn vahvistamiseen ja

asiakkaiden osallisuuden vahvistamiseen. (Ilmonen ym. 2011.)

Aktivointireformin toisen aallon aikana kaynnistettiin useita muita aktivointiin kytkeytyvia
lainsdadanndllisia kehittamishankkeita ja aikaa luonnehtiikin aktivointipolitikan vahva ke-
hittamisvaihe. Paaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelman (2011) tyéllisyyspolitikkaa kos-

kevien linjausten pohjalta jatkettiin ja kadynnistettiin muun muassa osatyokykyisten tyoéllis-
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tymisen edistamista, osallistavaa sosiaaliturvaa, valitydbmarkkinoita, kuntakokeilua, nuori-
sotakuuta ja sosiaalihuoltolain kokonaisuudistukseen liittyvaa tyoelamaosallisuuden edis-
tamista koskevia selvitys- ja kehittAmishankkeita.

Huhtikuussa 2012 sosiaali- ja terveysministerio asetti tydryhman valmistelemaan osatyo-
kykyisten ty6llistymisen edistdmiseksi laadittavaa toimintaohjelmaa. Tyéryhman tydskente-
lya oli edeltanyt selvityshenkild6 Markku Lehdon (2011) raportti osatyokykyisista tyomarkki-
noilla. Tyéryhma on kasitellyt raportissaan osatyokykyisten tyéllistymisen edistamista seka
tybelamassa ettad tydelaman ulkopuolella olevien osatydkykyisten nakdkulmasta. Tyoryh-
ma on ehdottanut ratkaisuja, joilla voidaan kannustaa tyonantajaa palkkaamaan ja pita-
maan tyossaan osatyokykyisida, 16ytdd osatytkykyisen eldméntilanteeseensa tarvitsemia
tukimuotoja ja hanelle sopivia tyodllistamispolkuja seka yhteensovittaa nykyistéa kannusta-
vammin tyokyvyttomyyselédke ja ansiotulot. Padosin kesélla 2013 sosiaali- ja terveysminis-
teribssa kaynnistettyyn Osatyokykyiset tydssa -ohjelmaan ja toimintakonseptiin johtanees-
sa tyoryhman esityksessd on kehittamisehdotuksia koskien ammatillista kuntoutusta ja
Kelan palveluja, mutta myds kuntien palveluihin kuten tyottémien terveydenhuollosta ja
sosiaali- ja terveyspalveluiden tehostamisesta. Tyéryhma toteaa muun muassa, etta tyo-
hénvalmennus on osoittautunut tulokselliseksi tavaksi edistéaa osatyokykyisten tyoéllistymis-
ta ja taman vuoksi kuntien, tydelékelaitosten, TE-toimiston ja Kelan tulisi lisata valmennuk-
sen kayttéa. (Toimintakonsepti osatyOkykyisten tyollistymiseksi 2013; Osatyokykyiset
tydssa -ohjelma 2013.)

2012 kaynnistettiin Tyo- ja elinkeinoministerion ja Suomen Kuntaliiton yhteinen kuntakokei-
lu. Kuntakokeiluun valitut kunnat saivat erillistd hankerahoitusta suunnitelmassa esitta-
maansa toimintaan. Kuntakokeilun tarkoituksena on loytaa uusia paikalliseen kumppanuu-
teen perustuvia tydmarkkinoille integroinnin malleja rakennety6ttomyyden alentamiseksi.
Se tarjoaa kunnille nykyistd paremmat mahdollisuudet vaikuttaa siihen, milla tavoin pitkaan
tyottomana olleiden palvelut jarjestetdéan. Kokeilu ei muuta valtion ja kuntien vélista perus-
tyonjakoa tyévoimapalvelujen ja muiden tyollistymista edistavien palvelujen jarjestamises-
sa. Valtio vastaa kokeilun aikana julkisten tyévoimapalvelujen rahoituksesta ja kunta sen
jarjestamisvastuulle kuuluvien palvelujen rahoituksesta. Kokeilu paattyi 31.12.2015. Kokei-
lu on ollut Suomessa merkittava. Sen tulosten pohjalta on ilmoitettu tehtavaksi paatokset
kuntien ja valtion valisesta tyOnjaosta tyollisyyden edistamisessa. (Arnkil, Spangar, Joki-
nen, Tuusa & Pitkanen 2014; Arnkil, Spangar, Jokinen, Tuusa & Pitkanen 2015.)
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Tyo6- ja elinkeinoministerion toimialalla hallituksen linjaukset johtivat 2013 nuorisotakuuna
tunnettuun palvelulupaukseen nuorille. Nuorisotakuusta ei ole lakia vaan se on eri toimijoi-
den valinen sopimus sitoutumisesta nuorten tukemiseksi koulutukseen, tyéhon ja yhteis-
kuntaan. Takuulla tarjotaan koulutus-, harjoittelu-, tydpaja-, kuntoutus- tai tytpaikka alle
25-vuotiaille ja alle 30-vuotiaille vastavalmistuneille kolmen kuukauden kuluessa tyotto-
myyden alkamisesta. Takuuseen siséltyi myds koulutustakuu, jonka mukaan jokaiselle
peruskoulun paattavalle luvataan jatko-opiskelupaikka. Nuorisotakuu kosketti myos kuntia
sopijaosapuolena. Kuntien jarjestamassa peruskoulutuksessa, nuorisotyfssa, etsivassa
nuorisotydssa, nuorten tyopajoilla, seké sosiaali- ja terveyspalveluissa sopimus sitoo nuor-
ten tilanteen erityiseen huomioimiseen. (Nuorten yhteiskuntatakuu 2012; Tuusa, Pitkanen,
Shemeikka, Korkeaméaki, Harju, Saares, Pulliainen, Kettunen & Piirainen 2014; Savolai-

nen, Virnes, Hilpinen & Palola 2015.)

4.4 Aktiivireformin kolmas vaihe 2015- ; kohti kunnallista palvelua

Vuoden 2015 alusta tuli voimaan useita isoja muutoksia suomalaisessa aktiivipolitikassa.
Keskeistd muutoksille vaikuttaisi olevan kuntien roolin voimakas kasvu sek& rahoituksen,
ettd palvelujen jarjestamisen osalta. Kuntalehden verkkosivuilla 15.4.2015 uutisoitiin, kuin-
ka "Tyottomyys kay kuntien kukkarolle” (Moliis 2015). Vuoden alusta voimaan tullut uudis-
tus tyomarkkinatuen rahoituksen osalta on kasvattanut yli kolmasosalla kuntien rahoitus-

osuutta.

Taulukko 4. Tydmarkkinatuki vuosina 2014-2015

Aika Saajat Maksetut Korvatut Kunnan
etuudet paivat osuus
euroa euroa

2015 132 057 700 619 482 20 996 825 408 376 154

2014 88 689 495 459 399 14 807 247 247 729 688

Lahde: Suomen virallinen tilasto (2016a).

Vahimmaisturvan piiriin kuuluvan tyomarkkinatuen rahoitusta muutettiin vuoden 2015 alus-
ta siten, ettd kuntien rahoitusvastuu laajeni (Laki tyottémyysturvalain muuttamisesta
1370/2014). Vuoden 2006 rahoitusmallia, jossa kunta vastasi 50 %:n osuudella yli 500

paivaa tyottomana olleiden tydomarkkinatuesta, laajennettiin 300 paivaa tyottomana ollei-



50

siin. Liséksi kuntien rahoitusvastuuta erityisen pitkaan (yli 1000 paivaa) olleiden tydomark-
kinatuesta nostettiin 70 %:iin. Muutoksella on selvasti haettu kunnan roolin kasvua ja pyrit-
ty aktivoimaan valtion taholta kuntia tuottamaan entista enemman aktivointipalveluja. La-
kimuutoksen arviointia ja ennakointia varten tuotettu tutkimus 2006 tydmarkkinatuen uudis-
tuksesta tuottaa selvaa tietoa kuntien aktivoitumisesta rahoitusvastuun muutoksen kautta.
Tyo6ttomien aktivointiaste nousi 10 %:sta 30 %:iin muutoksen vaikutuksesta (Riipinen, Jar-
vinen & Valtakari 2014, 116).

Tybmarkkinatuen rahoitusuudistus on osa laajempaa kokonaisuudistusta, josta hallitus
antoi esityksensa eduskunnalle 2014 (183/2014). Uudistuksen keskitssa oli yhteispalvelu-
na vuonna 2002 aloittaneen tydvoiman palvelukeskusmallin lakisdateistaminen koko maa-
ta koskevaksi palveluksi, jota mm. selvityshenkilo Tarja Filatov oli esittdnyt raportissaan
tyoministeri Ihalaiselle (Filatov 2013). Monialaista yhteispalvelua koskevassa laissa sdade-
taan tyo- ja elinkeinotoimistojen, kuntien ja Kelan yhteistoimintamallista ty6ttémien palvelu-
tarpeen arvioimiseksi, palvelukokonaisuuksien suunnittelemiseksi ja tyollistymisprosessien
etenemisen ja seurannan vastuusta (Laki tyollistymista edistavastd monialaisesta yhteis-
palvelusta 1369/2014).

Vuonna 2014 Suomen TYP-verkostoon kuului 37 valtakunnalliset kriteerit tayttavaa palve-
lukeskusta. Manner-Suomen kunnista mukana oli noin 40 % Suomen kunnista eli 124 kun-
taa. Sopimuksellisuuteen perustuvan TYP-toiminnan ulkopuolella oli lahinna pienia ja kes-
kisuuria kuntia (Hallituksen Esitys 183/2014). Lakisaateistamisen myota TYP-toiminta laa-
jeni koko maahan ja vaikutti siten kuntien roolin muutokseen ty6ttomien aktivoinnissa.
Kuntien sitoutumista toimintaan haluttiin lisdtd myds saatamalla toimintaa johtavan henki-
I6n valinta ja palkkaus kuntien tehtavaksi. Uuden TYP-lain mukaiset yksikot ovat kaynnis-

taneet toimintansa tammikuussa 2016.

Aktivointiin, osallisuuteen ja aktiivisen kansalaisen ihanteeseen tahtaava ajattelu on ollut
vahvasti lasnd myo6s uuden Sosiaalihuoltolain (1301/2014) ja sen sateenvarjon alle kuulu-
van erillisen sosiaalihuollon ty6elamaosallisuutta tukevan lainsdddannon valmistelussa
(Sosiaalihuollon tydelamaosallisuutta tukevan lainsaddannon ja palvelujarjestelman uudis-
tamistarpeita arvioivan tydéryhman loppuraportti 2014). Uusi sosiaalihuoltolaki paikantaa
sosiaalihuollollisen aktivoinnin kuntoutuksen kasitteen alle ja nime&a sosiaalisen kuntou-
tuksen uutena sosiaalipalveluna. Lakia valmistellut tyéryhma kiteyttaa ajatteluaan sosiaali-

sesta kuntoutuksesta seuraavasti:
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"Kuntoutuksen sosiaalinen ulottuvuus on vahvistunut 1990-luvun alusta léhtien
aktiivisen sosiaalipolitiikan seka aikuissosiaalitydn kehittamisen myota. Samal-
la sosiaalisen kuntoutuksen merkitys syrjaytymisvaarassa olevien tai jo syrjay-
tyneiden henkil6iden sosiaalisen osallisuuden tukemisessa on korostunut. Ny-
kyaan sosiaalisella kuntoutuksella tavoitellaan useimmiten sosiaalihuollon asi-
akkaiden tyomarkkinavalmiuksien edistamista ja elaméanhallinnan lisdamista,
tai toimintakyvyn ja elamanhallinnan yllapitoa silloin, kun ty6llistyminen avoi-
mille tydmarkkinoille ei ole mahdollista”. (Sosiaalihuollon lainsdadannén uudis-
taminen 2012, 38.)

Laki méaarittelee sosiaalisen kuntoutuksen sosiaalityon ja sosiaaliohjauksen keinoin annet-
tavaksi tehostetuksi tueksi, joka tahtaa sosiaalisen toimintakyvyn vahvistamiseen, syrjay-
tymisen torjumiseen ja osallisuuden edistamiseen. Kunnan jarjestamat, tyollistymista edis-
tavat palvelut, ovat uuden lain myoéta jasennettavissa sosiaalisen kuntoutuksen toiminnak-
si. Toistaiseksi silti my6ds vanhan sosiaalihuoltolain mukaiset pykéalat tyollistymisen edista-
misesta ja tyotoiminnasta jaavat voimaan (Sosiaalihuoltolaki 710/1982). My6s laajempaa
kuntoutuksen kenttaa nayttaa koskevan hyvinvointivaltion muutokset ja kuntoutuksen pa-

radigman muutos valtaistavaan ja ekologiseen paradigmaan (Jarvikoski 2013).

Sosiaalihuollon ty6elaméaosallisuutta edistavan lainsdddannon on todettu olevan hajanai-
nen. Uuden sosiaalihuoltolain sosiaalisen kuntoutuksen sateenvarjon alle liittyvasta toi-
minnasta on saadetty erillislaeilla kehitysvammaisten erityishuollosta (519/1977), vam-
maispalveluista (380/1987) ja kuntouttavasta tyotoiminnasta (189/2001). Liséksi vanha
sosiaalihuoltolaki (710/1982) sisélsi pykéalat vammaisten ja vajaakuntoisten tydllistymisen
tukemisesta ja tyotoiminnasta, ja on edelleen voimassa ty6toimintaa saatelevilta osin. So-
siaali- ja terveysministerio asetti tammikuussa 2012 nk. Teos-tydryhman selvittdmaan tyo-
elamaosallisuutta tukevan lainsd&dannon kehittamista ja toiminnan sisaltéja. Tyoryhma
esittdd sosiaalisen kuntoutuksen jasentamista tydelamévalmiuksia ja osallisuutta edista-
vaan sosiaalisen kuntoutukseen, ja ettd sosiaalihuolto keskittyisi jatkossa vaikeasti tyollis-
tyvien sosiaaliseen kuntoutukseen, jolla selkiinnytettaisiin vastuita sosiaalihuollon ja TE-
hallinnon valilla. Sosiaalihuolto jarjestaisi sosiaalista kuntoutusta niille ty6ttémille henkiloil-
le, joiden toimintakyky on vamman, sairauden, elamanhallinnan ongelmien, pitkittyneen
tyottomyyden tai vaikean sosiaalisen tilanteen takia alentunut ja jotka tdman vuoksi tarvit-
sevat tukea ja ohjausta. (Sosiaalihuollon ty6elaméosallisuutta tukevan lainsaadannon ja

palvelujarjestelman uudistamistarpeita arvioivan tyéryhman loppuraportti 2014.)
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Osallistavaa sosiaaliturvaa tarkastellut tyéryhma (Osallistava sosiaaliturva 2015) on jasen-
tanyt aktiivisen sosiaalipolitikan tavoitteita viiteen eri osa-alueeseen. Osallisuuden edista-
misen ja syrjaytymisen ehkéisyn osa-alueella ei ole selkeita tydllistymistavoitteita, mutta
mahdollisia siirtymia tyollistymisen suuntaan tuetaan. Tyo- ja toimintakyvyn, seka ela-
manhallinnan parantamisen osa-alueella tahdataan tydvalmiuksien parantamiseen ja tyol-
listymiseen pitkalla aikavalilla. Osaamisen ja ty6llistymisen edistamisen osa-alueella tavoit-
teena on tydllistyminen lyhyella aikavalilla, ja tydn haun ja tyon vastaanoton motivoinnin
osa-alueella tyollistyminen mahdollisimman nopeasti. Tyéryhman jasennyksen viidennen
osa-alueen muodostaa osallistumisen ja aktiivisena pysymisen tavoitteet, joka tahtaa va-
paaehtoisen osallistumisen kannustamiseen ja mahdollistamiseen. Ty6ryhméan tarkempi

jasennys on kuvattuna liitteessa (Liite 1.).

Toistaiseksi viimeisena aktiivireformia koskettavana siirtona tyo- ja elinkeinoministerié on
Paaministeri Juha Sipilan hallitusohjelman (2015) viitoittamasti asettanut 1.10.2015 johto-
ryhman ja valmisteluryhman selvittamaan vaikeimmin tyollistyvien tyévoimapalveluiden ja
niiden resurssien siirtamista kuntiin. Johtoryhman on tarkoitus saada selvitystyénsa val-
miiksi vuoden 2015 loppuun mennessa ja sen pohjalta paatetddn vuoden 2016 alussa
mahdollisiin valmisteluihin ryhtymisesta ja/tai kokeilun aloittamisesta. (Tyo- ja elinkeinomi-
nisterio 2015.)

Edella olen kuvannut suomalaisen aktiivipolitikan lainsaadanndllista kehitysta. Kuluvaa
vuosikymmentd voi luonnehtia suomalaisen aktiivipolitikan kokonaisvaltaisen perustan
uudelleenmuotoiluksi. Saadetyt lait eivat kuitenkaan anna yksityiskohtaisia kuvauksia sille,
miten aktiivipolitikkaa Suomessa toteutetaan. Lait ovat valjid ja suuntaa-antavia, ja itse
aktivoinnin ja tydelamaosallisuuden tukemisen sisallot ja toimeenpanon tavat ovat jarjesta-
van tahon maarittelyissé ja toiminnassa syntyvid. Aktiivipolitikan toimenpanoon ovat vai-
kuttaneet historiallinen kehitys, mutta myés Suomen valtion ja Euroopan ohjaus ohjelmien
ja rahoituksen suuntaamisen kautta. Esimerkiksi etsivd nuorisoty6 ja nuorten tydpajatoi-
minta saavat rahoitusta Opetus- ja kulttuuriministeriolt, ja Kaste-ohjelma sekd ESR-

rahoituksen toimenpideohjelma suuntaavat aktivoinnin toteutusta tiettyyn suuntaan.

Aktiivipolitikan suomalainen toimeenpano on merkinnyt kasvavaa vastuuta kunnille. Kun-
nallinen itsehallinto, paikalliset perinteet, tyottomyyden kokonaiskuva ja paikalliset toimijat

vaikuttavat suuresti siihen, millaisena aktivoinnin ja tyéelaméosallisuuden tukemisen pai-
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kallinen toimeenpano nayttaytyy. Yhdenvertaisuus ja tasa-arvoisuus ei siten valttamatta
toteudu koko Suomen mittakaavassa yhdenmukaisena toimintatapana vaan paikallisuus ja
paikalliset toimijat muovaavat aktiivipolitikan toimeenpanosta oman n&kdoistaan lain salli-

missa rajoissa.

4.5 Suomalaisen aktiivipolitilkan toimeenpanon aikaisempi tutkimus

Aktivointipolitikkaan kytkeytyvasta kuntien roolin muutoksesta ja sille saadettyjen uusien
tehtavien toimeenpanosta on Suomessa toteutettu varsin vahan tutkimuksia. Opinnayttee-
na toteutettuja pro gradu -tutkielmia on sen sijaan aihepiiriin liittyen toteutettu jo huomatta-
vasti enemman. Aikaisemman tutkimuksen jaljille paasin tekemalld hakuja eri sdhkoisten
portaalien kautta, sekd hyddyntamalla klassisesti aikaisempien tutkimusten lahdekirjalli-
suutta. Olen tutkimuksessani hyddyntényt teorian muodostuksen osalta kansainvalistakin
tutkimusta, mutta oman tutkimukseni peilaamisessa hyodynnan paaasiassa suomalaista

tutkimusta suomalaisesta aktivoinnin jarjestelmasta.

Mika Ala-Kauhaluoman, Elsa Keskitalon, Tuija Lindgvistin ja Antti Parpon (2004) tekema
tutkimus kuntouttava tydtoiminnan lainsdddannon toimeenpanosta on laaja ja monitasoi-
nen tutkimus. Tassa yhteydessa keskityn sen osoittamiin tuloksiin liittyen aktivoinnin toteu-
tukseen (Ala-Kauhaluoma ym. 2004, 43-106). Aktivoinnin toteutuksen arviointia varten tut-
kimuksessa on toteutettu verkkokyselyt vuosina 2001 ja 2002 otostyyppisesti 50 kunnan
sosiaalijohtajille ja 43 tybvoimatoimiston johtajalle. Lisaksi lain toimeenpanon etenemista
on tutkittu 7 pilottipaikkakunnalla hyddyntaen eri tavoin kerattya aineistoa. Tutkimus o0soit-
taa, ettd lain sisaltéon ja tavoitteisiin oltiin tyytyvaisid, mutta tavoitteiden toteuttamiseen ja
toteutumiseen suhteuduttiin varauksellisesti. Tutkimuksen mukaan lain toteuttaminen ol
alkanut hitaasti ja toimeenpanossa oli suuria paikallisia eroja. Lain maarallisia tavoitteita ei
ollut saavutettu, eli toimeenpanoa ei ollut saatu ulotettua kaikkiin lain piiriin kuuluviin ja
paikkakuntakohtaiset erot asettivat oikeutetut eriarvoiseen asemaan. Keskeisin toimeen-
panon ongelma oli aktivoitavien suuri méaréd suhteessa tyontekijaresurssiin. Uutta lain
tuomaa tyomallia pidettiin tervetulleena ja yhteistyd sosiaalitoimistojen ja tydvoimatoimisto-
jen valilla oli lisdantynyt. Toimistojen perustehtavien erilaisuus aiheutti kuitenkin myos jon-
kin verran kitkaa lain toimeenpanoon. Sosiaalitoimistoa arvosteltiin passiivisuudesta ja

tyovoimatoimistoja sitoutumattomuudesta. Haasteet koettiin ennen kaikkea taloudellisten
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resurssien riittdmattomyydessé, toimeenpanon ongelmissa kuten lain tulkinnassa, tyotoi-
mintapaikkojen méaarassa ja yhteistydssa, seka tyottémien motivointiin liittyvissd kysymyk-

Sissa.

Myo6s Elsa Keskitalon tutkimus (2008) osoittaa, ettd aktivointireformin kaynnistyminen oli
monitahoinen prosessi ja joka viivastyi. Kuntatason toimijat vastustivat uudistuksia lahinna
rittimattéomin resurssien vuoksi. Kuntouttava tydtoiminta -lain tavoitteet nahtiin merkittavi-
na, mutta suhteettomina osoitettuihin resursseihin ja tyollisyystilanteeseen néhden. Selvi-
takseen lisdantyneesta tyttaakasta, tyontekijat kayttivat katutason byrokraateille ominaisia
selviytymiskeinoja, kuten asiakkaiden luokittelua. Keskitalon (2008) tutkimuksen mukaan,
Kuntouttava tydtoiminta-lain saatadmisen tarkoituksena oli seka tyéttdmien aktivointi, mutta

myos palvelujarjestelman aktivointi.

Matti Heikkild ja Elsa Keskitalo (2002, 30) ovat omassa tutkimuksessaan paatyneet myos
siihen, ettd tydvoimapolitikan ja sosiaalihuollon erilaiset missiot aiheuttavat jannitteita akti-
voinnin eri tasoilla. Tyévoimaviranomaiset joutuvat tydoskentelemaan elinkeinopoliittisten ja
sosiaalipoliittisten odotusten ristipaineessa ja moniongelmaisten asiakkaiden palvelu koet-
tiin turhauttavana. Taloudellisen laman tuottamat asiakasmassat nahtiin kummassakin or-
ganisaatiossa enemman toisen palvelusta hyotyvaksi. Sosiaalitoimistoissa tyon puute ja
sita seuranneet toimeentulon vaikeudet nahtiin ensisijaisesti tydvoimahallinnon tehtavaksi,
kun taas tydvoimahallinnossa asiakkaiden katsottiin hydtyvan sosiaalipoliittisista toimista.
Viranomaisilla oli myds poikkeavat kasitykset siitd mita pitaisi tehda. Sosiaaliviranomaisten
toiveena oli jaettu vastuu ja yhteistyd, kun taas tydvoimaviranomaiset olivat valmiimpia
siitdmaan vastuu moniongelmaisista pitkaaikaistyottomista kunnille. Jaetun vastuun ja
yhteistydn teemat olivat yleisestikin sosiaaliviranomaisten odotuksena 2000-luvun alun
muutoksista, kun taas tyévoimaviranomaiset odottivat vastuun palauttamista kunnille mo-

niongelmaisista asiakkaista.

Matti Tuusa (2005) on tutkinut kuntouttavaan tyétoimintaan ja TYP-toimintaan liittyvaa kun-
touttavan sosiaalitydn ammattikaytantéja ja kuvaa sosiaalitydon suhdetta tyollistamiseen.
Tuusan tutkimuksesta ilmenee, miten vieraita kuntien sosiaalitydlle tyollistymiseen liittyvat
nakdkulmat ovat olleet ja sosiaalitydssa on uskottu tydvoimahallinnon hoitavan taman teh-
tavan. Muutos kuntien sosiaalitydssé on ollut nopea ja mullistava. Erityisesti yhteispalve-
lussa ja TYP-toiminnassa tyoskennelleiden sosiaalityontekijoiden ja tydvoimaneuvojien

yhteisty6 arkitydssa tuotti monenlaisia ristiriitoja. Naita selittdvat toisaalta sosiaalitoimen ja
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tyohallinnon palvelumallien ja toimintakulttuurien erot, toisaalta huonosti suunnitellut ja

epaselvat johtajuus- ja yhteistydrakenteet.

Vappu Karjalainen ym. (2008) ovat tarkastelleet kuntia tydvoiman palvelukeskusten toimi-
jaosapuolena. He ovat havainneet innostuksen lisdksi epardintid kunnan tyodllistAmistehta-
van laajuudesta kuntien kannanotoissa. Tydllisyyden hoito nahtiin edelleen tyéhallinnon
tehtavana. Valmius kuntien profiilin nostoon tyéllistymisen hoidossa oli silti nahtavissa uu-
sien tyoohjaajien ja -valmentajien palkkauksena tyéllistamisyksikéihin, seka kuntien osal-

listumisena tyollistamishankkeisiin ja toiminnan kehittdmiseen.

Mikko Valtakari, Hannele Syrja ja Pertti Kiuru (2008) ovat tarkastelleet TYP-toimintaa osa-
na Julkisen tyovoimapalvelun palvelurakenteen uudistamisen vaikuttavuus -tutkimustaan.
Heidan mukaansa sosiaalipoliittisten tavoitteiden ja tyévoimapoliittisten tavoitteiden yh-
teensovittaminen ei ole ollut ongelmatonta, mutta moniammatillisen yhteisty® on kehittynyt.
Tutkimuksen mukaan kunnissa korostetaan hyvinkin vahvasti tydllisyystavoitteita eika pel-
kastaan aktivointia ja ty6ttomyydesté aiheutuvien menojen alentamista. Myds kuntouttavan
tyotoiminnan kehittaminen nayttaisi edistyneen erityisesti palvelukeskusyhteistyon tulok-
sena. Sen sijaan toiminnan vaikutus tyollistamispalvelujen kehittymiseen on varsin vahai-

nen.

Toni Riipinen, Antti Jarvinen ja Mikko Valtakari (2014) ovat tutkimuksessaan arvioineet
tyomarkkinatuen rahoitusuudistuksen vaikutuksia. Tutkimuksen mukaan rahoitusuudistus
on kasvattanut kuntien tyollisyydenhoidon kuluja merkittavasti. Kustannusten kasvua selit-
tda osaltaan palvelujen tuottamisen ja tarjonnan lisddminen, joka on edellyttdnyt henkilos-
ton volyymin nostoa. Kunnat ovat rekrytoineet henkilost6a erityisesti kuntouttavaan tyotoi-
mintaan koordinaattoreiksi, ohjaajiksi ja valmentajiksi. Tytnjaon muutosta ei suoranaisesti
nahda tapahtuneen, mutta kuntien vastuun ndhdaan kasvaneen ilman resurssien ohjausta
valtiolta. Lisdantynyttd vastuuta ei kunnissa pideta negatiivisena, mutta muutoksia rahoi-
tukseen odotetaan. My6s innovatiivisuus ja toimenpidevalikoima olivat kunnissa lisdanty-
neet. Kunnat olivat panostaneet mm. tyOpajatoiminnan kehittdmiseen. Merkityksellisimmat
innovaatiovaikutukset oli saavutettu aktivointitoimien tuottamisprosessia tukevien henkil6i-

den kehittymisella. My6s aktivointiaste oli kasvanut rahoitusuudistuksen myota.

Vuoden 2015 lopussa péaattyneen Tyollisyyden kuntakokeilun osana on toteutettu ar-
vioivaa tutkimusta. Helmikuussa 2014 valmistuneessa valiraportissa tarkastelun nakokul-

mana on ollut kuntakokeilun vaikutukset tyonjaon uudistamiseksi ja yhteistyénparantami-
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seksi valtion ja kuntien valilla. Raportissa todetaan kuntakokeilun avanneen uusia mahdol-
lisuuksia paikallislahtoisen tydllisyytta edistavan kumppanuusmallin "PTK 2.0” luomiseksi.
Paikallistason tydllisyydenhoidon tilanteessa heikoimpana koetaan yhteydet elinkeinopoli-
tiikkkaan, seka tyollisyyden hoidon vastuihin ja rooleihin, organisointiin ja johtamiseen liitty-
en. TE-toimistojen osallistumisen kuntien tydllisyydenhoitoon todetaan vahentyneen.
Haasteeksi kunnissa nousevat tyollisyyden hoidon pitkdjannitteinen suunnitelmallisuus
strategisella tasolla ja kuntien johdon sitoutuneisuus tyollisyydenhoitoon. Kuntarakenteet,
sote-uudistukset ja sosiaalityén uudistuva lainsdadantd vie johtotason huomion tydllista-

misasioista. (Arnkil, Spangar, Jokinen, Tuusa & Pitkanen 2014.)

Tyollisyyden kuntakokeilun seurantatutkimuksen loppuraportissa on hyddynnetty aineisto-
na kokeilukunnissa ja hankkeessa tuotettua monipuolista aineistoa asiantuntijahaastatte-
luista kuntakokeilujen tapaustutkimuksiin. Erityisesti keskityn tassa kuntien tydllisyydenhoi-
toa koskeviin tuloksiin (Arnkil, Spangar, Jokinen, Tuusa & Pitkanen 2015, 74-97). Tutki-
muksen mukaan kuntien tydllisyydenhoitoa vaikeuttavat yleisemmin tydnjaon epaselvyydet
kuntien sisalla ja julkisen hallinnon rakenteelliset muutokset paikkakunnilla. My®6s tyolli-
syydenhoidon suunnittelemattomuuden ja epasystemaattisuuden koetaan vaikeuttavan
kuntien tyéllisyydenhoitoa. Yleisesti huono tyéllisyystilanne, ja TE-toimistojen kaytannot ja
kuntien riippuvuus sen toiminnasta, koetaan kuntien tyéllisyyden hoitoa heikentavina teki-
joina. Kuntien tyollisyydenhoidon kehittamisessa pidetaan tarkeana tyollisyyden hoidosta
vastaavan ammattitaitoisen henkiloston maarittamista ja panostamista yritysten yritysyh-
teistyohon. Tarpeellisena pidetaan myos tyonjaon selkiinnyttamista ministeriétasolla ja

kuntien ja TE-palveluiden valilla.

Suomalainen aikaisempi tutkimus on keskittynyt lakiuudistusten johdosta tapahtuneisiin
muutoksiin kuntien palveluissa ja sosiaalitydssa. Tutkimuksissa on paadosin tarkasteltu
kuntouttava ty6toiminnan, TYP-rakenteiden ja tydémarkkinatuen rahoitusuudistuksen merki-
tysta kunnille aktivointipoliittisesta nékokulmasta ja kunnan tyollisyyden hoidon néakdkul-
masta, mutta tydelamaosallisuuden ja aktiivisen sosiaalipolitikan muodostaman kokonai-

suuden haltuunottoon kuntan&kokulmasta ei aikaisemmalla tutkimuksella ole pyritty.
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5 Tutkimuksen toteutus

Tutkimukseni laht6kohtana on tarkastella kuntien roolia ja toimintaa heikossa tydmarkkina-
asemassa olevien tukemisessa. Tavoitteenani on lisatd ymmarrysta kuntien tyoéllisyyden-
hoidosta, ty6elaméosallisuuden ja tyollistymisen tukemisen toteutuksesta kunnissa ja tyo-
elamaosallisuuden ilmiosta itsestaan. Tutkimukseni kautta haluan siis ymmartaa, miten ja
miksi kunta tukee ty6elamaosallisuutta ja tyollistymisté, seka mitka tekijat ovat vaikuttaneet

kuntien ty6elaméaosallisuutta tukevien palveluiden rakentumiseen.

Kiinnostukseni aihealueeseen on kuntatydn kaytannoista kumpuava ja praktinen, eli miten
tehdaan ja toteutetaan, ja millaisilla reunaehdoilla. Tutkimuksellani haluan nostaa esiin
kuntien toimijoiden ndkemyksia tyoeldméosallisuudesta ja tyollisyydenhoidosta, kuvata
sen hallintorajat ylittdvasta toiminnasta nousevaa moniaanisyytta ja nakymia tulevaisuu-
desta. Mielenkiintoni ei rajoitu pelkastaan tyollistymista tukevien palvelujen rakenteeseen
ja organisointiin vaan kiinnostavia ovat myos sosiaalisen kuntoutuksen palvelut, joiden
yhdessa tyollistymista tukevien palveluiden kanssa voidaan katsoa muodostavan tydela-
maosallisuutta tukevien palveluiden kokonaisuuden. Tall6in myds mm. elakkeelld olevien
tyotoimintapalvelujen jarjestamisen ratkaisut ovat kiinnostavia. Tyotoimintaan osallistumi-
nen voidaan nahda kuntouttavana, hyvinvointia lisddvana toimintana, jonka mahdollistami-

nen voidaan ndhda yhtena kunnan palvelutuotannon muotona.

Koska ty6elaméaosallisuus on kasitteena suomalaisessa yhteiskuntapoliittisessa keskuste-
lussa uusi, olen pohjustanut varsinaista empiirista tutkimusosiotani aihepiirin laajalla teo-
reettisella tarkastelulla. Rakentamassani jasennyksessa tyoelaméosallisuus kytkeytyy ka-
sitteena aktiivisen sosiaalipolitiikan alle, aktiivipolitikkojen muodostaman kokonaisuuden
osaksi. Luvussa 3.5 esittdmani jasennys aktiivipolitiikoista on pyrkimykseni kuvata 2000-

luvulla suomalaisessa yhteiskunnassa vahvistuneen aktiivin hyvinvointivaltiomallin osia.

5.1 Tutkimuskysymysten tarkentaminen

Tutkimuskysymysten tarkentaminen on ollut koko tutkimusprosessin lapi kulkenut tehtava,

johon on liittynyt omat haasteensa. Ennen kaikkea haasteeksi on noussut se, miten pukea
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lyhyeen ja tiiviseen muotoon ne laajat kysymyksenasettelut, joita prosessin aikana on ollut

omassa mielessani. Tasmentyneet tutkimuskysymykseni ovat:

1. Mita ovat tyollistymista ja tydelamaosallisuutta tukevat palvelut kunnassa kuntatoi-
mijoiden kuvaamina?
2. Mitka tekijat selittavat kuntien tyollistymista ja tydelamaosallisuutta tukevien palve-

luiden muotoutumista ja toimeenpanoa?

5.2 Kriittinen realismi ajattelutapana

Ihmistieteiden tieteenfilosofisessa perinteessé on erotettavissa kolme paasuuntausta: po-
sitivismi (ja empirismi), relativismi (ja konstruktionismi), seka realismi (Raatikainen 2004,
15). Tama tutkimus Kiinnittyy realismiin ja sen mukaiseen ajatteluun olemisesta ja tietami-
sestd. Realismikaan ei suinkaan ole yksi yhtendinen suuntaus vaan se sisaltaa useita eri-
laisia variaatioita (Mantysaari 2006, 145; Tott6 2006,47). Tassa tutkimuksessani sitoudun
loyhasti kriittiseen realismiin tekemattad kuitenkaan vahvoja erotteluja realismin sisalla va-

litsevien nédkemysten valilla.

Positivisteille maailma on sama kuin havaittava todellisuus ja relativisteille kaikki on "suh-
teellista” eli kielen kautta rakentunutta. Kriittinen realisti nakee todellisuuden tassa valissa.
Todellisuus ei realismin mukaisesti rajoitu vaan ihmismielen havaintoihin vaan kantaa
myoOs sen “tuolle puolen”. Realistit nakevat, etta on olemassa ei-havaittavia teoreettisia
olioita kielest& ja teorioista rippumattomasti, kuten alkeishiukkasia ja atomeja. Realismi ei
toisaalta myoskaan kiista, etteivatko varsinkin inmistieteissa tutkimuskohteet ovat monella
tapaa ihmismielestd, kielestd, yhteiskunnasta ja kulttuurista riippuvaisia. Realismille myds
“ideaaliset” oliot ja tapahtumat kuten uskomukset, merkitykset ja arvot ovat mahdollisia.
Ihmistieteissa tutkimuskohteet ovat siten ihmismielesta riippuvaisia, mutta todellisuus on

realistiselle tutkijalla ihmismielesta riippumaton. (Tott6 2004, Raatikainen 2004.)

Kriittiselle realismille on tunnusomaista nahda todellisuus kerrostuneesti rakentuneena,
mika erottaa sen positivismista. Realismia edustava filosofi Roy Bhaskar esittdd nakemyk-
sen toisiaan taydentavista maailman tasoista, jotka liittdvat toimijan ja maailman toisiinsa.
Bhaskarin ajattelussa maailman tasot ovat 1) ei-havaittava eli todellinen, 2) aktuaalinen eli

tapahtuminen maailma ja 3) empiirinen eli kokemuksellinen alue (1998 Pekka Kuuselan
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2006, 10 muk.). Vuokko Niiranen (2006, 194-195) on nostanut juuri kerrostuneisuuden
tunnistamisen realismin vahvuutena organisaatioiden ja johtamisen tutkimuksessa. Hanen
(emt.) mukaansa rakenteiden olemassaoloa ilman toimijoita on vaikea selittéd, koska toi-
minta syntyy rakenteissa ja rakenteet on luotu toimintaa varten. Myds omassa tutkimuk-
sessani olen kiinnostunut toimijoiden toiminnasta ja sen suhteesta rakenteellisiin meka-

nismeihin.

Itseani kriittisessa realismissa viehattdd sen pyrkimys ilmididen selittdmiseen. Omalla tut-
kimuksellani pyrin l0ytamaan selityksia sille, miksi tyollisyyden hoito ja tydelaméosallisuu-
den tukeminen kunnissa on sellaista kun se on. Eli mitka tekijat selittavat kuntien palvelui-

den rakentumisesta sellaiseksi kuin ne ovat.

Pertti Totto (2006, 48) toteaa, ettd kriittisen realismin mukaan kaikki selittiminen on kau-
saalista. Sosiaalitieteellinen selittdminen kuitenkin eroaa luonnontieteellisesta selittdmises-
ta, koska sosiaalisten ilmididen identifiointi edellyttdd aina toimijoiden tekemistaan koske-
vien omien kasitysten huomioimista. Positivistiselle kausaalisuudelle ominaista on saan-
nénmukaisuus ja peittavan lain selitysmalli. Kriittiselle realismille saéannénmukaisuus ei ole
riittdva tai valttamaton ehto kausaalisuuden selittdmiselle vaan realistinen kasitys selitta-
misesta on valja. Kriittisen realismin edustajille tieteellinen selittaminen on yhta yksinker-
taista kuin ihmisten arkinen tapa tehda asioita ymmarrettavéaksi itselleen. Kyse on genera-

tiivisesta kausaalisuudesta. (Tott6 2004.)

Hyddynnan generatiivisen kausaalisuuden kuvaamisessa Ray Pawsonin ja Nick Tilleyn
(1997) tapaa jasentdd kausaalisuuden elementteja taydentaen sita Pertti T6t6n (2004) ja
Marja-Liisa Kakkuri-Knuuttilan ja Kaisa Heinlahden (2006) ajatuksilla. Realisteille kausaali-
suus on seurausta siita, etté todellisilla olioilla ja asioilla on tietynlaisia rakenteita, joiden
ansiosta niilla on kausaalisia mahdollisuuksia eli kykyj&, voimia ja taipumuksia (esimerkiksi
sosiaaliset saannot). NAma ovat asioihin sisdanrakentuneita, suhteellisen pysyvida ominai-
suuksia, joiden avulla ne voivat saada aikaan muutoksia. Kausaaliset mekanismit ovat
naiden toisiinsa liittyvien voimien ja taipumusten toteutumista sosiaalisen todellisuuden eri
tasoilla. Siten generatiiviset mekanismit itse asiassa synnyttavat sadnnénmukaisuutta ja
selittavat osin kausaalisuutta. Taipumukset ja monitasoiset mekanismit eivat kuitenkaan
viela riitéa taysin selittamaan realisteille, miten jokin asia johtaa johonkin seuraukseen. Vas-
ta kausaalisten mekanismien kontekstuaalinen ehdollistaminen johtaa sdaannénmukai-

suuksien syntymiseen. Sosiaaliset rakenteet voivat olla nopeasti ajallisesti vaihtuvia ja
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jopa ihmisen itsensa kontrollin ulottuvilla. Nain yhteiskunnallinen todellisuus voi samaan
aikaan olla lainomaisten tendenssien hallitsema, mutta silti ihmisen toiminnan kautta harki-

tusti muunnettavissa (Niiniluoto 2006, 38-39).

Kriittisen realismin mukaan tiede pyrkii todellisuuden kuvaukseen ja selittamiseen. Tiede
voi kuitenkin sen mukaan erehtya ja teoriat ovat parhaimmillaan likimaarin tosia. Kriittisen
realismin mukaan varmaa tietoa ei ole vaan tieteelliset teoriat ovat vakavia yrityksia kuvata
ihmismielesta rippumatonta todellisuutta. Tiede voi kuitenkin oppia virheistaan ja korjata
itsedén, ja nain lahestya totuutta. llkka Niiniluoto (2006, 42) n&keekin totuudenkaltaisuu-
den kasitteen kriittisen tieteellisen realismin vahvuutena. Totuudenkaltaisten teorioiden
avulla ihminen voi kehittdd soveltavaa tutkimusta, joka auttaa yhteiskunnallisten jarjestel-
mien kehittamisessa. (Raatikainen 2004, 71-73.)

5.3 Tapaustutkimus tutkimusstrategiana

Tapaustutkimuksesta on kirjoitettu seké tutkimusmetodina, ettd sateenvarjomaisena tutki-
musstrategiana, jonka alle voidaan rakentaa erilaisia tutkimusasetelmia kayttaen erilaisia
tutkimusmetodeja. Tapaustutkimus soveltuu erityisen hyvin selittavaan (explanatory) tut-

kimukseen, jossa tutkimuskysymykset ovat muotoiltu muotoon miksi tai miten. (Yin 2003.)

Tapaustutkimus pyrkii perusteelliseen ja tarkkaan kuvaukseen tutkittavasta ilmiosta. Sen
keskeisena pyrkimyksenéa on tehda tapauksesta ymmarrettava. Sille on ominaista, etta se
tutkii ajankohtaisia ilmiditd konteksteissaan, ja etta raja ilmion ja kontekstin valilla ei ole
selva ja yksiselitteinen. Markus Laine, Jarkko Bamberg ja Pekka Jokinen (2007, 10) tun-
nistavat tapaustutkimuksen ominaispiirteina kokonaisvaltaisuuden, kiinnostuksen proses-
seihin, useanlaisten aineistojen kayton, aikaisempien tutkimusten hyédyntadmisen ja tapa-

uksen ja kontekstin rajan haméartymisen.

Tapaustutkimuksessa "tapauksen” voi yhta hyvin muodostaa yksild, organisaatio tai sosi-
aalinen ilmid. Keskeinen kysymys tapauksen maarittelylle on: mista tama tapaus on tapa-
us? Tapaustutkimus voidaan rakentaa yhden ainoan tapauksen tai useamman tapauksen
analyysind. Tapauksen tai tapausten tarkastelu kokonaisvaltaisesta tai sisaan rakentumi-
sen nakokulmasta muodostaa Robert K. Yinin (2003, 40) jasennyksen tapaustutkimuksen

asetelman perustyypeista.
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Tapauksen tai tapausten valintaan vaikuttaa oleellisesti ndkdkulma, josta kasin tutkittavaa
iimiota halutaan tutkia (Stake 2000). Tapauksia voidaan haluta tutkia vain niiden itsensa
vuoksi tai kuvaamaan ja selittamaan tiettya ilmiota, tai tavoitteena voi olla tuloksien yleis-
tettavyys suhteessa samankaltaisiin tapauksiin tai suhteessa tiettyyn akateemiseen kes-
kusteluun. Tutkimuksen tyyppi maéaarittelee yleistettavyyden rajat. Robert K. Yin (2003)
erottelee viisi erilaista tapaustutkimuksen tyyppid, kun taas Markus Laine, Jarkko Bamberg
ja Pekka Jokinen (2007, 32) tunnistavat seitseman erilaista tapaustutkimuksen tyyppia:
kriittinen, aarimmainen, ainutlaatuinen, tyypillinen, paljastava, tulevaisuudesta kertova ja

pitkittdisotokseen perustuva tapaus.

Tassa tutkimuksessa tapaustutkimus nahdaan nimenomaan tutkimusstrategiana, joka oh-
jaa tutkimukseeni liittyvia valintoja. Ty6elamaosallisuus ilmidné on erittdin ajankohtainen ja
kunnat hallinto-organisaatioina muodostavat siihen kiinteassa yhteydessa olevan konteks-
tin, joka ei taysin ole edes irrotettavissa itse ilmiésta. Christine Meyer (2001 Markus Lai-
neen, Jarkko Bambergin ja Pekka Jokisen 2007, 38 muk.) toteaa teoriaan nojaavan aihe-
alueen hahmottamisen olevan erityisen hyodyllista tapauksissa, joissa ilmion ja sen kon-
tekstin valinen raja on hamara. Talla argumentaatiolla perustelen my6s omassa tutkimuk-
sessani keskeista teorian osuutta, jolla sekd pohjustan ymmarrysta ilmiésta, mutta jota

myos tarkennan ja laajennan.

Tutkimukseni tutkii tapauksena tydelamaosallisuutta kunnassa ja sen asetelma on raken-
nettu siten, ettd useammasta kunnasta hankittu aineisto muodostaa yhden tapauksen si-
sé&én rakentuneita analyysiyksikoéita (vrt. Yin 2003, 40). Kunkin analyysiyksikon tuottama
tieto kumuloituu "yhdeksi kuvaukseksi” ilmiosta ja tutkimukseni edustaa siten tutkimus-
tyyppijasennyksessa tyypillista tapausta. Toisaalta tutkimuksessani on kyse myo6s paljas-
tavasta tapaustutkimuksen tyypistd, koska tybelamaosallisuus kunnassa on tunnistettu

ilmid, mutta jota ei ole juurikaan tutkittu.

/ Kunta kontekstina \

/ Tydelamaosallisuus \

Analyysiyksikko: Analyysiyksikko: Analyysiyksikko: Analyysiyksikko:

Kunta A Kunta B Kunta C Kunta D

\_ /

\\Kuvio 4. Tutkimuksen asetelma /
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5.4 Tutkimuskuntien valinta ja kuvaukset

Tutkimuskohteekseni paadyin rajaamaan 10 000-20 000 asukkaan kunnat Etela-
Pohjanmaalla. Paadyin tdhan ennen kaikkea kolmesta syysta. Ensinnakin tamankokoisten
kuntien tyéllisyydenhoidon ja tydelamaosallisuutta tukevien palvelujen kokonaisuutta tar-
kastelevaa tutkimusta ei Suomessa ole aikaisemmin juurikaan toteutettu. Toiseksi valin-
taan vaikutti tutkimuksen toteuttamiseen vaikuttavat omat taloudelliset ja ajalliset mahdolli-
suuteni suhteessa lisensiaattitydn laajuusvaateisiin. Halusin myds tutkimuksellani saavut-

taa kaytannon hyotya suhteessa omaan tyohoni edella mainitun kokoisessa kunnassa.

Etela-Pohjanmaalla on seitsemén 10 000-20 000 asukkaan kuntaa tai kaupunkia (Suo-
men Kuntaliitto 2015). Lokakuussa 2013 lahetin sahkopostitse kyseessa olevien kuntien
sosiaalipalveluista tai —tyosta vastaaville johtajille (pois lukien oma ty6- ja asuinkuntani)
alustavan pyynnon tutkimukseen osallistumisesta. Oman ty0- ja asuinkuntani rajasin tut-
kimuksesta pois, koska katsoin, ettd oma positioni tydllisyyden hoidon ja tyéelaméosalli-
suuden tukemisen toimeenpanossa ei voisi olla vaikuttamatta aineistoon. Tama lahesty-
misvayla kuntiin oli minulle luontevin, koska minulla oli jonkinlainen henkilékohtainen ja
ammatillinen kontakti olemassa naihin henkildihin. S&hkdpostissani tosin pyysin heita valit-
tamaan pyyntoni kunnissa mahdollisesti sellaisille henkil6ille, jotka voisivat paremmin

tyonkuvansa puolesta toimia yhdyshenkilona kuntaan pain.

Sain valittomasti tiedon kahdesta kunnasta ja heidan alustavasta kiinnostuksesta osallis-
tua tutkimukseen. Koska yhteydenottoja ei taman jalkeen tullut, paatin erddn kunnan osal-
ta kdantyad tyodllisyydenhoidon asioissa toimivaan eri hallintoalan johtajaan. Taméa yhtey-
denotto tuotti myos alustavan lupauksen osallistumiseen. Alkuvuodesta 2014 muun asian
yhteydessa tapasin henkilokohtaisesti eraan kohderyhman kunnan sosiaalitydn johtajan
kanssa useamman kerran ja tapaamiset johtivat siihen, ettd sovimme alustavasti kunnan
osallistumisesta tutkimukseen. Kun myothemmin [&hdin sopimaan tarkemmin kuntien
kanssa aineistonkeruusta, jai kunnista yksi pois. Kunnan edustaja kertoi peruuntumisen

syyksi sen, etta kunnan tydllisyystilanne oli niin hyva, ettei asioita ollut kauheasti mietitty.

Koska olin itse valmistautunut em. yhteydenottojen perusteella tarkastelemaan vahintaan
neljad kuntaa, paatin viela sahkopostitse lahestya yhta kuntaa uudelleen. Kolme ana-

lyysiyksikkdakin olisi varmasti ollut riittava, mutta katsoin useamman kunnan tarkastelun



tuovan mahdollista varianssia aineistoon. Taman yhteydenoton johdosta sainkin viela nel-

jdnnen kunnan mukaan.

Seuraavassa taulukossa kuvaan Eteld-Pohjanmaan tutkimuskohdekuntia tyottémyyden ja
kuntien osallisuudesta tyottomyyden hoitoon kertovien tunnuslukujen avulla. Huittinen ja
Kankaanpaa toimivat satunnaisotannan pohjalta saman kokoluokan verrokkikuntina ja laa-

jempaa vertailua varten olen ottanut mukaan myos Eteld-Pohjanmaan maakuntakeskus
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Seingjoen, seka Etela-Pohjanmaan ja koko Suomen tasot.

Taulukko 5. Kuntien vékiluku ja tydttémyys

Kuntien vakilu- Vakiluku

ku ja 31.1.2015
tyottomyys

Koko maa 5475 525
E-P

Alajarvi 10 151
Alavus 12 094
IImajoki 12 181
Kauhajoki 14 009
Kauhava 16 909
Kurikka 14 147
Lapua 14 729
Seinajoki 60 967
Huittinen 10 505
Kankaanpéaa 11 880

* Haastatteluajankohtana

Tyottomia tyo-
voimasta %
toukokuu 2015

12,5
9,4
9,2
8,2
8,7

10,9
7,0

10,6
8,3

10,2
9,5

11,2

Tyottomia tyo-
voimasta %
toukokuu 2014 *

115
8,4
9,5
7,1
7,4

10,4
5,6

10,3
6,4
9,2
6,7

10,3

Lahde: Vaestorekisterikeskus (2016); Suomen virallinen tilasto (2016d)

Kuten taulukosta 4 voidaan todeta, on ty6ttomyys valittuina tarkasteluajankohtina noussut
kaikissa vertailtavissa kunnissa. Etela-Pohjanmaan tyottomyys sijoittuu keskiarvoisesti alle
maan keskiarvon ollen tarkastelukunnissa toukokuussa 2015 korkein Kauhajoella (10,9 %)
ja alhaisin Kauhavalla (7,0 %). Eniten Eteld-Pohjanmaalla on kasvanut Kauhajoen tyott6-

myys (3 %) ja vahiten Alavuden (1,7 %). Ainoastaan Alavudella ja Alajarvella ty6ttomyyden

kasvu on em. ajankohtina ollut alle 2 %.

Tyottomia tyo-
voimasta %
toukokuu 2012

8,3
6,2
7,3
6,5
6,4
7.9
4,5
7,7
5,6
7,3
6,2
8,0
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Kuntien kustannukset tydmarkkinatuen osarahoituksesta ovat koko maan tasolla nousseet
tyomarkkinatukiuudistuksen (Laki tyottomyysturvalain muuttamisesta 1370/2014) tammi-
kuun 2014 tasosta tammikuuhun 2015 lahes 13 miljoona euroa. Etela-Pohjanmaalla kunti-
en menot ovat kasvaneet uudistuksen myota 271 000 euroa. Suurinta kustannusten kasvu
on ollut suhteutettuna vakilukuun Seingjoella (2,052) ja tutkimuskunnista Kauhajoella
(1,326). Alhaisinta kasvu on ollut Alajarvella (0,623), mutta kuitenkin suurempaa kuin ver-
rokkikunnista Huittisissa (0,503) (Ks. liite 2.).

Kunnan osarahoittamaa tyomarkkinatukea saavien osuus on ldhes kaksinkertaistunut
tammikuusta 2013 elokuuhun 2015. Etela-Pohjanmaalla alhaisin kunnan osarahoittaman
tuen saajien maara on Alavudella (56) ja tatakin alhaisempi verrokkikunnista Huittisissa
(44). Myos yli 1000 paivaa passiivista tydmarkkinatukea saaneiden osuus on naissa kun-
nissa pienin. Eniten saajia tutkimuskunnista Eteléd-Pohjanmaalla on Kauhajoella (122) ja
Kurikassa (118), jotka myos vaestdpohjaltaan ovat tutkimuskunnista suurimmat (Ks. liite
3.).

Taulukko 6. Kuntouttavassa tydtoiminnassa aloittaneet 2011-2014

Kuntouttavassa tyotoi- koko vuosi koko vuosi koko vuosi koko vuosi
minnassa aloittaneet 2014 2013 2012 2011

Koko maa 21 396 17 368 10 828 9351
E-P 806 671 439 387
Alajarvi 49 39 22 38
Alavus 53 53 33 28
lImajoki 26 28 17 6
Kauhajoki 120 64 41 26
Kauhava 59 50 37 27
Kurikka 131 102 52 40
Lapua 43 42 32 36
Seingjoki 152 127 98 95
Huittinen 88 57 55 51
Kankaanpéaa 115 109 97 122

Lahde: Suomen virallinen tilasto (2016b)
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Kuntouttavaan ty6toimintaan osallistuneiden méaarat ovat nousseet jatkuvasti tarkastelu-
ajankohdissa. Suurimmat lisaykset ovat Kauhajoella ja Kurikassa ja pienin lisays on ollut
Lapualla ja Alajarvella. Seingjoen kuntouttavan ty6toiminnan lisdyksen osalta saattaa olla

merkitysta Tyollisyyden kuntakokeiluun osallistumisella.

Taulukko 7. Kuntien aktivointiasteet

Kuntien aktivoin- Aktivointiaste 9% | Aktivointiaste 9% | Aktivointiaste % | Aktivointiaste %
tiasteet toukokuu 2015 tammikuu 2015 tammikuu 2014 tammikuu 2013

Koko maa 35,9 31,9 30,0 31,2
E-P 42,1 34,9 35,1 34,1
Alajéarvi 44.6 36,6 33,2 37,4
Alavus 51,4 441 39,8 36,7
IImajoki 34,7 30,0 25,8 27,9
Kauhajoki 46,8 39,2 39,3 38,1
Kauhava 46,9 34,7 43,1 42,0
Kurikka 53,0 40,4 41,8 34,1
Lapua 43,9 44,3 44,3 39,3
Seingjoki 35 29,1 30,0 30,1
Huittinen 69,5 57,0 47,2 43,2
Kankaanpaa 55,7 50,0 54,6 54,5

Lahde: Suomen virallinen tilasto (2016c)

Kuntien aktivointiaste kuvaa tyottdmien seka kunnan jarjestamiin palveluihin osallistumista
ettd TE-toimistojen tarjoamiin toimenpiteisiin osallistumista. Aktivointiaste kuvaa siten jul-
kisten toimijoiden aktiivisuutta kunkin kunnan alueella ty6llisyyden hoidon kokonaiskysy-
myksessa. Korkeimmat aktivointiasteet Eteld-Pohjanmaalla ovat vertailtavista kunnista
Kurikassa ja Alavudella, ja alhaisimmat limajoella ja Seingjoella, jotka jaavat myos alle
koko Suomen keskiarvon. Seingjoki ja Illmajoki ovat Etela-Pohjanmaan kunnista ainoat,
joissa on ennen velvoittavaa lainsaadantéa ollut varsinaista TYP-toimintaa. Huittisen akti-

vointiaste on vertailtavista kunnista aivan omaa luokkaansa.



66

5.5 Aineiston keruu

Tapaustutkimukselle on luonteenomaista monenlaisen aineiston kaytto (Laine, Bamberg &
Jokinen 2007, 10). Mikali tutkimukseni olisi kohdentunut yksinomaan yhteen tutkittavaan
kuntaan, olisi tutkimuksessa ehdottomasti tullut hydédyntda kunnasta saatavaa muuta ai-
neistoa, kuten erilaisia dokumentteja. Tassé tutkimuksessa paadyin kokoamaan empiirisen
aineiston yksinomaan fokusryhmé&haastattelulla, mutta toteuttamalla sen useassa kunnas-

sa.

Kunta on abstrakti k&site ja siten kunnan haastatteleminen on tutkimuksellisesti mahdoton-
ta. Siksi kunnan toimintatapaa kuvaavina todistajina kaytan tassa tutkimuksessa kuntatoi-
mijoita, jotka naen tutkimuksen kohteena olevan ilmién asiantuntijoina. Kuntatoimijat ovat
tassa tutkimuksessa kunnan tydntekijoita, luottamushenkil6ita tai kunnan tydelamaosalli-

suuteen muutoin kytkeytyvia henkiloita.

Asiantuntijahaastattelussa haastateltavien valinta perustuu joko heidan institutionaaliseen
asemaansa tai muuhun osallisuuteensa tutkimuksen kohteena olevassa prosessissa. Ta-
vanomaisesti asiantuntijoiden joukko on heikosti vaihdettavissa ja rajallinen. Asiantuntija-
haastatteluilla on sitd keskeisempi merkitys, mitd rajatumpaa on ilmiosta saatava doku-
menttiaineisto. (Alastalo & Akerman 2010, 373-376).

Asiantuntijoita kaytetdan aineistolahteena kun halutaan tuottaa kuvaus jostain ainutlaatui-
sesta ilmiokentasta. Tassa tutkimuksessa asiantuntijoiden haastatteluja analysoidaan ilmi-
on faktuaalisina kuvauksina, kuitenkin siten, etta faktat nahdaan yhdessa haastattelutilan-
teessa vuorovaikutuksessa rakennettuina. Vuorovaikutus haastattelutilanteessa ei ole on-
gelmien lahde vaan aineiston ominaislaatuun kuuluvaa. (Alastalo & Akerman 2010, 376—
378.)

Asiantuntijahaastattelujen kayttoon aineistonkeruumenetelméana liittyy erditd haasteita.
Koska aineiston keruu ja analyysi kietoutuvat haastattelututkimuksen prosessissa yhteen,
tulee haastattelijan kyetéd osoittamaan omaa asiantuntemustaan ja perehtyneisyyttaan ai-
heeseen keskittyakseen kysymyksiin, joista muutoin on vaikea saada tietoa. Haastattelijan

perehtyneisyys myos edesauttaa asiantuntijoita tapahtumien mieleen palauttamisessa.
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Asiantuntijahaastatteluissa on myds aina huomioitava tulkinnallisuus. Haastateltavat tulkit-
sevat tilanteita aina haastatteluajankohdasta kasin ja talla saattaa olla vaikutusta sille, mil-
laisia asioita nousee esiin ja millaisia merkityksia tilanteille annetaan. Analyysia tehtaessa
on myo6s aina muistettava, etta kertoessaan muiden toimijoiden kayttaytymisesta, kysees-
sa on aina toisen kaden tieto. My6s ensikaden tieto on tulkinnallista, koska haastateltavilla
on usein taipumus kuvata asioita kaunistellen tai jalkikateen jarkiperaistaen. Erityisen on-
gelmakentdn muodostavat viranhaltijat, joiden toimintaa mé&aéarittdd vahva ohjesaanto tai
ammattietiikka. Analyysin luotettavuutta voidaan lisata tdma ns. ammatillisuusmuuri ylitta-
malla. Parhaiten se on saavutettavissa luottamuksellisen haastatteluilmapiirin synnyttami-
sella ja saman ammatillisen eetoksen jakamisella. Haasteensa asiantuntijahaastattelun
kayttoon tuo myos haastattelijan aktiivinen ote haastatteluun, joka lis&a riskia, ettd haastat-
telija asettaa sanoja haastateltavan suuhun. Téta riskid voidaan vahentaa kysymalla haas-

tateltavan omia kuvauksia asiasta. (Alastalo & Akerman 2010, 378—389.)

Fokusryhmahaastattelu soveltuu hyvin sosiaalisesti jaetun tiedon, asenteiden, mielipitei-
den ja uskomusten tutkimiseen. Sen paatavoite on tuottaa ymmarrysta ilmiosta kuvaile-
malla ja tulkitsemalla haastatteluun osallistuvien ilmidlle antamia merkityksia ja tulkintoja.
Menetelman tavoitteena on rohkaista erilaisten ndkemysten ja ajatusten tuottamiseen laa-
jemman kuvan saamiseksi ilmiostd. Menetelm& mahdollistaa my6s ilmiodn liittyvien erilais-

ten nakemysten saavuttamisen. (Liamputtong 2011, 5).

Anu Valtonen (2005, 223—-224) erottaa toisistaan ryhmahaastattelun ja ryhnmakeskustelun.
Keskeisimpana erona han nékee, ettd ryhméhaastattelussa samat kysymykset esitetdan
ryhméan jasenille vuoronperaan, kun taas rynmakeskustelussa ryhman jasenten vélille syn-
tyva keskustelu on oleellisempaa ja tutkimuksen kohteena voi olla myds ryhman jasenten
valinen interaktio. Ryhmé rohkaisee, osallistujat saavat tukea toisiltaan sek& mahdollisuu-
den muistella ja pohtia asioita yhdessa. Fokusryhmé&haastattelu antaa osallistujille mahdol-
lisuuden jakaa tietoa yhteisossdan ja reflektoida omia ajatuksiaan. Ryhmé& myds kontrolloi
itsedan ja vastauksiaan; Haastattelutilanteessa se voi lisdtd avoimuutta, silla erityisesti
tuttujen osallistujien ollessa mukana asioita on vaikeampi kaunistella. Ryhman sisaiset
normit voivat tulla helposti esille, vaikkei niita erikseen kysyttaisikdan. Ryhmalla voi olla
myo6s negatiivinen vaikutus; Yhta lailla ryhmadynamiikasta johtuen osallistujat voivat jattaa
kertomatta asioita, jotka he yksiloyksilohaastattelussa voisivat kertoa. Tassa tutkimukses-
sa ryhmahaastattelun ja ryhmékeskustelun valinen erottelu ei ole olennaista ja haastattelut
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ovat muistuttaneet enemman keskusteluja, vaikka aineiston litteroinnissa ja analyysissa

itsessaan ei ryhman interaktiota ole sinallaan tutkittu. (Hirsjarvi & Hurme, 2001.)

Kuntien yhdyshenkildiden kanssa lahdimme pohtimaan, ketka osallistuisivat kunnan edus-
tajina ryhmahaastatteluihin. Lahtdkohtaisesti olin esittanyt, ettda mikali kunnassa oli ole-
massa tyollisyyden hoidon tukena tydllisyystiimi tai vastaava, voisi kyseinen ryhma osallis-
tua kokonaisuudessaan haastatteluun. Kahdessa haastatelluista kunnista ryhma muodos-
tuikin nain, tosin toisessa ryhman muodostaminen oli ollut yhteyshenkilon tavoitteena ja
ryhma oli vastanimetty haastatteluajankohtana. Kahden muun kunnan osalta haastatelta-
vien valinta tapahtui kunnan yhdyshenkilon toimesta perustuen tutkittavan aiheen asian-
tuntijuuteen ja eri hallintokuntien tavoittamisesta nouseviin perusteluihin. Kun yhdyshenki-
[61l& oli tiedossa haastatteluun osallistuvat, pyysin hanta valittamaan osallistujille laatimani

esittelykirjeen (Liite 4.).

Tutkimukseni aineiston muodostaa nelja fokusryhméhaastattelua, jotka toteutin tutkimuk-
seen valikoituneissa kunnissa huhti-kesdkuussa 2014. Kuntien yhdyshenkil6iltd sain apua
tutkimuksen esittelyn toimittamisessa etukateen haastateltaville, seka sopivan tilan ja
ajankohdan loytamiseen kustakin kunnasta. Kahdessa ensimmaisessa haastattelussa mi-
nulla oli apuna tutkimusassistenttinani toiminut sosionomi (amk), joka ei osallistunut itse
haastatteluun vaan varmisti tilan ja tarjoilun toimivuuden, sek& muistiinpanojen kirjauksen.
Avustajan kayttd auttoi minua keskittymaan itse haastattelujen vetdmiseen ja avustajasta
oli korvaamaton apu oman jannityksen lieventamisessa ja haastattelutilanteista oppimi-

seksi tilanteiden jalkipuinnin kautta.

Nauhoitin haastattelut kayttden kahta nauhuria. Lisaksi kirjasin kevyesti muistiinpanoja
haastattelun aikana kuten myds avustajani kahdessa ensimmaéisessd haastattelussa.
Haastattelujen alussa esittelin itseni ja kerroin tutkimukseni tarkoituksesta ja miten osallis-
tujien puhetta tutkimuksessani kaytetaan. Kirjallisia lupia haastateltavilta en pyytanyt vaan
alkupuheenvuorossani pyrin tarkistamaan sen, etta kaikki olivat osallistumassa vapaaeh-

toisesti ja kuvaamaan miten aineistoa kaytan.

Haastatteluihin osallistui yhteensa 21 haastateltavaa. Fokusryhmat olivat kunnissa eriko-
koisia. Ryhmiin osallistui neljasta seitsemaan osallistujaa, jotka paaosin edustivat kunnan

eri hallinnon alojen viranhaltijoita. Mukana oli keskushallinnon, teknisentoimen, sosiaali-
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toimen ja vapaa-aikatoimen edustajia esimiestasolta perustyontekijéihin. Ryhmiin osallistui

sekd mies- ettd naistyontekijoita ja myos eri ikdryhmat olivat edustettuina.

Haastattelujen toteuttaminen fokusryhminé oli onnistunut valinta ja ryhmissa vallitsi avoin
ja luottamuksellinen ilmapiiri. Kaikki osallistuivat keskusteluun ja kaikkien nakemysta kun-
nioitettiin. L&htiessani toteuttamaan haastatteluja minulla oli mieless&ni my6s ajatus, etta
ryhmahaastattelutilanne tarjoaa osallistuville kunnille tilaisuuden pyséhtya yhdessa pohti-
maan omaa tilannettaan ja tarjoaa tilan yhteiselle oppimiselle ja jaetun nakemyksen syn-
tymiselle. Omasta kokemuksestani kautta tiedan, ettda yhteisen tilan ja ajan l6ytaminen
strategiselle suunnittelulle ja ajatustenvaihdolle on haasteellista. Talta osin koin mieluisia
hetkia kun huomasin, etta ryhmissa syntyi "a-haa” -elamyksia ja esimerkiksi uusia ideoita
tydtoiminnan toteuttamiseen. Parhaiten oppimiskokemusta kuvaa ja minua tutkijani lammit-

taa seuraava haastateltavan lainaus:

" Nyt taytyy sanoa, ettd tunne on molemminpuolinen. Ensinnakin haluan Kkiit-
taa, ettd sain tulla. En tienny yhtaan, ettd mihin olin tulos. Ma opin valtavan
paljon tasta. Ja arvostan sitd, etta talladseen tilaisuuteen paasin ja sina teet

tammaosta tyota ja haastattelet meita. Taa oli hieno juttu!” (aktB1)

Fokusryhmahaastattelut etenivat alun esittelyni jalkeen siten, ettd kukin haastateltava esit-
taytyi ja kertoi hallinnonalastaan tai tyotehtavastaan, seka roolistaan kunnan tyéllisyyden
hoidossa. Taman jalkeen johdin haastatteluja neljan paateeman kautta hyddyntden laati-
maani haastattelurunkoa (Liite 5.). Haastattelujeni paateemat olivat 1) kunnan jarjestamat
palvelut, 2) toiminnan perusteet, 3) toiminnan organisoituminen ja 4) tulevaisuus. Tulevai-
suuskysymyksen osalta kaytin virikeaineistoa (ks. liite 6.), jonka jaoin haastattelun viimei-

sessa vaiheessa osallistujille.

Kaynnistin myds haastattelujen litteroinnin haastattelujen ollessa viela kaynnissa. Litteroin-
tivaiheessa aineisto tuli jo tutuksi ja tapani jdsentdd aineistoa muotoutui. Ruusuvuoren,
Nikanderin ja Hyvérisen (2010, 13-14) mukaan litterointi onkin olennainen osa aineistoon
tutustumista, jolloin aineiston analysointi jo kaynnistyy. Litteroin aineiston sanatarkasti,

jattéden kuitenkin pois tauot ja @&annahdykset.
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Koodasin haastattelut siten, etta jaoin haastateltavat ammattialansa edustuksen mukaan
siten, etta nostin sosiaalitoimen tyontekijat erikseen koodilla "sos”, aktivointity6ta tekevat
koodilla "akt” ja muut toimijat koodilla "ku”. Lisaksi annoin sattumanvaraisesti kuntaryhmille
koodit A, B, C ja D. Koska haastatteluihin osallistui yleensa useampi saman ammattiryh-
man edustaja, lisasin koodeihin viela jarjestysnumerot. Kokonaiskoodi oli siten esimerkiksi
sosD1 tai kuA3.

5.6 Aineiston analyysi

Aineiston analyysimenetelmana olen kayttanyt tutkimuksessani sisallonanalyysia. Mene-
telm&&a on luonnehdittu useimpiin laadullisiin aineistoihin soveltuvaksi analyysimenetel-
maksi ja suhteessa tutkimuksen muihin strategisiin valintoihin ndhden se tuntui luontevalta
valinnalta. Siséallénanalyysi on tekstianalyysia, jossa etsitdan tekstin merkityksia. Tuomi ja
Sarajarvi (2009,104) nostavat esiin tekstianalyysityylien erottelun maailmasuhteessa, joka
kuvastaa todellisuuden tajuamista inhimillisend ajattelutapana. Tuomelle ja Sarajarvelle
(emt.) tekstianalyysien erottelu kulkee siséllénanalyysin sisalla. Osassa sisalldnanalyysilla
tuotetuista tutkimuksista tutkija tarkastelee todellisuutta ikddn kuin ulkopuolisena (myds
historiallinen analyysi) ja osa sisallonanalyyttisista tutkimuksista pohjautuu maailmasuh-
teeseen, jossa oleellista on ndkyméattéman ymmartdminen maailman sisalta kasin ja sen

osana.

Siséllénanalyysilla aineisto jarjestetdan hajottamalla se osiin, kasitteellistetaan ja kootaan
uudeksi loogiseksi kokonaisuudeksi. Tavoitteena on saattaa aineisto tiiviseen muotoon ja
saada luotua selke&a kuvaus tutkittavasta ilmiosta. Siséllénanalyysissa tunnistetaan kolme
erilaista analyysitapaa: aineistolaht6inen, teorialahtéinen ja teoriaohjaava. Aineistolahtdi-
sesséa analyysissa edetdaan aineiston ehdoilla rakentaen pelkistetysta aineistosta ryhmitte-
lyn ja kasitteellistamisen kautta tutkimuksen tuloksena esitettévia malleja, kasitejarjestel-
mia tai teemoja. Johtopaatdsten tekemisessa tutkija pyrkii ymmartamaan, mita asiat tutkit-
taville merkitsevéat. (Tuomi & Sarajarvi 2009, 108-113.)

Teorial&htdisessa sisallonanalyysissa ensimmainen tydvaihe on analyysirungon muodos-

taminen tutkimuksen viitekehyksen muodostamasta teoriasta tai kasitejarjestelmasta. Teo-
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rialahtoisessa sisadllonanalyysissa oleellista on siten tutkimuksen syntyminen aikaisemman
tiedon pohjalta ja olemassa olevan teorian testaaminen uudessa kontekstissa. Teoriaoh-
jaavassa analyysissa on tunnistettavissa aikaisemman tiedon merkitys, mutta se on
enemmankin uusia ajatusuria aukova kuin "vanhaa” teoriaa testaava. Teoriaohjaavassa
analyysissa aikaisempi teoria ohjaa ja suuntaa analyysia, mutta itse analyysi etenee pitkal-
ti aineiston ehdoilla kuten aineistolahtéinen analyysikin. (Tuomi & Sarajarvi 2009, 113—
117.)

Tutkimuksessani analyysitapani on teoriaohjaava sisallénanalyysi, jossa ajatteluprosessis-
sani vaihtelivat sekéd aineistolahtoisyys etta valmiit mallit. Aineistonanalyysin rinnalla tutkin
ja jasensin jatkuvasti aiheesta aikaisemmin kirjoitettua, joka tarjosi minulle aina uusia na-
kokulmia aineistoon ja johon peilata aineistoani. Aineiston analyysini k&ynnistyi aineiston
litterointivaiheessa ja sita seuranneessa aineistoon perehtymisen vaiheessa. Kaytannossa
tama tarkoitti havaintojen tuottamista siitd, mista aineistossa puhuttiin, mita teemoja haas-
tateltavat puheenvuoroissaan nostivat esiin ja miten ryhméan vuorovaikutus nayttaytyi.
Haastatteluissani kayttamani teemarunko toimi myds aineiston alustavan jasentamisen
apuna. Alustavan aineistoon tutustumisen kautta pystyin hahmottamaan sen, mika aineis-

tossa oli kiinnostavaa (ks. Tuomi & Sarajarvi 2009, 92).

Toteutin aineistoni analysoinnin kaksiosaisesti keskittyen ensin erilaisista tyoelamaosalli-
suutta tukevista ja kunnan tyéllisyydenhoidon palveluista kerrottuun. Pelkistdmisen vai-
heessa poimin kuntatoimijoiden ilmauksista kaikki ajatuskokonaisuudet erilaisista palve-
luista. Ryhmittelyvaiheessa kokosin yhteen eri kuntien edustajien ilmaisut erilaista palve-
luista klustereiksi, esimerkiksi kuntouttavan tydtoiminnan jarjestamista ja tyévalmennusta
koskevat maininnat. Kasitteellistamisen vaiheessa hain jasennykseni tydkaluksi aikaisem-
paa kasitteistda, mutta lopuksi aineistosta itsestdén nousi esiin palveluiden jasentamiseen

soveltuva ajatus palveluiden jatkumosta.

Aineiston analyysin toisessa osassa keskityin toiseen tutkimuskysymykseeni eli pelkista-
maan aineista ajatuskokonaisuudet, jotka kuvasivat syitd palvelujen rakentumisen taustal-
la. Aloittaessani aineiston ryhmittelyd, jouduin palaamaan takaisin aihepiirid koskevaan
teoriaan ja sen systemaattiseen jasentamiseen edelleen. Aineiston analyysi ei siten ollut
suoraviivainen prosessi vaan aineiston analyysi nosti toistuvasti esiin teemoja, joita ana-
lysoidakseen oli palattava teoriaan. Analyysistani rakentui siten eraanlainen kehamainen

spiraali, jossa aineiston analyysi ja teorian jAsentaminen seurasivat toinen toisiaan. Kimmo
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Kurunmaki (2007, 88) toteaakin, ettéa laadullisen tutkimuksen analyyttinen kehys ja aineisto
tarkentuvat tutkimuksen edetessa. Charles Ragin (1994 Kurunmé&en 2007, 86 muk.) toteaa
analyyttisten kehysten olevan systemaattisten ideoiden ja teorioiden hahmotelmia, joita

tutkija kehittaa ilmion tarkastelun apuvalineeksi.

5.7 Tutkimuseettiset kysymykset

Tutkimuksen eettisten kysymysten pohdinnassa tarkastelu voidaan kohdentaa nakokulmi-
en mukaisesti tutkimuksen suhteesta tutkittaviin, tiedeyhteisbéon ja yhteiskuntaan. Suh-
teessa tutkittavaan arvioitavana ovat tutkittavien oikeuksien ja suojaamisen kysymykset,
seka aineiston hankintaan liittyvat kysymykset. Tiedeyhteisdsuhteen nakékulmasta arvioi-
tavana ovat tieteen sisdiset asiat, kuten tiedeyhteisbn tunnustamien toimintatapojen ja tut-
kimuksen avoimuuden kriteerit, seka muiden tutkijoiden kunnioittaminen. Tutkimuksen tar-
kastelussa suhteessa yhteiskuntaan nousevat keskioon kysymykset tiedon soveltamises-
ta, sen kaytosta ja vaikutuksista. Eettisten nakoékulmien lisaksi tutkimuksessa tulee arvioi-

da sen luotettavuutta ja yleistettavyytta. (Kuula 2006, 24—-25, Makela 2005.)

Arja Kuula (2006, 60) kiteyttaa, etta ihmisarvojen kunnioittaminen on eettisesti kestavien
tutkimustapojen yhteinen lahtokohta. Tutkimuksen pyrkimyksena on siten turvata tutkitta-
vien itsemaaraadmisoikeus, vahingoittumattomuus ja yksityisyys. Oma aineistonkeruuni
pohjautui fokusryhmahaastatteluun, johon osallistuminen oli vapaaehtoista. Ollessani yh-
teydessa kuntien yhdyshenkildihin fokusryhméan kokoamiseksi, korostin tamén tiedon valit-
tamistd mahdollisille osallistujille. My6s haastattelujen aluksi kaytin aikaa tutkimukseni esit-
telyyn, tiedon kerdadmisen perusteluihin (ks. Holmila 2005) ja aineiston kasittelyyn, seka

varmistin osallistujien vapaaehtoisuuden.

Tutkimukseni aihepiiri ei sinalladn ollut niin sensitiivinen, etté olisin joutunut erityisesti poh-
timaan tutkimukseen osallistumisen vaikutuksia haastateltavien hyvinvointiin ja yksityisyy-
den suojaan. Kiperimpina nakemyksinad sensitiivisesta aiheesta nousivat esiin l&ahinna eri-
laiset aatteelliset ndkemykset, joita haastateltavat vastauksissa jonkun verran pohtivatkin.
Naissa yhteyksissa korostin, etta haastateltavat koodataan ja nakemykset talta osin jaavat
olemaan ainoastaan ryhmassa jaettuna tietona. Haastatteluissa korostin myds ryhman
sisdista salassapitoa ja mielipiteiden kunnioittamista. Oman arvioni mukaan ryhmissa ra-

kentui luottamuksellinen ja avoin ilmapiiri. Osallistujat uskalsivat ilmasta olevansa eri miel-
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ta jonkun toisen kanssa ja haastateltavat nostivat erilaisia nakdkulmia ja epaonnistumisina

koettuja asioitakin esiin.

Tutkimuslupaan liittyvat menettelytavat nousivat tutkimuksessani esiin minua haastavina
asioina. Ensikontaktien yhteydessa ja uudelleen haastatteluissa pyrin selvittdm&an kuntien
tutkimuslupamenettelyyn liittyvista toimintatavoista. Haastatteluvaiheessa paadyimme kui-
tenkin yhdessa kuntien yhdyshenkildiden kanssa, ettd tutkimuslupien hankinta ei ole valt-
tamatonta, koska tutkimukseni aihepiiri oli yleinen ja jokaisen haastateltavan henkil6koh-
tainen suullinen suostumus on riittdva. Tutkimussuunnitelmani jalostuessa paadyin kuiten-
kin jalkikateen hakemaan kunnista tutkimusluvat ennen kaikkea siihen, etta voisin nimeta
tutkimukseen osallistuneet kunnat. Tutkimuslupien saamisen jalkeen pohdin kuitenkin
edelleen, etta edellyttdako tutkimukseni asetelma minua nimeamaan tutkimukseen osallis-
tuneita kuntia. Lisaksi arvioituani kriittisesti tutkimuslupapyynt6ani ja saamiani vastauksia,
paadyin haastateltavien anonymiteetin ja hyvdn menettelytavan varmistamiseksi toteutta-
maan tutkimukseni siten, etta myoskaan tutkimukseen osallistuneet kunnat eivat tutkimuk-

sesta suoranaisesti kay ilmi.

Tutkimuksessani olen pyrkinyt hyvaan tieteelliseen kaytantdon ja tiedeyhteistssa jaettujen
eettisten normien noudattamiseen (ks. Kuula 2006, 34-35). Olen tavoitellut rehellisyytta,
yleistd huolellisuutta ja tarkkuutta tulosten esittdmisessa ja niiden arvioinnissa. Tutkimuk-
sen raportoinnissa olen pyrkinyt yksityiskohtaiseen raportointiin. Muiden tutkijoiden tutki-
muksia ja tuloksia esittdessani olen pyrkinyt varmistamaan asianmukaiset viittaustavat.
Tutkimuksen tekijdné joudun myds arvioimaan kriittisesti itseani eettisistakin nakdkulmista
ja talta osin tunnistan itsessani kehitettavaa. Aihepiirin “imussa” ja tydn ohessa tutkimuk-
sen eettiset kysymykset olisivat ansainneet enemmankin pysahtymista ja pohtimista ennen

aineiston kerddmista. Toimintaani en voi taltd osin olla taysin tyytyvainen.
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6 Tyollistymisté ja tyoelamaosallisuutta tukevat palvelut tutkimuskun-
nissa

Tutkimuksellani haen vastausta kahteen asettamaani tutkimuskysymykseen. Tassa luvus-
sa vastaan niista ensimmaiseen eli mita ovat tyollistymista ja tydelaméosallisuutta tukevat

palvelut kunnassa kuntatoimijoiden kuvaamina?

Kuntien heikossa tydomarkkina-asemassa olevien henkildiden tyollistymista ja ty6elama-
osallisuutta tukevat palvelut nayttaytyivat haastatteluissa monimuotoisina. Laki kuntoutta-
vasta tyotoiminnasta (189/2001) ja sen perusteella jarjestettavat palvelut nousivat tutki-
muskunnissani voimakkaimmin esille, mutta my6s sosiaalihuoltolain (710/1982) ja kehitys-
vammaisten erityishuollosta saadetyn lain (519/1977) perusteella jarjestettavat palvelut
mainittiin kunnissa. Vammaispalvelulain (380/1987) perusteella jarjestettava paivatoiminta

mainittiin vain yhdesséa kunnassa.

Kunnat jarjestivat tyétoimintaa yllapitamissaan pajoissa ja tyollistamisyksikdissa, tarjosivat
ohjaavia ja valmentavia palveluita, seka tukivat tyollistymista tarjoamalla palkkatukity®-
paikkoja ja kesatditd nuorille. Kuntien monimuotoisten palvelujen kuvaaminen ja ymmar-
taminen ilman jonkinlaista jAsennysta tuntui mahdottomalta. Pohdin ensin Valtakunnallisen
tyopajayhdistys ry:n ja VATES-saation (Valimaa ym. 2012, 22-31) tydllistymisen tukemi-
sen jaottelun hyddyntamista analyysin tyokaluna, mutta analyysin edetessa tama ei kui-
tenkaan tuntunut en&é toimivalta tavalta jdsentaa haastattelujen kautta valittyvaa kuvaa
kuntien palvelukokonaisuudesta. Palveluita kuvaava jasennyskehikkoni (ks. kuvio 5.) syn-
tyi siten aineistolahtdisesti, kuntatoimijoiden kuvauksista rakentuneena yleiskehikkona il-

mioén ymmartamisen tyokaluksi.

Olen jasennyksessani ryhmitellyt kuntien tarjoamat palvelut palveluihin ohjaaviin toimenpi-
teisiin (portinvartijapalvelut), tyon tekemiseen ja toimintaan kiinnittyneihin yhteisallisiin pal-
veluihin (ty6toimintapalvelut), ohjaus- ja valmennuspalveluihin (vahvistavat palvelut) ja
kunnan muihin tydeldméosallisuutta tukeviin toimintamuotoihin. Jasennykseen sisaltyvat
palvelut ovat tiivistettya tietoa tutkimukseen osallistuneiden kuntien tarjoamista palveluista
ja eivat valttamattd edusta koko sitd palvelujen kirjoa, joita eri kunnilla on kuntalaisilleen

tarjottavana.
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Portinvartijapalvelut Ty6toiminta-palvelut
Palveluihin ohjaavat toimenpiteet ja pal- Tyodn tekemiseen ja toimintaan kiinnitty-
velut neet yhteisélliset palvelut
- Sosiaality®: aktivointisuunnitel- - Tyodllistamisyksikét ja pajat
mat ja palvelusuunnitelmat - Avoty6toiminta
-  TYP-palvelut - Toimintakeskukset
- Tehostettu alkukartoitus - Ryhmamuotoinen ty0 ja toi-

minta, myds paivatoiminta

Kunnan tyollistymista ja tyéelamaosallisuutta tukevat palvelut

Vahvistavat palvelut Kunnan muut ty6llistymisté ja tyoelama-

osallisuutta tukevat toimintamuodot
Ty6elamavalmiuksia kehittavat ja arjen-

hallintaa vahvistavat ohjaus- ja valmen- Tydsuhteinen tyollistaminen ja sen tukemi-
nuspalvelut nen, palvelujen kehittaminen ja johtaminen
- Tyo6- ja yksilévalmennus - Palkkatuki- ja velvoitetyollistdminen
-  Etsiva nuorisotyo - Nuorten kesatyollistaminen ja yritys-
- Tyottémien terveydenhoito ten tydllistamistuki
- (Erityisnuorisoty® ja kuntou- - Kunnan tyollistymista ja tyoelama-
tusohjaus) osallisuutta tukevien palveluiden

kehittaminen ja johtaminen

Kuvio 5. Kunnan tydllistymista ja tydelamaosallisuutta tukevat palvelut

Vaikka jasennyskehikkoni on aineistolahtéinen, en luonnollisestikaan voinut irrottautua
siita esiymmarryksesta, joka minulla palvelujen sisalt6on ja niiden maarittelyyn liittyy.
Haasteellisimmaksi tuli sijoittaa etsiva nuorisoty6 ja TYP-palvelut jasennyskehikkoon, kos-
ka molemmat palvelut nayttaytyivat minulle seké asiakasta ohjaavina portinvartijapalvelui-
na, ettd vahvistavina palveluina. Néille palveluille on ominaista, ettd niiden parissa laadi-
taan suunnitelmia asiakkaan kanssa ja ne ohjaavat asiakasta tarvittavien palvelujen piiriin,
mutta samalla tyontekijat ovat itsessdan asiakasta vahvistava ja tukeva palvelu. Etsivélle
nuorisotyélle ei kunnissa tavanomaisesti ole valtuuksia p&attaa asiakkaalle annettavista
palveluista, kun sen sijaan TYP-palveluilla ndma valtuudet ovat. N&in alkuperédinen ajatuk-
seni jalostui ja TYP-palvelut sijoittuvat portinvartijapalveluihin, kun taas etsivan nuorisotytn

sijoitin vahvistaviin palveluihin.

Jasennyskehikkoon siséltyy ajatus palveluista erdénlaisena jatkumona tai polkuna, kuten

haastateltavat tyollistymistéa ja tydelamaosallisuutta tukevia palveluita kunnissa kuvaavat.
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"Nyt pitas |0ytaa palkkatukipaikkoja, ettd naista ne niin sanotut helmet, jotka
ovat kdyneet saanndllisesti. Aktiivisesti kdy ja ovat kayneet tosi pitkaankin ja
ovat osoittaneet etta ovat kuntoutuneet. Etta heitd ruvettais palkittemaan silla
puolen vuoden tydrupeamalla, josta saisivat oikein kunnon ty6todistuksen, jos
se vaikka auttais eteenpain. Siella on toki porukkaa, jotka on huippupaikas,
kun ovat kuntouttavas [tyOtoiminnassa] ja jos siella jaksavat kdyda niin ihan

hyva juttu, mutta kylla sieltd muutamia vois eteenpain saada. ” (aktD1)

"Meilla on se palveluprosessi. Ma oon rakentanu sita niin, ettd me ollaan seg-
mentoitu asiakkaita vahan eri toimenpiteisiin. Niin, ettd me yleensa lahetaan
likkeelle pitkaaikaistyottomienkin osalta, et ne tulis tyokokeiluun tai nimen-

omaan tydkokeiluun pajalle ja sieltd rakennetaan niitéa jatkopolkuja” (aktB2)

Otteet kuvaavat kunnan tyéllistymisen ja tydelamaosallisuuden tukemisen olevan ideaali-
sesti prosessi, jossa asiakkaat ohjataan palveluiden piiriin suunnittelun ja sopimisen kaut-
ta, ja jossa tybtoimintapalveluiden ja vahvistamisen kautta pdadytdan kunnalle palkkatuet-
tuun tyohon ja siita avoimille tydmarkkinoille. Tydtoimintapalvelut ja vahvistavat palvelut
yhdistyvat prosessin keskimmaisena vaiheena, rinnakkaisina ja toisiinsa kytkeytyneina
palveluina. Tyotoimintapalvelut pitavéat sisallaan péaasaantdisesti vahvistavan palvelun
elementtejd, kuten tydvalmennusta ja uraohjausta, mutta naita voidaan tarjota myos ilman

tydtoimintaa tai liittyen tydvoimapoliittiseen toimenpiteeseen.

6.1 Portinvartijapalvelut

Portinvartijapalveluiksi olen nimennyt palvelut, joiden kautta asiakas paasee osalliseksi
kunnan jarjestamista tyotoiminta- ja vahvistavista palveluista. Portinvartijapalveluita ovat
kuntien sosiaality0 aktivointi- ja palvelusuunnitelmaprosessien kautta ja TYP-palveluissa

toteutettavan tyon kautta, seka aktivointitydntekijoiden toteuttama tehostettu alkukartoitus.

Kuntien aikuissosiaalityd rakentuu sosiaalityontekijoiden ja -ohjaajien tyosta. Tyontekijoilla
on paatosvalta kuntouttavan ty6toiminnan kaynnistdmisen ja myods muiden lakien perus-
teella tehtdvien asiakaskohtaisten paatosten suhteen. Kaikki pitkdaikaistyottomaét eivat ole
entuudestaan tyontekijoiden asiakkaina vaan asiakassuhde kaynnistyy vasta aktivointipro-

sessin myota.
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Kuntouttava ty6toiminta-lain (189/2001) velvoittamat pitkdaikaisty6ttomien aktivointisuunni-
telmat laaditaan aikuissosiaalitydéssa yhdesséd TE-toimiston kanssa. Lain mukaan suunni-
telman tulee sisaltdd henkilon koulutusta ja tyduraa koskevat tiedot, arvion aikaisempien
julkisten tydvoimapalvelujen vaikuttavuudesta, arvion aikaisempien tyollistymissuunnitel-
mien ja kunnan tekemien henkiléa koskevien suunnitelmien toteutumisesta, seka suunni-
tellut toimenpiteet. Ensisijaisia toimenpiteitd ovat tydohon ohjaaminen ja julkiset tybvoima-

palvelut.

Voimakkaimmin asiakasohjautuvuutta aktivointisuunnitelmiin suuntaa ns. pitkaaikaistyot-
tomien lista. Kaikissa kunnissa listan olemassaolo ja merkitys aktivointisuunnitteluun ja
palvelujen piiriin ohjautumiselle korostui. Pitkaaikaisty6ttomien listalla viitataan tyomarkki-
natuen kuntalaskutuksen liitteena tulevaan listaan henkil6ista, joiden etuudesta osan mak-
saa kunta. Kunta on velvollinen maksamaan kuntaosuutta aktiivitoimenpiteiden ulkopuolel-
la olevista henkildista, kun taas aktiivisiin toimenpiteisiin osallistujien osalta rahoituksesta

huolehtii kokonaisuudessaan valtio. Laskutuksesta vastaa Kela.

"Me tietenkin kaydaan lapi sitd Kelan listaa, mika varmaan ei ole ihan...mutta
kaydaan kylla sitdkin lapi. Meilla on sellanen 65-80 tyyppida, mitd me sitten
mietitaan, ettd mitd me niinku voitais niille henkildille tehda ja keta siella on

sellaasia, jotka vaan kay siella ja sitte keta on niita pitempiaikaisia.” (sosA1)

Haastatteluissa korostuu kunnan toimijoiden aloitteellisuus pitkaaikaisty6ttomien kunnalli-
siin palveluihin ohjaamisessa. TE-toimiston virkailijoiden aani palveluihin ohjaamisen osal-
ta ei haastatteluista valittynyt. Kelan henkildlistaus on kunnassa tyokalu, jota kautta pitka-
aikaistyottomyytta voidaan kasitella yksilotasoa laajempana ilmiona, ja jonka pohjalta ra-
kentaa kunnan palveluita asiakasryhmalle soveltuvaksi. Listan lapikayminen tosin aiheutti
sosiaalitydssa eettistd pohdintaa, josta edelld kuvattu ote myds kertoo. Puhuja epdilee,
ettd Kela-listan lapikayminen ei ole sosiaalitydn ammattieettisen hengen mukaista. Listalla
olevien henkildiden tydllistettavyyden pohdintaan liittyy vaistamatta henkilosta olevien esi-
tietojen hyoddyntadmista ja henkilon tilanteen pohdintaa ilman asianomaisen lasnéoloa ja
osallistumista keskusteluun. Henkil6t kategorisoidaan sen perusteella, mita palveluja kul-
lekin on osoitettavissa ja ovatko henkil6t listalla mahdollisesti jopa lahes pysyvasti. Taman-
tyyppinen henkildiden luokittelu voi yksilokohtaiseen tydskentelyyn nojaavassa sosiaali-

tydsséa tuntua arveluttavalta.
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Aktivointitydn tuleminen osaksi kuntien aikuissosiaalityttd on laajemminkin aiheuttanut

kunnissa eettistd pohdintaa.

"Alussa ei taa nyt ihan helppoa ollut kun tulin tanne. Kylla tadssa sossupuolel-
lakin oli pienta vaantda. Vaannettiin pitkaaikaistyottomista, etta kauheesti hak-
kiin, eih&@n niitd sinne voi pakottaa, eihan se ole eettistd. Onkos se sitten eet-

tistd jattdd sohvalle makaan ja syrjaytyyn? (sosB1)

Ote kuvaa aktivointitydn aiheuttamaa jannitettéd kuntien aikuissosiaalitydssa. Ristiriitaiset
nakemykset syrjaytymisesta ja velvoittamisesta haastavat universaaliuteen pohjautuvat
sosiaalityon eettiset ja kulttuuriset pohdinnat. Sensitiivistéa tyOotetta arvostavan sosiaali-
tyontekijan arvojen ristiriitaisuus hédnen edustumansa instituution kanssa saattaa aiheuttaa
hankalia ristiriitatilanteita. (Juhila 2006, 113-115.)

Sosiaalitydéhon liittyvista kehitysvammahuollon ja vammaispalveluiden, seka mielenterve-
yskuntoutuksen asiakkaiden ohjautumisesta tydelamaosallisuutta edistaviin palveluihin
kaytiin vain vahan keskustelua. Kehitysvammaisten osallistuminen tydelamaosallisuutta
tukeviin palveluihin toimintakeskuksissa nayttaytyy kaikkein itsestaan selvimmalta kuvattu-
jen asiakasméaarien perusteella. Mielenterveyskuntoutujien palveluihin ohjautuminen on

satunnaista ja toissijaista.

Kuntien sosiaalityd on yhtena toimijana mukana myos tyollistymista edistadvassa monialai-
sessa Yyhteispalvelussa, TYP-palvelussa. Tutkimistani kunnista vain yksi oli mukana TYP-
toiminnassa ennen velvoittavaa lainsaadantoa (1369/2014). Tyoéllistymista edistava monia-
lainen yhteispalvelu on yhteistoimintamalli, jossa TE-toimisto, kunta ja Kela yhdessa ar-
vioivat tyottomien palvelutarpeet, suunnittelevat tyéttomien tyollistymisen kannalta tarkoi-
tuksenmukaiset palvelukokonaisuudet sekd vastaavat tyottomien tyollistymisprosessin
etenemisesta ja seurannasta. Monialaisen yhteispalvelun tavoitteena on edistaa tyottomi-
en tyollistymista tarjoamalla heille heidan palvelutarpeensa mukaisia julkisia tyévoimapal-

veluja seka sosiaali-, terveys- ja kuntoutuspalveluja.

"Sitten meilld on siind sosiaalitydntekija puolet tydajasta, joka toinen viikko
siella. Ja ehk&d se koordinoi niin kuin eniten kuntouttavaa tydtoimintaa, nor-
maalia tyotoimintaa. Taa on niinku tata pitkaaikaistyottomien kuntouttavaa mi-
ta [TYP:n sosiaalitydntekija] koordinoi, mutta sitten meill& on se perus kuntout-

tava tyotoiminta toisaalta sitten sielta, ettd sosiaalityontekija koordinoi. Siella



79

typissa tekee moniammatillista naitten kans, pitkdaikaisty6ttémien, mutta muit-

tenkin vaikeasti tyollistettavien kans...” (sosA1)

"Meilla oli taalla TYPin tyyppista toimintaa, mutta se lakkas sitte. Me jatkettiin,
tehtiin vahan niinkuin pienoistyppi vaikka ei se typin nimella oo taalla.” (sos
B1)

"Vaikka meilla ei typpia oo niin meilla yhteisty6 toimii valtavan hyvin taala. Pe-
rustasolla sitd tehdaan niin kuin ihan arjessa sita yhteisty6ta ei vaan siella ty-

pissa.” (sosC1)

Haastatteluissa TYP-palvelusta rakentuu kuva palvelusta, joka on jasentyméttn suhteessa
kunnan aikuissosiaalityon ja TE-toimiston yhdessa tarjoamiin muihin palveluihin. Sosiaali-
tyontekijat tekevat TYP-palvelussa samaa tyotd kun perustehtdavassaan kunnan aikuis-
sosiaalitydssa tyottdmien parissa. Kunnassa, jossa TYP-palvelua on, on rakentunut kun-
touttavan ty6toiminnan organisoinnista kaksikerroksinen palvelu. Osaa asiakkaista palvel-
laan TYP:ssa ja osaa kunnan perussosiaalitydssa. Uuden lain perusteella asiakkaan pal-
veluista vastaava taho maarittyy tiettyjen asiakaskriteerien perusteella. Lain toimeenpanon

suunnittelu on kunnissa viela kesken.

Kahdessa kunnassa aikuissosiaalityon rinnalla on osoitettu resursseja aktivointityontekijoi-
den toteuttamaan tehostettuun alkuarviointiin siten, etta tyontekija voi tavata asiakasta it-
senaisesti, seka kartoittaa ja suunnitella asiakkaan palvelupolkua kunnan palveluissa.
Naille tyontekijoille kuuluu yleisemmin koko kunnan tyollisyyspalvelujen koordinointi, ja
heilla on erityistd asiantuntemusta, kontakteja ja ajantasainen tieto eri yksikdiden mahdol-
lisuuksista ottaa asiakkaita vastaan. Nama tyontekijat osallistuvat usein myos aktivointi-
suunnitelman laadintaan yhdessa asiakkaan, sosiaalityontekijan ja tyévoimaneuvojan

kanssa.

"Sen kun siind aktivointihaastattelussa yritetd&n soittaa sinne ténne ja tuonne
ja aika on niin lyhyt ettei siina ihan ihmeita pysty. Tasta on ollut apua etta ne
aktivointiasteet on parantunut. Ja just se et kun ma tapaan niita jo aikaisem-
min aikaa monta kun vain aika antaa myoéten. [— —] Etta nytkin kun ma kutsuin
sielta niitd uusia asiakkaita, ma tavallaan kerron jo etukateen, mita se kuty on
ja mikd odottaa. Kun ne on siella tydmarkkinatukilistalla, etta sellaset ihmiset,

jotka ma oon vahintdan kerran kaks tavannu, ne asennoituu siihen ihan erilail-
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la kun se aktivointiaika tulee. Silloin ne on mielessaan valinnu sen paikan,
koska ma kerron, ettd mikk& on niinku vapaanakin, kun mé tapaan ne eka ker-

ran. Se hoituu siina tilantees paljon helpommin.” (aktD1)

"Meillda on semmoinen koordinoitu ohjautumismalli. Meilla on yksi henkilo ke-
nenka kautta tanne meidan palveluihin ohjaudutaan. Naa tulee sitten naa asi-
akkaat, jotka on aksuissa ollu tai [koordinaattorille] ohjataan myds sellaisia,
jotka ei oo vield aksussa ollu...ne on ne ajat tarkoitettu sita varten, etta jokai-

selle tehdaan se henkilokohtainen palvelusuunnitelma.” (aktB2)

Alkuarviointiin keskittyneille tyontekijoille on osoitettu kunnan tyéllisyydenhoidon tehtavista
kokonaisvaltainen tyonkuva. He pystyvat paremmin jarjestamaan aikaa asiakkaiden ta-
paamisille ja motivoimaan asiakkaita osallistumaan sek& suunnitelman laadintaan, etta
kuntouttavaan tyotoimintaan. Alkukartoittajien tehtavana on antaa tietoa aktivoinnista, poh-
tia asiakkaan tarpeiden ja toiveiden perusteella tyotoimintapaikkaa ja suunnitella henkil6-
kohtaista polkua. Sosiaalityontekijoille ja —ohjaajille jaa kuitenkin edelleen tehtava koota

aktivointisuunnitelma ja paattaa kunnan palveluista.

Osin kunnassa jarjestettaviin, tyollistymista ja tydelaméosallisuutta tukeviin palveluihin
paasee ilman viranhaltijan paatdsta ja portinvartijapalveluita. Erityisesti nuorille on koh-
dennettu tallaista matalankynnyksen toimintaa etsivdn nuorisotydn ja pajatoiminnan muo-

dossa.

"Kun taas vastaavasti taa taidepaja on vastannu siihen huutoon, ettd meidan
nuoret jattaytyy aksuista [aktivointisuunnitelmista] pois. Etsivdn nuorisotytn
rooli korostuu. Me ollaan haluttu hakee tallanen fyysinen tyopaja etsivan nuo-
risotyon tueksi. Ettd saadaan koppi niistd nuorista ja nimenomaan vahan sel-
lanen haastavampi porukka. Niille on tarjottu véahan vaihtoehtoisempaa toimin-
taa Sinne saa vaan tulla ja siella saa vahan omaehtoisesti toimia. Ajatus ei 0o
se, ettd me tyollistetaan luoville aloille ketdan vaan se, ettda me saadaan kiin-

nittymaan meidan palveluihin.” (aktB2)

"Paasaantoisesti siella varmaan on kuntouttavassa tyotoiminnassa tai sitten
joitakin tammasia, joilla on jo eldkepaatds olemassa. He sanoo heita vapaaeh-

toisiksi. Elikka heille elamanhallintaa ja elamansisaltéa tarjoaa.”(sosC3)
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Matalan kynnyksen palveluilla on siis tehtavd nuorten motivoinnissa ja tutustuttamisessa
tyohon ja tekemiseen. Matalan kynnyksen palveluilla haetaan ratkaisua siihen, ettéa nuoret
saadaan virallisten palvelujen piiriin saattamalla heitéa sinne. Myds aikuisille on tarjolla jon-
kin verran omaehtoisuuteen pohjautuvia tapoja osallistua. Varsinkin yhdistyspohjaiset ty6l-

listdmisyksikot tarjoavat mahdollisuutta osallistua toimintaan ilman hallinnollisia paatoksia.

Vaikka kunnan sosiaality6lla on rooli portinvartijana kunnan jarjestamiin palveluihin, ei val-
tuutus riitd kuitenkaan poluttamaan asiakkaita palkkatuettuun ty6hon tai nuorten kesatyol-
listAmiseen. Kuntien toimialat hallinnoivat paaosin itse palkkatukitydllistamiseen osoitettuja
vahaisia maararahoja ja tekevat itse ratkaisunsa keita tehtaviin palkkaavat. Jonkin asteista
vaikutusvaltaa sosiaality6lla ja aktivointityontekijoilla kuitenkin on suositella henkil6ita palk-
katuettuihin tydpaikkoihin ja eri hallintokunnilla on eriasteista kiinnostusta palkata pitk&ai-

kaistyottomia tehtaviinsa.

6.2 Ty6toimintapalvelut

Tyo6toimintapalvelut ovat tyon tekemisen ja toiminnan ymparille rakentuneita kuntouttavia
palveluita. Palveluissa tavoitteena on tyonteon ja siihen liittyvan ohjauksen, seka tyo- ja
yksilévalmennuksen avulla pyrkia parantamaan yksilon kykya ja valmiuksia hakeutua kou-
lutukseen tai tyohon, seka kehittdmaan hénen arjenhallintataitojaan (Véalimaa ym. 2012,
17-18). Tyotoimintapalvelut tuotetaan paasaantoisesti yhteisdssa, jolloin osallistuja kiinnit-

tyy muiden kuntoutujien tai tyétoimintapaikan tyotekijdiden muodostamaan yhteisoon.

Kunnat jarjestavat tyotoimintaa tyollistamisyksikdissad, avoty6toimintana ja ryhmamuotoi-
sena tyotoimintana. Tyotoiminnan sisaltd on jasennettdvissd haastateltavien kertoman
mukaan tyon tekemiseen, tydelamavalmiuksien kehittdmiseen ja arjenhallinnan vahvista-
miseen. Tyo6toiminnan elementtien voimasuhteet vaihtelevat eri toimenpiteisséa ja asiak-
kaan tarpeiden mukaisesti. Pelkistetyimmillaan ty6toiminta on tyén tekemista, johon ei si-
sally suunnitelmallista tydelamavalmiuksien kehittamisté tai arjenhallintataitojen vahvista-
mista, vaan tyon tekemisen oletetaan olevan riittavan vahvistava toimenpide itsessaan
tyoyhteisOn opettaessa tydelaman pelisaantoja tyon tekemisen yhteydessa. Toisaalta taas
jossain ryhmamuotoisessa tydtoiminnassa sisélto painottuu vahvasti arjenhallinnan vahvis-

tamiseen. Tydelamavalmiuksien kehittdminen ja arjenhallinnan vahvistaminen muodosta-
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vat palvelujasennyksessani oman vahvistavien palvelujen kokonaisuuden, silla niita voi-

daan jarjestaa myds tyotoiminnasta irrallisina palveluina.

Tyo6toimintapalveluja tuotetaan kunnissa erilaissa tyollistamisyksikdissa, kuten tydpajoilla
ja toimintakeskuksissa. Tydpaja on vakiintunut kasite yksikélle, jossa tydllistymiseensa
tukea tarvitsevalle on jarjestetty toimintaa ja ohjausta. Tydpajat syntyivat alunperin 1980-
luvun puolivalissa vastaamaan nuorisoty6ttémyyden asettamiin haasteisiin (Hassinen
2007, 11; Tyo- ja yksilovalmennuksen perusteet 2012). Sittemmin tyOpajatoiminnan koh-
deryhmé on laajentunut myoés aikuisiin. Toimintakeskukset puolestaan ovat paaosin kehi-

tysvammaisille tarkoitettuja tyétoimintayksikkoja.

Tutkimissani kunnissa on useita tyopajoja ja lisaksi jokaisessa kunnassa on vahintaan yksi
toimintakeskus. Yhdessa kunnassa useampi eri toimialan tydpaja on organisoitu yhteen
palvelukeskukseksi. Kunnan tyéllistamisyksikét ovat valtaosin sosiaalitoimen hallinnoimia,
mutta nuorille suunnattua pajatoimintaa oli jarjestetty myos kuntien vapaa-ajan- ja nuoriso-

tyon kautta. Kunnissa oli myds yksittaisia yhdistyksen yllapitamia tyollistamisyksikoita.

Asiakkaat sijoittuvat yksikdihin pd&osin portinvartijapalveluiden kautta erilaisin hallinnollisin
paatoksin kuntouttavaan tydtoimintaan (189/2001), sosiaalihuoltolain mukaiseen tyétoimin-
taan (710/1982) tai kehitysvammaisten erityishuollosta annetun lain (519/1977) mukaiseen
kuntoutukseen. Mutta myds TE-toimisto ja oppilaitokset hyodyntavat yksikdiden palveluja
jarjestaen tyokokeiluja ja tydssaoppimista yksikoissa.

Tyollistdmisyksikoihin sijoittumisen perusteissa on tapahtunut selvd muutos. Aikaisemmin
tyopajoihin sijoitetut tulivat l&hinnd TE-toimiston ohjaamana tydkokeiluun (aikaisemmin

tyoharjoittelu- tai tydokokeilu) tai palkkatuettuun tyéhoén.

" Kuntouttava tyotoiminta on laajentunut tosi paljon nuorten kohdalla. Jos mul-
le olis sanottu muutama vuosi sitten, etta teille tulee nuoret kutyyn [kuntoutta-
vaan tyotoimintaan], niin olisin sanonut, etta hopd, hopd. Ja nyt tuntuu, etta se
on ihan oikeesti jarkevaa [— —] Sehan on kettera ja kateva toimenpide, missa

voidaan tehda aika monipuolisia juttuja” (aktB2)

" Aluksi meidan suurin yhteistydkumppani oli TE-toimisto. Se oli palkkatuki-
ihmisid suurin osa. Tana paivana suurin osa on kutyssa [kuntouttavassa tyo-
toiminnassa] olevia [ —]. Kylla sen huomaa tos kymmenes vuodes sen muu-

toksen, et mika se on ollu. Ennen oli muutamia kutys. Ja mita oltiin kunnan
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kans tekemisis, oli melkein rahahakemusten tekemista. Silloin se tosiaan oli
TE-toimisto se yhteistyokumppani. Nyt on niin vahan TE-toimiston kanssa te-

kemista, etta kylla se on kunnan tai kuntayhtyman.” (aktD2)

Edelld esittamani otteet kuvaavat kuntouttavan tyétoiminnan kasvaneen merkittavasti kay-
tettyna toimenpiteena tyollistamisyksikodissa. Kuntouttava tydtoiminta vaikuttaa syrjaytta-
neen kaikissa tutkimissani kunnissa TE-toimiston tydvoimapoliittiset toimenpiteet paaasial-
lisena sijoittumisen perusteena kunnissa toimivissa yksikoissa ja kunnista on tullut yksikoi-
den palvelujen paaasiallinen tilaaja. Tydllistamisyksikdiden ja kuntien valinen yhteistyd on

lisdantynyt huomattavasti.

Edella olevat otteet kertovat myo6s tyollistamisyksikdiden profiloitumisesta entista vah-
vemmin kuntouttamiseen. Tyoéllistamisyksikdiden palvelut eivét ole vain tyon teetattamista
pajaymparistossa vaan nyt palveluilta odotetaan kuntouttavaa tyOotetta ja asiakkaiden
saattamista avoimia tydomarkkinoita kohti. Haastateltavien mukaan kunnan tehtéavaksi on
muotoutunut kuntouttavien palvelujen jarjestaminen heikoimmassa tydmarkkina-asemassa
oleville, kun taas TE-toimisto on suunnannut palvelujaan lahempana tyémarkkinoita olevil-

le tyottomille ja sijoittaa asiakkaitaan toimenpiteilladn yksityisiin yrityksiin.

Tyollistamisyksikkdjen asiakaskunta nayttdda myods monimuotoistuneen kuntatoimijoiden
kuvausten perusteella. Toimintakeskukset eivat ole end& ainoastaan kehitysvammaisille
palvelujaan tarjoavia yksikkdja vaan palveluja kaytetaan myos muiden asiakasryhmien
kuntouttamiseen. Varsinkaan sivukylissa toimivien yksikkdjen ei ole mahdollista profiloitua
palvelemaan tiettyd asiakaskuntaa vaan yksikkéja hyddynnetaan laajasti. Samassa tyollis-
tamisyksikdssa on siis mahdollista olla kuntoutumassa monen eri toimenpiteen kautta, jol-

loin my6s asiakkaiden osallistumisestaan saama korvaus vaihtelee.

Tutkimukseni kunnissa toimivien tyodllistamisyksikdiden omistuspohja on moninainen, mut-
ta vahvasti kuntakeskeinen. Kunnat tuottavat palveluita itsenéisesti, kuntayhtymien jaseni-
na tai osakkeenomistajina. Kuntien osuus ty6toimintapalveluiden tuottamisesta on karke-
asti arvioiden 90 %, kun se kuuden suurimman kaupungin osalta kuntouttavassa tyotoi-
minnassa vuonna 2009 oli n. 63 % ja vuonna 2013 52 % (Borg & Ylinen 2010, 39; Ahl-
gren-Leinvuo 2014, 30). Vuoden 2013 Kuusikkokuntien tyéllistdmispalveluja kuvaavan ra-
portin mukaan kolmasosa Kuusikkokuntien kuntouttavasta tydtoiminnasta hankittiin jarjes-
toilta ostopalveluna ja vaihteluvali oli suuri siten, etta Helsingissa ostopalvelujen osuus ol
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10,7 % kun taas Tampereella ostopalvelujen osuus oli perati 89,3 % (Ahlgren-Leinvuo
2014, 30).

Tutkimistani kunnista jarjestot yllapitavat tyollistamisyksikoitd kahdessa kunnassa. Yhdis-
tyksilla ja kunnilla on vahva keskin&inen luottamus ja kunnat arvostavat yhdistysten toimin-

taa.

” Taa on erittain haluttu paikka. Silla lailla kun [- =] on hermoja ja jaksamista,
niin sinne voi laittaa sellasen heikkokuntoisenkin. Sitten ne siella ihmeesti kun-
toutuu.” (aktD1)

Ote kertoo, miten yhdistys pystyy vastaamaan kuntouttavalla tydotteella paljon tukea tar-
vitsevan asiakkaan tarpeisiin. Samalla se kuitenkin kertoo myos siita, miten ohjaajien hen-
kilokohtaiset ominaisuudet ja osaaminen vaikuttavat toiminnan sujuvuuteen. Koska kuntien
yhdistykset ovat pienid, on vaarana, etta toiminta paattyy ohjaajien siirtyessa elékkeelle tai

muihin tehtaviin. Isoja yhdistystoimijoita ei tutkimissani kunnissa ollut.

Tutkimieni kuntien tyollistamisyksikoissa tehtavat tydtehtavat ovat moninaisia. Ty6ta on
tarjolla puurakentamisesta ompeluun, halonhakkuusta siivoukseen. Myos erilaisia purka-
miseen ja kokoamiseen liittyvia tehtavia on tarjolla. Tyollistamisyksikdiden tyd on vahvasti
sidoksissa kasilla tekemiseen ja fyysiseen suorittamiseen. Perinteinen kasityolaisyys vai-
kuttaa vahvasti yksikdiden tekemisessa. Kuitenkin perinteiset kasityolaisammatit ovat
avoimilta tydmarkkinoilta pikkuhiljaa havidméassa ja tyollistamisyksikoissakin tyon tekemi-
nen vaatii uudelleensuuntaamista. Tietotekniikkaan ja median tuottamiseen liittyvat tyoteh-
tavat ovat tyollistdamisyksikoissa pikkuhiljaa kasvamassa, kuin myds hoiva-avustamiseen

littyvat tyot.

Yksikoissa tehtavien toiden sisaltdihin vaikuttaa kaytettavissa olevat toimitilat ja ohjaajien
oma ammatillinen osaaminen ja heidan toimialansa. Myds ty6toimintaan osallistuvien asi-

akkaiden aikaisempi tyokokemus ja osaaminen vaikuttaa tyopajoilla tehtaviin taihin.

"Talla hetkella on keksitty tammosta erinakosta puutydsysteemia. Siella voi-
daan kunnostaa vanhoja huonekaluja, sitten siella on naiden rakennusten
purkamisia, leikkimokkien rakentamista. [- —] on toiminut tydpaja. Siind on ollu
vetajana rakennusmestari [- —]. Hanet on niinkuin keksitty meille. Me niinkuin
ostetaan maksimissaan puolet hanen tydpanostaan. Han on tavallaan tan tyo-

pajan tyonjohtaja, joka jarjestaa naita toitd. Eihan naa [- -] ja téa [~ -], ovat
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naispuolisia, eivat puutydn ammattilaisia. Han on niinku tdmmaonen henkilo.

Han omaa tallaset suhteet.” (SosD1)

"Ma oon koonnu tata henkilokuntaa siten, ettd naa tyonjohtajat on oman am-
mattialansa asiantuntijoita. Se vaikuttaa asiakkaisiin paljon, koska se tydela-
manakokulma on aivan toisenlainen kun se ei tuukkaan sieltd sosiaalihuollon
nakokulmasta se tyon tekeminen. Ma oon pyrkiny rakentamaan tata henkilos-
t6o tiimina niin, ettd mulla on mahdollisimman erilaisia ihmisia. Eri-ikaisia, eri
sukupuolta, erilaisella koulutustaustalla. Silloin me pystytaan kehittamé&an. Ei
me aina olla yhta mieltad taalla asioista, mutta kylla jokainen uskaltaa sanoa
oman mielipiteensd mutta saa niinkun mahdollisimman paljoin erilaisia n&ko-
kulmia.” (aktB2)

Otteet kertovat, etta tyollistamisyksikdiden ohjaajilta odotetaan jonkin konkreettisen kasi-
tyolaisammatin osaamista, jonka ympérille tyoéllistamistoimintaa voidaan luoda. Yksikoissa
halutaan tarjota oikeaa tytta ja tekemista alan asiantuntijan ohjauksessa. Keskeista on
kuitenkin my6s ohjaajien soveltuvuus tehtavaan ja sopivien henkildiden I6ytdminen tehta-

vaan vaatiikin "keksimista”.

Ammattialakohtaisen osaamisen lisaksi ohjaajien tyohon kuuluu sosiaali- ja kasvatusalan

ammatteihin kuuluvaa osaamistarvetta.

” Joo ja ma ainakin sitten asiakkailleni kytyssa, jos siella tulee nurinaa. Siella
tulee endé harvoin. Maa aina kysyn, etta mika oikeus sulla olis jaada kotia kun
mulla on oikeus ja velvollisuus lahtia téihin. Olla tds yhteiskunnan mukana ja
hoitaa asiani ja maksaa veroni. Sita pitaa olla kaikilla. Ja oikeestaan vaikka se
tuntuu tas nyt tosi kovalta ja kylymaltd, mutta tda on vaan fakta. Kun sitd on
yks yO pureskeltu niin se nendn asento muuttuu. Mun mielestd me tehdaan

kasvatustyota aikuisten parissa ja taa on sita!” (aktB1)

Tyollistamisyksikkdjen ideaalitydntekija nayttaytyykin siten jonkin kasitydlaisammatin osaa-
jana yhdistettyn& sosiaali- ja terveydenhuollon tai kasvatusalan ammattilaisuuteen, jossa
painottuvat ohjaamisen ja henkil6kohtaisen tukemisen, sekd ryhman ohjauksen taidot.
Tyollistamisyksikdiden ohjaajat, joilta ohjaajakoulutus puuttui, hakivat sitd ahkerasti erilai-

sesta tdydennyskoulutuksesta.
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Ohjaajien ja asiakkaiden osaamisen lisdksi tyollistamisyksikdiden ty6tehtaviin vaikuttaa
alueen elinkeinorakenne. L&hialueen yritykset ovat osallistujien potentiaalisia tyollistgjia

tulevaisuudessa.

” Me on hyvin paljon pyritty rakentamaan naita meidan pajoja niin, erityisesti
nuorten osalta, ettd me ollaan seurattu tan alueen elinkeinorakennetta. Etta
kotoapupajankin ajatus oli niinku se, etta nuoret pystyis ohjautumaan sellasel-

le toimialalle, missa pystyy tyoskentelemé&éan (aktB2)

Tyollistamisyksikot seuraavat paikallista elinkeino- ja tydllisyysrakennetta ja suuntaavat
tyotehtavidadn naihin tarpeisiin vastaaviksi. Mukauttamalla toimintaansa vastaamaan alu-
een tarpeita, tyollistAmisyksikot pystyvéat notkeasti tuottamaan valmentautujilleen sellaista
osaamista, josta paikallisella tasolla on kysyntaa. Paikalliset tyollistamisyksikot hyodyttavat

nain parhaimmillaan seka valmentautujia itseaan, mutta myos paikallista elinkeinoelamaa.

Yksikot toimivat vahvasti yhteistydssa myos alueen koulutuksen jarjestdjien kanssa mah-
dollistaen joustavia oppimispolkuja. Tyollistamisyksikot saattavat tarjota uudenlaisen op-
pimisympariston nuorelle, jolla on vaikeuksia saada opintojaan etenemé&én kouluymparis-
tossa. Tyollistamisyksikdissa on opinnollistettu tydtehtavia, jolloin niista saatiin nayttéa
osaamisesta. Opinnollistamisen kautta osallistujille on mahdollista rakentaa eri ammat-
tialojen tutkintoon tai osatutkintoon johtavia polkuja. My6s oppisopimuskoulutukseen osal-
listuminen yksikdissa on mahdollista.

Tyon tekemisen lisaksi tyollistamisyksikot tarjoavat haastateltavien mukaan osallistujilleen
monimuotoista toimintaa, jonka tavoitteena on elamanhallinnan eri osa-alueiden vahvista-
minen. Yksikoissa liikkutaan, tehdaan ruokaa, hoidetaan terveyttd, tutustutaan alueen yri-
tyksiin ja oppilaitoksiin, harjoitellaan séhkoista asiointia ja keskustellaan yhteiskunnan
ajankohtaista asioista yksin ja yhteisona ohjaajien kanssa. Muussa toiminnassa hyddynne-

tdan paikkakuntien omaa tarjontaa ja oman alansa asiantuntijoiden osaamista.

Tyo6toimintaan osallistumiseen tyollistamisyksikdissa kytkeytyy myos lahes aina osallistu-
jan henkilokohtaisen tydllistymista edistdvan suunnitelman tarkentaminen ja osallistujan
henkilokohtainen sparraus ja tukeminen kohti avoimia tyémarkkinoita tai muuta asetettua
tavoitetta kohti. Tydvalmennus tai vahintaankin jonkin asteinen urapolutteinen yksildohjaus

siséltyy siten myos tyétoimintapalveluihin osapalveluna. Eniten ty6toimintaan kytkeytyvaa
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valmennusta annetaan tyottomille osallistujille, kun taas elékkeellda olevien kehitysvam-

maisten ja mielenterveyskuntoutujien valmentaminen on marginaalista.

"Ja sitten niitten asiakkaitten polkujen eteenpain vieminen, selvittdminen ja
auttaminen ja kaikki [- =], etté sellanen asiakkaitten siihen niiden oman tilan-
teeseen keskittyminen ja siihen mita he haluavat ja mihink& suuntaan sita vie-
daan. Tietenkin ainahan siihen ei voi vaikuttaa, mutta se paamaara. Se, etta
mita asiakas haluaa [- —]. TyOpajalla kuitenkin sen tyon pitaa olla niinku valine
teha ja auttaa sitd ihmistd eteenpain. Se tyd ei voi olla se itse tarkoitus.”
(aktC1)

Edella esitetty ohjaajan kuvaus kertoo sitoutumisesta asiakkaan itsensa asettamiin tavoit-
teisiin pajatoiminnassa. Tyodllistamisyksikdissa osallistumiseen liittyy itsensa tutkiminen,
omien vahvuuksiensa kartoittaminen ja elamansuunnan hakeminen. Tyontekijan tehtava
on auttaa ja tukea asiakasta tassa tavoitteen asettamistydssa. Tyon tekeminen on alisteis-

ta suuremmille tavoitteille.

Tutkimuksen kunnat tarjoavat tyollistamispalveluita siihen erikoistuneiden tyollistamisyksi-
koiden liséksi ns. avoty6toimintana ja ryhmamuotoisena toimintana. Jokaisessa tutkimuk-
seen osallistuvassa kunnassa jarjestetaan avotyotoimintaa kunnan tai kuntayhtymien eri
yksikoissa avustavissa tehtavissa, seka ostopalveluna sopimusperusteisesti eri jarjestdjen
kanssa. Lisdksi Sosiaalihuoltolain (710/1982) ja Kehitysvammalain (519/1977) perusteella

jarjestettavaa tyotoimintaa voidaan jarjestaa myos yksityisissa yrityksissa.

Kunnassa ja kuntayhtymissa ty6toimintaan sijoitetut tyoskentelevat mm. lahettitoiminnas-
sa, paivahoidossa, vapaa-aikatoimessa, uimahallissa, vanhuspalveluissa ja terveyskes-
kuksissa, kotipalvelussa, kiinteistdjen hoidossa, seka ruoka- ja siivouspalveluissa erilaisis-
sa avustavissa tehtavissa. Yhdistyspuolelta hankituista avoty6toimintapaikoista mainitaan

erilaiset urheilu- ja liikuntajarjestot, seka uskonnolliset yhteisot.

Avotyotoiminnassa kuntoutus painottuu vahvasti tyon tekemiseen osana sita tydyhteisoa,
johon asiakas on sijoitettuna. Avotyotoiminnassa asiakas on vahvasti "omillaan” eika valt-

tamatta saa systemaattisesti tydvalmennusta tai yksildohjausta ty6toiminnan osana.

"Itellaki kun menee vieraaseen tydyhteis66n niin ei sinne oo helppo menna ja
sulautua sinne joukkoon. Ja sitten kun sa oot ollu 500 paivaa kotona ja sun pi-

taa yhta-akkia menna tydyhteisoon mihina sa et oo ikina ollu. Kylla se aika
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hankalaa on. Ja viela kun pitkaaikaisty6ttomalla se itsetunto on aika alhaalla.”
(aktC1)

Ote kuvaa vieraaseen tydyhteisd0n menemista avoty6toimintaan liittyvané haasteena. Uu-
teen tydyhteisoon liittymisessa on haasteensa kenelle tahansa tyontekijalle, mutta pitkaai-
kaistyottomille tilanteen arvioidaan olevan tatékin vaikeampi. Tyollistamisyksikdissa henki-
|[6kunta panostaa uuden tulijan perehdyttamiseen ja kiinnittymiseen tydyhteisdon, mutta
avotyotoiminnassa tyon ohjaaminen kuuluu tydyhteison lahiesimiehelle tai hanen osoitta-

malleen henkil6lle. Kunnat tunnistivat tassa avoty6toiminnan ohjauksessa selvié puutteita.

"Ongelma monesti on se, kun otetaan sellasia tyontekijoita, jotka on pitkaan
ollu poissa tyoelamasta. Siella pitas olla joku, joka niiden peréan kattoo ja vie
ne tydmaalle ja sanoo mita tehddaan. Se vaatii oman osaamisensa naitten
tyontekijoitten kanssa, joka touhuaa siella. Ettd miten niitd ohjataan siella ja
joka ottaa sen vastuun. Ne ei 00 ihan yksinkertaisia asioita. On ollu monia sel-
lasia, joita joutuu niin sanotusti perddnkattomaan ja se sy6 sitten toisen tyon-

tekijan taikka sen esimiehen aikaa. Se on ollu ongelma tassa.” (kuC3)

Ote kertoo, etta tydtoiminnan jarjestaminen tavallisessa tydyhteisossa avoty6toimintana
edellyttaa henkilokunnan resurssin sitomista ohjaukseen ja perehdyttamiseen, seka henki-
I6kunnalta erityistd osaamista ohjauksessa. Pitkaan tyosta poissaolleet vaativat tehostet-
tua ohjausta tyopaikoilla ja pitkAdmielistd suhtautumista ty6tehtavien opettamiseen.

Kuntien toimijoiden kuvauksista on luettavissa kaksijakoinen suhtautuminen tyGtoiminnan
jarjestamiseen avoty6toimintana. Toisaalta se nahtiin kunnalle hyvana toimintana kun
saadaan lisaa tekij6itd, mutta toisaalta koetaan, ettéa kunnan tydpaikkoja ei arvosteta, kos-
ka tehtaviin tarvittaisiin lisda myos palkattuja alansa osaajia. Kunta ei ole yksi suuri "suoja-
tydpaikka” vaan tehtaviin tarvitaan tuotannolliseen tehokkuuteen kykenevia alansa ammat-
tilaisia, joista tiukkenevassa taloudessa on jouduttu jatkuvasti tinkimaan. Tama epéasuhta
niukkenevien taloudellisten resurssien ja osaavasta henkilostosta tinkimisen ja ty6toimin-
nan vaatiman ohjauspanoksen valilla estda kunnan eri hallinnonaloja sitoutumasta kunnan
tyollisyydenhoitoon kokonaisuutena. Ylemmat esimiehet kokevat olevansa puun ja kuoren
valissa vastatessaan toisaalta toiminnan tehokkuuden vaatimuksien tayttamisesta ja toi-

saalta tyollistamistavoitteista.
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Tyollistamisyksikdiden ja normaalien tydpaikkojen avustavissa tehtavissa tapahtuvan avo-
tyotoiminnan valiin on kunnissa rakentunut kuntouttavan tyétoiminnan ryhmid, jotka hoita-
vat kunnissa joitain tiettyja avustavia tehtavia ja ryhmien toimintaan kuuluu myés elaméan-
hallintaan ja tyévalmennukseen kuuluvia elementtejd, kuten tutustumiskaynteja, paihdetyo-
ta ja terveydenhoitoa. Ryhmaét on tyypillisesti nimetty toimintansa mukaisesti mm. vasara-

ryhmaksi, risusavottaryhméaksi ja kynaryhmaksi.

Ryhmatoiminnasta vastaa ryhman vetajd, joka on kunnan muuta aktivointitytta tekeva
tyontekija tai palkkatuella tydskenteleva henkild. Ryhmatoiminta on sosiaalitoimien organi-
soimaa, mutta tyotehtavat tulevat eri hallintokunnilta. Ryhmatoiminnan jarjestamisen koe-
taan kuormittavan vihemman kuntien vahaista henkilostoa. Ryhmatoimintana on organi-
soitu myo6s jonkun verran mielenterveyskuntoutujille tarkoitettua sosiaalihuoltolain mukais-

ta tyotoimintaa (710/1982) esim. osana kotiin annettavia kuntoutus- ja asumispalveluita.

"Sen lisdksi han on vetanyt tammosta PAV-ryhmé&&, missa on ollut sellanen
12-13 raskaita paihteiden kayttgjia. Suurin osa listalla olevia henkil6ita. He on
tavallaan kutyssa, kun heidat on saatu yhtena paivana viikos, joka on ollu nel-
ja tuntia siihen ryhmaan. Siella on ollu terveydenhoitajaa puhumassa, koke-
musasiantuntijaa. On kayty Seindjoella pajaa katsomassa ja tammadsta muuta

ohjelmaa.” (SosD1)

"Tydkohteita. Elikkd se on nyt organisoitu meilla sitte. Sen takia meill&a onkin
ollu halukkuutta tehdakki sitte tds asias yhteistyotd, koska ei meilla oo val-
miuksia ottaa niitd sinne. Niitéd on aikaisemmin otettu sinne yksittaisia tyonteki-
jOita toisen kaveriksi sinne. Mutta ny taa tapa on paljon parempi, mita ollaan
nyt kaynnistetty ja ollaan tehtykin ja etta siella on ryhma tydskentelemas, jos-
sa on oma vetgja. Sitd kautta me voidaan varmaan l0ytad enemmankin naita

tydryhmié tuosta joukosta vield jatkossakin. (kuC1)

Ryhmatoimintaa on otteiden mukaisesti rakennettu tietylle asiakasryhmalle soveltuvaksi.
Pitkaaikaistyottomien listalla olevien henkildiden tyollistymisen haasteista on rakennetta-
vissa asiakasryhmid, joiden tuen tarpeeseen voidaan osin vastata ryhmamuotoisesti. Tyon
tekemisen, eldménhallintaa vahvistavan tukemisen ja tydévalmennuksen painottaminen
toiminnassa vaihtelee ryhman tarpeiden mukaisesti. Ryhmaéatoiminta ndhdaan parempana
tapana organisoida kuntouttavaa tyotoimintaa kuin yksittaisten kuntouttavien sijoittaminen

tavallisiin tydyhteis6ihin avustaviin tehtéviin.
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Kunnat jarjestavat siis eri lakeihin perustuvaa tyotoimintaa tyollistamisyksikdissa, avotyo-
toimintapaikoissa ja ty6toimintaryhmissd. Kunnan omasta palvelutuotannosta vastaa sosi-
aalitoimi ja nuorten osalta myds nuorisotoimi, mutta palvelua hankitaan myds kunnassa
toimivista yhdistysten yllapitamista yksikoista sosiaalitoimen kautta organisoidusti. Kunnat
hankkivat palvelua yhdistyksiltd joko korvauksetta tai enintaan valtion korvaaman kuntout-
tavan tyotoimintapaivan hintaan eli 10,09 euroa. Olavi Kallion, Pentti Meklinin ja Jari
Tammen tutkimuksessa (2006) tyotoiminnan jarjestamisen keskim&ardinen nettokustan-
nus oli 30,78 euroa. Tutkimieni kuntien kokoluokassa (10 000-19 999) kustannukset olivat
keskimaarin 26,09 euroa. Kustannukset olivat pienimmillaén pienissa alle 6000 asukkaan
kunnissa ja suurimmat yli 100 000 asukkaan kunnissa. Kustannukset olivat niin ikaan suu-
remmat TYP-palvelua jarjestavissad kunnissa kuin palvelua jarjestamattomissa kunnissa.
Tutkimieni kuntien ostopalvelut ovat siis keskimaaraista edullisempia jarjestaa. Yhdistysten
tyotoimintapaikat eivat kuitenkaan synny tyhjiossa vaan kunnat myo6tavaikuttivat niiden
syntymiseen omalla henkildstopanoksellaan. Taman vuoksi pelkk& yhdistykselle makset-
tava korvaus ei kata kaikkia palvelun ostamisesta aiheutuvia kustannuksia, eika ole vertai-

lukelpoinen Kallion ym. (2006) tunnuslukujen kanssa.

6.3 Vahvistavat palvelut

Tybelamavalmiuksia kehittavat ja arjenhallintataitoja vahvistavat palvelut muodostavat ja-
sennykseni kolmannen, “"vahvistavien palveluiden” kokonaisuuden. Vahvistavat palvelut
voivat liittya tyotoimintapalveluihin niiden osana, mutta palveluita voidaan jarjestaa erik-
seen esim. tydvoimahallinnon toimenpiteessa oleville tai ilman varsinaiseen ty6toimintaan
osallistumista. Vahvistavat palvelut joko edeltavéat tyotoimintapalveluita, toteutuvat niiden
osapalveluna tai tukevat asiakaita siirtymavaiheissa palvelusta toiseen tai avoimille ty6-

markkinoille.

Vahvistavien palveluiden ryhmé&an sijoittuvat kuntien tyo- ja yksilévalmennuksesta vastaa-
vat aktivointityontekijat, joita kunnissa toimii eri nimikkeilla kuten tyoénsuunnittelija, yksil6-
ohjaaja tai tydvalmentaja. Osa naista tyontekijoista tyoskentelee kiinteésti osana tyollista-
misyksikk6a, mutta asiakkaisiin saattaa kuulua myos tyollistdmisyksikon ulkopuolella tuet-
tavia. TyO- ja yksilovalmennuksen valmennuksen ohella vahvistavia palveluita ovat jasen-

nyksessani etsiva nuorisotyd ja tyottdmien terveydenhoitajan palvelut. Kuntatoimijoiden
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kuvauksissa myds erityisnuorisotyontekijd ja kuntoutusohjaaja tuottavat osana tyotaan

tyoelamaosallisuutta vahvistavia palveluita, sek& kunnan sosiaalityd ja -ohjaus.

Tutkimukseni perusteella ty6- ja yksilovalmennuksessa keskeistd on asiakkaan saama
henkilokohtainen ohjaus ja tuki, seka asiakkaan tavoitteiden mukainen tyoskentely yhdes-
sa tyontekijan kanssa. Palveluprosessiin kytkeytyy asiakkaan kanssa laadittava, hanen
henkilékohtaisia tavoitteitaan kohti vieva suunnitelma, jonka toteutumista arvioidaan ja tar-
kennetaan asiakkuuden aikana. Ohjaukseen sisaltyy yksil6llisia ohjaustilanteita, mutta

myads eri tavoin toteutetut rynméavalmennustilanteet ovat kunnissa tavallisia.

Tyo6- ja yksilbvalmennuksen tehtavana on tydelamassa tarvittavien valmiuksien kehittdmi-
nen ja arjenhallintataitojen vahvistaminen (Ty6- ja yksilovalmennuksen perusteet 2012).
Tybelamavalmiuksien kehittamista ovat sellaisten taitojen opettelu, joita tarvitaan joko ylei-
sesti taman paivan tyomarkkinoilla tai erityisesti tietyssa tehtavassa. Tutkimuskunnissa
tyontekijat auttavat asiakkaitaan tyohakemusten laadinnassa, kertaavat tybelaman peli-
saantdja ja pohtivat ammatillisen osaamisen kehittamista. Tyontekijat saattavat konkreetti-
sesti tukea esimerkiksi opintojen eteenpéain viemisessa keskeytyneen koulutuksen loppuun
saattamiseksi. Arjenhallintaa pyritddn vahvistamaan tietoisuuden lisaamisella terveyteen
littyvista teemoista, kuten paihteista ja liikunnasta ja konkreettisesti tukemalla virastoasi-

oinneissa.

Kuntatoimijoiden kuvauksissa ty6- ja yksilévalmennuksen tehtadvaan kuuluu tyétoiminta- tai
kokeilupaikkojen, seka palkkatukityopaikkojen etsintd kunnan eri hallinnonaloilta ja yksi-
koistd, seka yhdistyksista ja yrityksista. Paikkojen ldytaminen ei aina ole helppoa ja tehta-

vasta selvitdkseen, tyontekijat ovat kehittaneet tydtapojaan.

" Kylla se tuskien taival oli se siitten ensimmaisten kutypaikkojen loytaminen.
Siis se asenne! Oli niinku niin vastaan. Tanne ei ketddn oteta vaivooksi. Niita
on sitte pikkuhiljaa tullu lisé&. Jokku jo tds vuosien saatos. Jokku osastot on
antanu niitd paikkoja. Taman jalkeen se on helpottanu. Nyt mulla on lista va-
paista kuntouttavan paikoista, kun aikasemmin mulla ei sitd ollu. Ma jouduin
soittelemaan niitd ja metsasteleméaan ja siihen meni aivan jumalattomasti ai-
kaa.” (aktD1)

Ote kertoo, miten tyontekijd on hionut toimintatapojaan saadakseen asiakkaitaan tyotoi-

mintapalveluihin eri hallinnonaloille. Aikaisempi toimintatapa, jossa asiakkaalle haetaan
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hanen tarpeitaan vastaavaa paikkaa suoraan, on korvaantunut listalla vapaista paikoista,
johon asiakkaan voi sijoittaa. Menettelytapaa voisi kritisoida, etta se heikentdd asiakaslah-
toisyyttd, koska sen sijaan ettéa asiakkaalle jarjestetdan paikka hanen henkilokohtaisista
tarpeista lahtien, niin hanet sijoitetaan vapaana olevaan paikkaan. Peilaten kuitenkin sii-
hen vastustukseen, jota tyontekija on kokenut tyétoimintapaikkojen luomisessa, tyontekija
on kehittanyt tavan selviytya tehtavastaan parhaalla mahdollisella tavalla. Todennakdista
on, etta hanen toimintatavallaan ja periksiantamattomuudellaan kuntaan on syntynyt ty6-

toimintapaikkoja, jotka muutoin olisivat saattaneet jadda syntymatta.

Paikkojen etsinnan liséksi tyontekijoiden tehtaviin kuuluu kuntoutujien saattaminen ty6toi-
mintapaikkoihin, sekd perehdyttamisen ja opettamisen varmistaminen. Tyontekijoilta odo-
tetaan yhteydenpitoa kuntoutujiin ja tydtoimintapaikkoihin, ohjaavia keskusteluita ja arvi-
oinnin varmistamista. Oleellista on asiakkaan suunnitelman eteenpéin vieminen, esteiden

poistaminen ja seuraavan vaiheen valmistelu.

EtsivA nuorisoty® on kaytdossa yhtena palvelumuotona jokaisessa tutkitussa kunnassa.
Etsivd nuorisotyd perustuu nuorisolakiin (693/2006), jossa sen tehtavaksi on maaritelty
tavoittaa tuen tarpeessa oleva nuori ja auttaa hanet sellaisten palvelujen ja muun tuen pii-
riin, joilla edistetdan hé&nen kasvuaan ja itsenaistymistddn seka paasyaan koulutukseen ja
tyomarkkinoille. EtsivA nuorisoty® voidaan ndhda palveluna, jonka kautta ohjaudutaan
muihin tydelaméosallisuutta tukeviin palveluihin, mutta joka itsessaankin vahvistaa nuorten
tydelamataitoja ja arjenhallintaa. Opetus- ja kulttuuriministerié myontaa toimintaan kunnille

kohdennettua avustusta vuosittain.

Vahvistavana palveluna jokaisessa tutkimuskunnassa on kaytettavissd myds tyottomien
terveydenhoitajan ty6panosta. Terveydenhoitajat suorittavat tyottomien terveystarkastuk-
sia ja ohjaavat asiakkaita tarkempiin tutkimuksiin ja |&&karin vastaanotoille. Terveydenhoi-
tajilla on keskeinen rooli tydkyvyn arvioinneissa ja elékeselvittelyissa. Terveydenhoitajia
osaamista hyddynnetaan myos terveystiedon antamisessa tyollistamisyksikdiden asiak-

kaille rynmavalmennuksena.

" Ja jalleen kerran omasta asiakaskunnasta niin, eika paljon siella on sita ter-
veysremppaa. Mik& on voinu olla vuosikymmenet jo hoitamatta. Moni yli 50-

vuotias mies sanoo, etta armeija-aikana on verikokeet otettu. T&& on niin kuin
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semmonen. Ja suoraan naihin elakeselvittelyihin tietysti on liitinndinen. Kylla

naista asioista pidetaan huolta.” (aktB1)

Terveydentilan selvittelyja pidetaan tarkeana osana tybelamaosallisuutta edistavia palvelu-
ja. Tyottomilla arvioidaan olevan erilaisia tyollistymista hidastavia terveydellisid haittoja,

joihin terveyspalvelujen tehokkaalla hyddyntamisella voidaan hakea ratkaisua.

Kuntien toimijat tunnistivat haastatteluissa myds muita kuntien jarjestamia palveluja, jotka
osaltaan tukivat tyollistymistéa tai opintoihin ohjautumista. Kuntien erityisnuorisotydntekijoil-
& nahdaan omien asiakasnuortensa kohdalla merkittava rooli perusopintojen loppuunsaat-
tamisessa ja jatko-opintoihin hakeutumisessa, ja sitd kautta tydelamaan paasyn tukemi-
sessa. Yhdessé kunnista myds kuntoutusohjaajalla tunnistetaan olevan keskeinen rooli
jatko-opintojen ja tyéelamaan kiinnittymisen tukemisessa. Hanen asiakkaansa ovat nuoria,
joilla on eriasteisia oppimisvaikeuksia ja joiden tunnistetaan olevan palvelujarjestelman
valiinputoajia. Myos sosiaalitybhdn ja —ohjaukseen on rakentunut tyénkuvia, joissa tyonte-
kijan tehtavana on intensiivisemmin ohjata asiakkaitaan tyo- ja yksildvalmennuksen toimin-

tatavoilla.

6.4 Kunnan muut tyo6llistymista tukevat toimintamuodot

Tutkimukseni neljannen jasennyskategorian muodostavat kunnan erilaiset toimintamuodot
ja —tavat, joilla ne pyrkivat tukemaan heikossa tyomarkkina-asemassa olevien ty6elama-
osallisuutta. Toimintamuodot eivat ole varsinaisesti palveluita, joita kohderyhmalle tarjo-

taan, vaan kuvaavat paremminkin toiminnan organisoitumisen tapoja.

Kunnan tyéllisyydenhoidon jatkumon viimeisena vaiheena ennen avoimille tyémarkkinoille
siirtymistd ndhdaan kuntaan tyollistyminen méaraaikaisen palkkatuen kautta. Kunnat kayt-
tavat valtion palkkatukeen osoitetuista maararahoista 27 %:a ja ovat siten yksi merkittava
palkkatuella tyollistdva taho. Palkkatuen kaytté kunnissa on vahentynyt 29 % tammikuu-
hun 2016 mennessé edellisen vuoden tammikuusta (Suomen virallinen tilasto 2016d). Kai-
kissa tutkimukseni kunnissa kaytetdan palkkatukityollistamistd jossain mé&érin. Kunnat
vaihtelevat sen suhteen kuinka palkkatukitydllistamiseen kaytetaan kunnan omia maarara-
hoja ja missa maarin palkkatuella palkkaaminen liittyy tiedostettuun toimintatapaan edistaa

pitkaaikaistyottémien ja nuorten tydelamaosallisuutta.
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"Meilla on varmaan ollu viime vuonna henkiléstéraportissa, olisko 13 tyollistet-
ty. Eli kylla volyymi on tosi pieni. Etta oikeastaan kaytetty varmaan sellasissa
paikoissa, joissa sijainen olis muutenkin tarvittu ja sitten on sattunu tyokkarista

|6ytymaan pateva niin on saatu tuki.” (kuC2)

Kahdessa kunnassa kunnan talousarvioon ei varata erikseen maararahoja tukityollistami-
seen ja palkkatuella tydllistettavien rekrytointi on vahaista ja sita kaytetdan ennen kaikkea
sosiaalialan rekrytoinneissa tehtéaviin, jossa sijaisten rekrytointi on muutoinkin suurta. Kah-
dessa muussa kunnassa palkkatuen hyodyntaminen on pohditumpaa ja sille on keskitetys-
ti varattu erikseen maararaha kunnan talousarvioihin. Kaikissa tutkituissa kunnissa palkka-
tukijarjestelman hallinnointi on keskitetty kuntien keskushallintoon henkiléstd- tai vastaa-

valle johdolle.

” Niin ettda me yleensa lahdetaan liikkeelle pitkaaikaisty6ttomienkin osalta et ne
tulis tyokokeiluun tai nimenomaan kutyyn pajalle ja sieltd rakennetaan jatko-
polkuja [- —]. Meilla tulee tydvalmennus kaikille mukaan siina vaiheessa kun
ne siirtyy meilla palkkatukitybhon [- —]. Eli sen palkkatukijakson aikana, sen
ensimmaisen 6 kuukauden aikana on tammoénen ryhmajuttu, ihan siella tyo-
aikana toteutettava juttu, missé pureudutaan eri naihin tydnhakuun liittyviin jut-
tuihin ja sen lisdksi he saa sita yksilévalmennusta. Sita tiivistetdan tosi paljon

siella palkkatukijakson loppupaassa.” (akiB2)

Ainoastaan yhdessa tutkituista kunnista palkkatuen kaytto kytkeytyy kiinteasti tyollisyyden-
hoidon kokonaispalvelurakenteeseen ja palkkatukitydllistamista toteutetaan systemaatti-
sesti osana tyollistymista tukevaa polkua. Palkkatuetun tyon kayttaminen osana tyollisyy-
denhoitoa tunnistetaan silti jokaisessa kunnassa, mutta voimavarojen osoittaminen tahan
on haasteellista. Palkkatukipaikan n&dhdaan olevan palkinto aktivoitumisesta ja palkkatuki-
paikkojen vahaisyys kunnissa vaikeuttaa kunnan tyéllisyyden hoitoa. Asiakkaiden koetaan

jadvan paikoilleen tiettyyn palveluun, jos palvelut eivat johda eteenpain.

"Ja kyllahan se, eihan se kuty [kuntouttava ty6toiminta] oo itse tarkoitus, etta
vaan niitd paikkoja. Taytyyhan siita 16ytad niita paikkoja eteenpdin. Onhan
meilla niitakin, jotka ikdankuin on jaany polkemaan siihen kutyyn. Sitd seuraa-
vaa askelta ei tule. Ei oo mahdollisuutta palkkatukeen tai johonkin tallaseen.”
(sosC2)
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Velvoitetydllistaminen on julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain (1366/2014)
mukainen toimenpide, joka velvoittaa kunnat tyollistamaan eraitd 57-59 -vuotta tayttaneita
tyottomia kuuden kuukauden ajaksi. Velvoitetydllistettavia méaara vaihtelee kunnissa vuo-
sittain. Velvoitetyollistettavien palkkaamiseksi kunnat kayttdvat samoja méaararahoja kuin
muuhun palkkatuella tyollistdmiseen, ja tAméa voi heikentdd mahdollisuutta kayttaa palkka-
tukityollistamista kunnassa tydllistymisen edistamisen tyOkaluna palvelupolulla oleville
henkil6ille.

Tutkittavat kunnat edistavat tyollistymistd myds tarjoamalla nuorille kesatytpaikkoja kun-
nan eri toimialueilla. Eniten nuoria tyollistetaan kuntien puistoalueiden hoitamiseen. Nuor-
ten tyodllistamisen maara vaihtelee tutkimuksen kunnissa kolmestakymmenesta nuoresta
aina noin sataan nuoreen. Nuoria hakijoita on kunnan keséatdihin enemman kuin mita kun-
tiin voidaan maararahoilla palkata. Osassa tutkimuksen kuntia kunnat tukevat myos yrityk-
sia palkkaamaan nuoria kesaajaksi toihin. Taloudellinen tuki yrityksille on muutama sata

euroa kuukaudessa.

Tutkituista kunnissa mikéan kunta ei ollut omistajana tai osakkaan ns. sosiaalisessa yrityk-
sessé (Laki sosiaalisista yrityksista 1351/2003), jotka ovat myds lainsaadanndlla tunnistet-
tu toimintatavaksi erityisesti osatyokykyisten ja pitkaaikaistyottomien tyollisyyden hoidossa.
Yhdessa tutkitussa kunnassa viitattin myds tyo6llistamisyksikon toteuttamaan tydpankki-
toimintaan. Tulkintani mukaan toiminta ei kuitenkaan ole yhteyksissa sosiaali- ja terveys-
ministerion tydpankkikokeiluun (Sosiaali- ja terveysministerio 2015) vaan viittaa enem-

mankin tietynlaiseen toimintatapaan.

Kunnan tyoéllistymisen ja tydelamaosallisuuden tukemisen tehtavat synnyttavat kuntiin
myo6s palvelujen koordinoinnin ja asiakasohjautumista selkiyttdvaa tarvetta. Koordinoinnin
tehtavat nivoutuvat pdasaantoisesti osaksi asiakkaiden kanssa tehtavaa ohjaustyéta eivat-
k& muodosta itsendisia tyokokonaisuuksia lukuun ottamatta yhtad kuntaa, jossa palvelujen
tarve ja asiakasméaarat ovat suurimmat. Usein miten tydelamaosallisuutta tukevien palvelu-
jen ja kunnan tyéllisyydenhoidon kokonaishoidon vastuu on kuntien sosiaality0sséa, sisaan-
rakennettuna perusturvajohtajien ja sosiaalipalvelujohtajien tydnkuvaan, mutta my6s osa
koordinointitydsta on myos sosiaalityontekijoiden ja -ohjaajien, sekad aktivointityontekijoi-
den tyonkuvassa. Tydllistymista tyoelamaosallisuutta tukevien palvelujen volyymin kasva-

essa kunnissa koordinaation ja tydllisyydenhoidon kokonaissuunnittelun tarve lisaantyy.
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7 Tydllistymista ja ty6elaméosallisuutta tukevien palvelujen rakentumi-

nen tutkimuskunnissa

Tassa luvussa vastaan tutkimukseni toiseen tutkimuskysymykseen, eli mitka tekijat selitta-
vat kuntien tyollistymista ja tydelamaosallisuutta tukevien palveluiden muotoutumista ja
toimeenpanoa. Kunnallisen aktivoinnin ja tytelaméaosallisuutta tukevien palvelujen ymmar-
tamiseksi ilmiéna, olen hyddyntanyt kuntatoimijoiden haastattelujen analyysissa aikaisem-
pia tutkimuksia. Teoreettisesti tutkimustani ovat ohjanneet ennen kaikkea katutason byro-
kratia-teoria, seka uusi hallintatapa. [Imién syvallisemmaksi ymmartamiseksi tarkastelen
seuraavassa kuntatoimijoiden nakemyksia kuntien toiminnan perusteluista ja kunnan roo-
lista, palveluiden kohderyhmaésta, toimintaymparisttn muutoksista ja niiden vaikutuksesta
palvelujen rakentumiseen, kuntien strategisia valintoja ja johtajuutta, sekéa toimintaan

suunnattuja resursseja.

7.1 Kuntien toiminnan perustelut ja merkitys

Analysoimani kuntien toimijat ammentavat perustelut kuntien tyollistymista ja tydelama-
osallisuutta tukevan toiminnan jarjestamiselle neljan nakdkulman kautta: talous, hyvinvoin-
ti, tydbmarkkinat ja velvollisuus. Kuntien perusteluista ei ole ldydettavissd kuntakohtaisia
eroja vaan kaikkien kuntien vastauksista on loydettavissa kaikki ndkokulmat. Merkittavaa
eroa ei ole myoskaan silla, kuka toimija mistakin nakékulmasta puhuu. Kunnan teknisen
alan tyontekijat puhuvat yhtd painokkaasti hyvinvointivaikutuksista kuin sosiaalitoimen
tyontekijat. Toisaalta talousndkdkulma on hyvin vahvasti sosiaalitoimen tydntekijéiden pu-
heessa lasna, koska he operoivat selkeasti kaikkein eniten myos tyottémyydesta kuntaan

kohdistuvien kustannusten kanssa.

Toiminnan taloudelliset perustelut nousevat haastateltavien puheesta voimakkaimmin
esiin. Valtion taloudellinen ohjaus suuntaa kuntien toimintaa vahvasti. Kunnat rakentavat
palveluitaan valttddkseen ns. sakkomaksujen maksamisen eli passiivisen tydmarkkinatuen
osarahoituksen. Tydelamaosallisuutta tukevien palveluiden jarjestdmisen nahdaan olevan

kunnan taloudellinen etu.



97

"Tavallaan nainpain, etta siis 2006 tullut se muutos, mika tassa oli taustalla,
ettd kunta maksaa 50 % naista ja perustoimeentulotuesta valtio maksaa 50 %.
Ennen sita se oli niinku koydella olis tyontany saada tyollistettya jonnekin. Ei
kuntaa kiinnostanut yhtaan se asia [- —] Sanotaan kuntouttava tydtoiminta en-
nen vuotta 2006 oli kuollut kirjain. Kunnilla ei ollut mitédan intressia sijoittaa sii-

hen yhtaan mitaan. Se ei kaytannossa toiminut.” (sosB1)

"Siella entistd enemman ryhdyttiin panostamaan siihen, kun ne sakkomaksut

edelleen lahti nousuun” (sosD1)

Kuntatoimijat tunnistavat vuoden 2006 tyomarkkinatukilainsaadannolla olleen keskeisen
merkityksen kuntien palvelujarjestelman aktivoitumisessa. Vasta valtion taloudellinen
"keppi” laittoi kunnat liikkeelle kuntouttavan ty6toiminnan jarjestamisessa. Samanlaiseen
havaintoon ovat paatyneet tydmarkkinatukiuudistusta tutkineet Riipinen, Jarvinen ja Valta-
kari (2014). Haastatteluista myds ilmenee, etta erityisesti sosiaalitoimessa kannetaan huol-
ta vuoden 2015 tydmarkkinatukilain muutoksesta ja kuntien entisestaan lisdéantyvasta ta-
loudellisesta vastuusta. Lahestyva lakimuutos oli saanut aikaan kuntien edelleenaktivoitu-

mista palvelujarjestelménsa uudistamiseksi ja tehtdvan hoitamisen tehostamiseksi.

Sakkomaksujen valttamisen lisaksi kunnissa nahdaan tydelamaosallisuuden edistamiselle
my6s muita taloudellisia perusteluita. Hyva tyollisyystilanne ja laaja osallistuminen ty6ela-
maan kerryttaa kunnan verovaroja tarjoten nain kunnalle taloudellista etua. Tydelamaosal-
lisuutta edistavien palveluiden nahdaan niin ikdan vahentavan muiden palveluiden tarvetta
ja tuovan sita kautta kunnalle saastoja ja taloudellista hyvaa. Taloudellisesta ndkdkulmasta
tarkasteltuna kunnat pyrkivat palveluita jarjestelmalla ja tyollisyytta hoitamalla siirtdmaan

rahoitusvastuun takaisin valtiolle.

Inhimillinen ja hyvinvointia korostava n&kokulma nousee palvelujen perusteluna esiin kai-
kissa kunnissa. Palveluiden ja tyollistymisen arvioidaan laajasti vahvistavan osallistujien

elaménhallintaa ja arkea.

"Kukaan ei siita porukasta halunnut jaada kotiin. Niista nelja lahti opiskele-
maan. Kylla ne koki sen tosi hyvéksi. Oppii sen tydelaman saannaot, kuuluu jo-
honkin ryhmé&én ja tekee jotain hyddyllista ja oppii esimerkiksi, ettd aamulla pi-
téaa herata. Ja just se etta alkoholin kayttd vaheni. Ja sitten ne oli aktiivisempia

myo6s vapaa-ajalla. Ne uskalti menna jopa elokuviin. Sellaseen mihin ne ei ollu
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enada vuosiin. Sita vain jotenkin on kotona. Kay aamulla seitsemaélta kaupas,
etti tapaa ketaan. Ei niinku uskalla menna sinne silloin kun siella on muitakin.”
(aktD1)

"Se olis aika jarkyttavaa, etta jos ndad henkilot, jotka kay paivittain toimintakes-
kuksessa kehitysvammapuolella, olis yksin kotona tai asuntolassa tai muissa.
Vaikka sanot, ettd teidan toiminta on pienimuotoista. Kuinka he oppii arjessa
parjaamista ja ryhmassa olemista kun he kay taalla paivittain. Onhan silla hei-

dan hyvinvointiin valtava vaikutus.” (aktB2)

Edeltavat otteet kuvaavat erinomaisesti sitd hyvinvointivaikutusten kirjoa, joka tydtoimin-
taan osallistumisella koettiin kunnissa olevan. Ensimmainen ote pohjautuu haastateltavan
omaan haastattelututkimusaineistoon omassa kunnassaan. Kuvauksen mukaan hyvin-
voinnin paraneminen ei vaikuta ainoastaan tydelamaan vaan myos laajemmin osallistujien
vapaa-aikaan. Otteesta nousevat hyvinvoinnin rakennuspalikoina esiin kyky oppia, osalli-
suus, liittyminen, toimiminen omaksi ja yhteiskunnan hyvaksi, seka terveys ja terveet ela-

mantavat.

Palvelun jarjestamisen inhimillistd puolta korostaa my6s heikoimmista huolen pitdmisen
ajatus. Kunnan tehtavaksi nahdaan turvata heikoimmassa asemassa olevien oikeutta in-
himilliseen elamaan. Joskus palveluilla haetaan nayttéa "korjaamattomasta pahoinvoinnis-
ta”, jolloin asiakasta hanen etunsa mukaisesti tuetaan siirtymiseen palvelujarjestelmasta

toiseen.

"Sitten sekin pointti, jos sitten kuntouttava tydtoiminta osoittaa ettd ihminen ei
kerta kaikkiaan jaksa tai pysty tai kykene edes sita minimia siita selviytymaan.
Se on tavallaan hyva paperi kun sitéa elaketta hakee. Etta saa sen todistuksen

siitdkin. Se on yks lisaselvitys sinne hakemukseen. Hyva tieto sekin.” (aktD1)

Ote kuvaa, kuinka kunnan jarjestamien palveluiden tehtdva voi olla myds koota tietoa ja
nayttdd asiakkaan huonokuntoisuudesta, jolloin ei ole inhimillista odottaa ihmisen osallis-
tuvan tyollistamispalveluihin. Palveluihin osallistumisen kautta saatiin arviointitietoa asiak-
kaan todellisesta tyo- ja toimintakyvysta ja laaditut hyvat lausunnot saattoivat johtaa ihmi-

sen siirtymiseen pitempiaikaiselle sairauslomalle tai elakkeelle.

Muita inhimillisesta nékdkulmasta tuotettuja ajatuksia ovat palvelujen jarjestdmisen hoita-

minen luottamuksen rakentamiseksi erityisesti nuorten palvelussa, jolloin palveluilla haet-
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tiin nuorten kiinnittymista yhteiskuntaan ja palveluihin. Tulkitsen tdman siten, etta palvelulla
haluttiin vahvistaa yksilon ja yhteiskunnan valisen luottamuksen syntymista. Varsinkin
nuorten kohdalla kunnan tehtavana nahdaan myos opettaminen tyéelamaan ja tydelaman
pelisdantoihin. Kunnan roolin ndhdaan kytkeytyvan henkilokohtaisen tuen tarpeessa olevi-

en tukemiseen.

Kuntatoimijat ovat mieltdneet vahvasti ty6llisyydenhoidon kunnan tehtavéksi. Tai kunnat
kokevat laajemminkin hoitavansa tydomarkkinoiden toimivuutta alueellaan. Kuntien tehtéa-
vana nahdaan yllapitaa toimintaa, joka edesauttaa tyollistymista, seka tukee koulutuksen
loppuunsaattamista ja ehkaisee koulutuksen keskeyttamistd. Osatyokyisten, kuten kehi-
tysvammaisten, avoimille tydmarkkinoille paasyn tukeminen nahdaan myoés kunnan tehta-

vana.

Kunnat pyrkivat luomaan edellytyksia tyollisyydelle omalla alueellaan ja haastateltavien
vastauksissa korostuvat ennen kaikkea kunnan kyky tunnistaa paikallisia tydvoimatarpeita.
Kunnan palveluiden kautta halutaan vahvistaa paikkakuntaan kiinnittyneiden henkildiden
osaamista. Palveluilla katsotaan voitavan myos helpottaa tyévoimapulaa tietyilla ammat-
tialoilla. Kuntatoimijat kuvaavat kunnan osaltaan paikkaavan tydomarkkinoiden toimimatto-
muutta jarjestamalla tydeldméosallisuutta tukevia palveluitaan. Kuntien rooli mielletdén

paikallisia tyollisyyden hoidon palveluita kokoavana.

Palveluiden jarjestamisen perusteluissa nousevat esiin myds pakko- ja velvollisuusnako-
kulmat. Tydllisyyden hoidon rakenne nahdaan kunnissa ylhaalta annettuna ja jonka kans-
sa kunnan haluamisella ja tahtomisella ei ole tekemista. Lain ndhdaan velvoittavan kuntia
hoitamaan tehtavaa ja valtion ohjauksen tukevan tata pakkoa. Toisaalta pakko n&dhdaan
eraanlaisena moraalisena velvollisuutena ja vastuuna hoitaa heikossa tyomarkkina-

asemassa olevien tilannetta.

Kuntatoimijat kokevat kunnan roolin ty6llisyydenhoidossa kasvaneen ja ty6llisyydenhoidon

olevan kunnille uusi tehtava.

"Eiko valtio vahan liikaa laita kunnille naita velvoitteita. Ei meinaa rahkeet kes-
taa. Mut nyt tuntuu, ettd kaikis asiois menndan nyt niinpdin et aina vain

enemman ja enemman kunnille. Taa nyt on yks mielipide.” (kuD1)
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”Jos ajatellaan sita, ettd silloin kun kuntia on luotu. Ei silloin puhuttu tyollista-
misesta yhtaan mitaan. Kansakoululaitoksen perustamisesta ja vaivaishoidos-
ta.” (sosD1)

"Mika kuntien rooli on? Kylla mun mielesta. Tas kokoajan tulee lainsaadannon
muutoksia néitten virastojen valisesta. Sitd kuviota pitas selkeyttaa. Etta jos
kunnilla on vastuuuta, se pitas olla selkeesti maaritelty laissa ja myds niin etta

se pitaa sisallaén rahoitusta.” (aktB2)

Otteet kuvaavat kaikissa haastatteluissa lasna ollutta viretta valtion ja kuntien vélisesta
tehtavien uudelleenjaosta. Lisaantyva vastuu tyollisyyden hoidossa koetaan haastavana
ennen kaikkea rahoituksen puuttumisen vuoksi. Haastateltavat kokevat, ettei valtion rahoi-
tus seuraa tehtavien perassa. Huolia liittyy myos tydllisyydenhoitoon liittyvaan ammatilli-
seen osaamiseen ja tehtavan sijoittumiseen kunnassa. Sosiaali- ja terveyspalveluiden uu-
delleenjarjestamisen kautta mahdolliseen maakuntamalliin siirtyminen jattdad avoimeksi

kysymyksen, mihin tydllisyydenhoitoon liittyva kokonaisuus sijoittuu.

Kuntien toiminnan perusteluista voidaan tuottaa tulkinta kuntien aktivoinnin ja tydelama-
osallisuuden edistamisen palveluiden tavoitteista. Kuntien aktivoinnin ensisijainen tavoite
nayttaa olevan siirtda kuntien maksettavaksi tulleita kustannuksia takaisin valtion vastatta-
vaksi. Pitk&aikaistyottdmien palvelut ja passiivista tydmarkkinatukea saavien aktivointi ko-
rostuvat kaikkien tutkimuksen kuntien kuvauksissa korostaen aktivoinnin ensisijaista tavoi-
tetta. Taloudellisen perustelun korostuminen vastaa valtion harjoittaman aktivointipolitiikan
tavoitteita, jossa kuntien aktivointitoimintaa on haluttu vauhdittaa vuoden 2006 rahoitusuu-
distuksen kautta. Sen sijaan pitkaaikaistyottémyyden ratkaiseminen ei suoranaisesti kunti-
en tavoitteissa vality ja talta osin valtion aktivointipolitiikalla riittda viela tekemista. (Pitkaai-

kaistyottomien tyollistyminen ja syrjaytymisen ehkaisy 2011.)

7.2 Tyollistymista ja tydelamaosallisuutta tukevien palvelujen asiakkaat

Tassa tutkimuksessa kuntien tydelamaosallisuutta tukevien palveluiden ja kunnallisen ak-
tivoinnin ensisijaisena asiakaskuntana korostuvat pitkaaikaistyottémat ja nuoret. Kunnan
osarahoittamaa tyomarkkinatukea saavat pitkaaikaistyottémat ovat ylivoimaisesti eniten

lasné haastateltavien puheessa palvelujen saajista. Pitkdaikaistyottomien palveluihin pa-
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nostaminen nahdaan valtion resurssiohjauksen vuoksi selkeimmin kuntien tehtavana ja
tavoitteena. My6s nuorten palveluiden korostumista vaikuttaa ohjaavan valtion toimintaan
ohjaamat resurssit, kuten Opetus- ja kulttuuriministerion kohdennetut avustukset etsivaan

nuorisotydn ja nuorten tyépajatoimintaan.

Myds kehitysvammaisten tydtoiminnalla on vahva asema kunnan palveluissa. Jokaisessa
tutkimassani kunnassa on kehitysvammaisille tarkoitettua tyétoimintaa, jota tavanomai-
simmin jarjestetaén toimintakeskuksissa. Kehitysvammaisten asema on vahvasti tunnistet-
tu lainsdadanndssa ja toiminnalla on vuosikymmenia ja jopa vuosisatoja jatkuneet perin-
teet. Sen sijaan mielenterveyskuntoutujien ja muiden vammaisten (osatytkykyiset) asema

tydelamaosallisuutta tukevissa palveluissa on huomattavasti heikompi.

"Ne on varmaan siella hoitosuunnitelmissa. Kuntouttavaa osallistumista” (Sos
C1)

"Mut se nousee toistuvasti ja multa kysytdaan paljon sita, etta eikd mt-
kuntoutujille oo tarjolla mitaan tyétoimintaa. Mutta sellasille henkil6ille, joilla on

elakelausunto. Me ei yllapitavaa toimintaa taalla jarjesteta.” (aktB2)

Edella olevat otteet kertovat elakkeella olevien mielenterveyskuntoutujien palveluun ohjau-
tumisesta. Niista syntyy kuva ohjautumisen satunnaisuudesta ja toissijaisuudesta. Nain
siitdkin huolimatta, ettd myds mielenterveyskuntoutujien tybelamaan osallistumisella on
pitkat perinteet. Viittaus hoitosuunnitelmiin antaa kuitenkin ymmartaa, ettd mielenterveys-
kuntoutujien tyotoimintaan osallistumisesta sovitaankin muualla kuin aikuissosiaalitytn

piirissa.

Palvelujen haastavimmaksi asiakasryhmaksi nousevat erilaisista oppimisvaikeuksista ja
neuropsykiatrisista oireista karsivat, joiden paikkaa palvelujarjestelmassa on vaikea maa-

rittaa.

"Meilla on aika paljon tarjokkaita ammattioppilaitoksista, joissa on mukautetun
koulutusohjelman kayneitd nuoria, joilla on erilainen tausta. Naa on sellasia
hailyvia ja hankalia asiakkuuksia. Me joudutaan tekeen vammaispalvelun
kanssa yhteistyOta, ettéd mietitdéan mika on paras ratkaisu asiakkaille. Ja mie-
lenterveyskuntoutujat on toinen.” (aktB2)
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"Se on se ongelma, nehan ei oo kehitysvammasia, eikd ne oo... Ne voidaan
luetella vammaisiksi, mutta vaikeavammaisia ne ei 0o, ne tippuu palveluista
pois. Ne on vdliinputoajia, etta jos miettii ndita asperger ja muut tietyt asteet
siitd. Ne tippuu. Elékkeelle ei paéase, tydémarkkinoilla ei oo kayttoo niille. Vahan
heikolta nayttaa, koska sosiaalihuoltolain mukainen tydtoiminta ei oo subjektii-
vinen oikeus, niin se on aika yksinkertainen. Ei. Oikeestaan ihan vaan jostakin

on pakko.” (sosB1)

Edella olevat otteet kuvaavat oppimisvaikeuksista karsivien putoamista palvelujarjestelmi-
en valimaastoon, jossa haastavilla tydmarkkinoilla selviaminen on lahes mahdotonta ja
toisaalta elakkeelle padsyn mahdollisuus on olematon, eikéa tuota mahdollisuuksia osalli-
suuteen. Tiukassa taloudellisessa tilanteessa kunnat joutuvat priorisoimaan jarjestamiaan
palveluitaan ja tdssa painottuvat kunnan kannalta ne palvelut, joista on mahdollisuus saa-

da maksuosuutta muulta taholta.

Kuntatoimijoiden kuvauksissa pitkaaikaistyottomilla on ennen kaikkea eldmé&nhallinnan
puutteesta ja terveydentilasta aiheutuvia haittoja ty6llistya. Ymmarrykseni palvelujen asi-
akkaiden tyollistymisen haasteista rakentuu kuntatoimijoiden kuvauksista siitd, miten pal-

velut ovat vaikuttaneet osallistuneiden ulkoiseen olemukseen, elamanlaatuun ja sisaltoon.

"Malliesimerkki. Toimintakeskukses, sellanen 60-vuotias mieshenkild, aikai-
semmin alko-ogelmaa ehk& pikkuusen nykyisinkin, 5-6 vuotta siella. Joka péi-
va han sinne aktiivisesti pyorailee. Sitten kun toimintakeskus on ollu lomalla,
hanen viestinsa on aina yleensa ollu se, etta hanella ei oo mitaan. Hanella on
tylsdd. Maaratyilla henkildilla se on ndin. Sitten siella on naitd tahtia, jotka ta-
vallaan pitds saada. Ovat siell& hyvin ja aktiivisti toimineet. Ovat saaneet sta-
tusta, alkoholin kayttd tai muut ongelmat on ehka vahentynyt. Tullu naa paiva-
rytmit. (sosD1)

"Jos esimerkiksi tosta risusavottaporukasta joka lokakuun alusta on ollu. Niin
ma oon selvasti huomannu niitten eleista. Aivan eri ihmisia. Paljon myontei-

sempia ja virkidmman nakoosia. Jopa juttelevat” (aktA1)

Pitkaaikaistyottomat nahdaan heterogeenisena ryhmana, jossa asiakkaiden kunto vaihte-
lee. Osan arvioidaan olevan niin heikkokuntoista, etta heidan olisi oikeammin kuulunut olla

elakkeelld tai sairauslomalla. Palveluiden tehtdvana néhdaankin osin asiakkaiden tyo- ja
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toimintakyvyn arviointi ja elékkeelle hakeutumisen tukeminen laadukkailla arvioinneilla ja

lausunnoilla.

Pitkaaikaistyottomyys ndhdaan erityisena haasteena miesten kohdalla ja ikaantyneempien
tyottdmien osalta. Pitkaaikaistyottomien miesten ammatillinen osaaminen on kapea-alaista
ja teollisuuden aloille pohjautuva koulutus ja tyéhistoria ei anna enaa riittavia kvalifikaatioi-
ta modernisoituneilla tydmarkkinoilla. Ikdantyneiden tyottbmien osalta haasteet ovat sa-

mansuuntaiset.

Kunnan palveluilla ndhdéaan myonteisia vaikutuksia osallistuvien elamanhallintaan yleises-
ti. Asiakkaiden kuvataan virkistyneen, saaneen paivaansa sisaltoa ja rytmia, kehittyneen ja
"saaneen itsesta kiinni”. Kuntoutuminen nahdaan vahentyneena alkoholin kaytténa ja ta-
sapainoisempana mielialana. Kuntatoimijat nakevat merkityksellisena yhteiséon kuulumi-
sen, ja etta asiakkaat saavat olla mukana jossakin. Itsetunto-ongelmien ja epavarmuuden

koetaan vahentyvan palveluihin osallistumisen kautta.

Palveluihin osallistuvilla nuorilla kuvataan tyypillisimmin olevan vaikeuksia ty6hon ja koulu-
tukseen sitoutumisessa. Palveluilla tuetaan nuorten koulun kayntia ja kiinnittymista palve-
luihin.  Erityisend kohderyhménd nostetaan esiin erilaisia neuropsykiatrisia haasteita
omaavat nuoret, joiden palvelujarjestelma tytelaméosallisuuden ja kuntoutuksen raken-
teissa on hyvin selkiintymaton. Kunnissa tunnistetaan, ettd mukautetun koulutuksen kay-
neen nuoren, joka tarvitsee tukea tyollistymiseensd, on vaikea saada tarpeen mukaisia

palveluita.

Erityisena kohderyhméné kuntatoimijat nostavat esiin romanivahemmistéon kuuluvat tyot-
tomat. Kaikissa tutkimukseni kunnissa on iso romanivihemmisto, jonka vuoksi romanien
tydelaméosallisuuden edistaminen korostuu. Koulutuksen puute nahtiin vakavana uhkana
romanivahemmiston hyvinvoinnille yhteiskunnan monimutkaistuessa entisestaan. Huolena
on, ettei romanivdhemmistélle synny riittavasti taitoja ja uhkana on yhteiskunnasta syrjay-
tyminen. Haastateltavat kiinnittivat huomioita romanien huono-osaisuuden sukupolvittai-
seen periytymiseen, koska romanit ovat vahvasti kiinnittyneita omiin paikallisyhteis6ihinsa

ja kulttuuri tuntuu muuttuvan hitaasti.

Maahanmuuttajien tyottdmyys ei kunnissa nouse erityisena haasteena esiin. Ainoastaan
yhdessa kunnassa pohdittiin maahanmuuttajien tyollistymisen kysymysta. Haastattelussa

tilanteesta valittyi kuitenkin nakemys, ettda maahanmuuttajien tyoéllistymisen haasteisiin
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pystyttiin vastaamaan kunnan ja TE-toimiston, seka koulutusta tarjoavien tahojen olemas-

sa olevilla palveluilla.

Asiakkaiden yksilélliset, tyollistymista estavat tai hidastavat syyt eivat ole ainoat, jotka tun-
nistetaan tyollistymisen haasteeksi palvelujen saajien kohderyhmassa. Rakenteellisen

tyottdomyyden ongelmat nousevat myds esiin haastateltavien kuvauksissa.

”"Kaikki apumiehen tyot on aikaa sitten poistuneet ja Suomessa on iso ongel-
ma se, etta vaadittava tyon tuottavuus on niin korkea avoimilla tydmarkkinoilla,

etta sen riman ylittdminen on liian kova tyo lilan monelle” (kuA1)

Kuntien ty6llistymista ja tydelaméosallisuutta tukevien palveluiden asiakasmaaran arvioi-
daan olevan jatkuvassa kasvussa. Uusien palveluntarvitsijoiden tunnistaminen perustuu
paaasiassa tyomarkkinatuen kuntalaskutuksen piiriin tulevien etuudensaajien maaran li-
saantymiseen. Kuntatoimijat ovat huolissaan kunnan kyvysta jarjestaa kuntouttavan tyo-
toiminnan paikkoja ja ohjauspalveluita kokoajan kasvavalle joukolle pitkaaikaisty6ttomia.

Kunnan vastuulle tulevien asiakkaiden ndhdaan olevan myos entista heikompikuntoisia

7.3 Toimintaympariston muutokset ja vaikutukset palvelujen rakentumiseen

”"Kaikki alkaa aina historiasta.” (sosD1)

Yksi toteuttamistani haastatteluista alkoi nailla sanoilla ja kuvaa hyvin sitd, miten kaikki

toiminta pohjautuu aina johonkin aikaisemmin olleeseen sitad soveltaen ja muuttaen.

Tyollistymista ja tydelamaosallisuuden palveluiden kokonaisuuden uudelleenrakentuminen
on kaikissa tutkimissani kunnissa kaynnistynyt vastikaan. Kaytan termia uudelleenraken-
tuminen, koska missdédn kunnassa palveluja ei ole lahdetty rakentamaan tyhjasta vaan
toiminnan taustalla on vanha historia ja vanhat toimintamallit. Uudelleenrakentumisen voi

paikantaa kaynnistyneen 2000-luvun lopussa ja kunnat ovat sen suhteen eri vaiheissa.

Kuntatoimijoiden kuvauksista on paikannettavissa kuusi uudelleenmuotoutumisen taustalla
vaikuttanutta ja edelleen vaikuttavaa kehitystrendia. Yksi kehityskulku liittyy kehitysvam-
maisten tydtoiminnan ja ns. suojatyon rakenteisiin. Haastateltavat kertoivat, etta kehitys-

vammaisten ja vahaisessd maarin myos muiden asiakasryhmien tyGtoiminnan tuottami-
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sesta vastasi pitkdan alueella kehitysvammaisten erityishuoltopiiri (myéhemmin kuntayh-
tyma), jonka alaisten toimintakeskusten ja suojatyOyksikodiden toiminta siirtyi vahitellen
maakunnassa kuntien omaksi toiminnaksi 1990-2000-luvulla. Palvelu koettiin kunnissa
kalliiksi ja my6s kuntayhtyma itse vauhditti toiminnan kunnallistamista. Toiminta oli varsin-
kin suojatydyksikdissa keskittynyt erilaiseen tuotannolliseen tekemiseen, kuten esimerkiksi
pesula-palvelujen tuottamiseen, ja toiminnan kunnallistuessa tuotannollisesta tydsta luo-
vuttiin muun muassa taloudellisin perustein. Suojatyoyksikdiden lopettaminen johti siihen,
ettd kunnissa ei valttamatta ollut tyollistamisyksikdita ja pitkaaikaisty6ttémien hoidon vas-
tuun lisaantyessa kunnat ovat joutuneet pohtimaan tyéllistamisyksikdiden uudelleenperus-

tamista.

Toinen kunnan palvelutuotantoon vaikuttanut, edellistda huomattavasti laajempi kehitys-
trendi, liittyy Suomen liittymiseen Euroopan Unioniin ja tamén kautta vahvistuneen hanke-
toiminnan rantautumiseen. Kuntatoimijoiden puheesta on johdettavissa havainto, etta tyol-
listymista edistavalla hanketoiminnalla on ollut merkittava vaikutus kuntien tyéllisyydenhoi-
don palvelujen kehittymiseen. Jokaisessa tutkitussa kunnassa on ollut tydllistymista tuke-
vaa hanketoimintaa. Osassa kuntia hanketoiminta on kytketty kiinteasti rakenteisiin ja kun-
nissa on useita tyoéllisyydenhoidon kehittdmishankkeita meneillaan, kun taas osassa kuntia
hanketoiminta on satunnaista ja jo paattynyttd. Hanketoimintaan osallistumisen aste voi-
daan nahda selittavana tekijana kuntien eri tahtiin kehittyneelle tyéllisyyden palvelutoimin-

nalle.

"Mun virkamaaraykseen on viime kevaana lisatty, ettd minun tehtava on huo-
lehtia hankkeista. Tarvittaessa suunnittelee hankkeita, kehittda toimintaa ja
hankkii ulkopuolista rahoitusta. Sitd vartenhan on hankkeita ja hankerahoitus-

ta. Nehan on niita kehittamisen tydkaluja.”(aktB2)

Ote kertoo kunnan maaratietoisesta kehittamistydsta ja hankkeiden monipuolisesta hy6-
dyntamisesta kehittamistoiminnassa. Kunnan toimintarakenteet ja -prosessit on rakennettu
siten, ettd hankerahoituksen hyddyntdminen on mahdollista. Hankkeissa kehitetyn toimin-
nan juurruttamisessa on kunnissa myos eroja. Osasta kuntia hankkeessa kehitetyt toimin-
tamallit on saatu juurrutettua osaksi perustoimintaa, mutta osassa hankkeen luoma toimin-
tatapa on paattynyt hankkeenkin paattyessa. Haastateltavien kommenteissa oli havaitta-

vissa kaipuuta hyviin hankkeissa toteutettuihin toimintatapoihin.
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Hanketoimintaan liittyy myds aktivointityota tekevan ammattiryhmén voimakas kasvu kun-
nissa. Ammattinimikkeitéa naille tyontekijoille ovat mm. tydvalmentajat, pajaochjaajat, tyon
ohjaajat, tybvalmentajat ja yksiloohjaajat. Kaytan tastd tyontekijaryhmasta Katarina
Thorénin (2008) kayttamaa aktivointityontekijat nimeda. Aktivointitydntekijat toimivat henki-
I6kohtaisina valmentajina ja tydnohjaajina tyollistamisyksikoissa ja arviointiprosesseissa.
Naiden tyontekijoiden tyohistoria on tavanomaisesti lahtenyt hankkeessa tydskentelysta ja
jossain tapauksissa tyd on jatkunut hankkeen paattymisen jalkeen osana kunnan perus-
toimintaa. TAman ammattiryhman vahvistumisen myoéta kuntien tydllistymista tukeva toi-

minta on jdsentyneempaa ja tavoitteellisempaa.

Neljantena palvelujen kehittymiseen vaikuttaneena toimintaympériston muutoksena on
aikuissosiaalitydbn vahvistuminen. My0ds diskurssi aikuissosiaalitydbn synnysta on paikan-
nettavissa 1990-luvun alkuun. Vaikka aikuisten parissa tehtéavaa sosiaalitydta on ollut aina
sosiaalityon alkuajoista lahtien, on aikuissosiaality® erityisena toimintakenttéana vahvistunut
vasta lahiaikoina (Vrt. lastensuojelu). Leila Kankainen (2012, 5) kytkee aikuissosiaalitytn
synnyn toimeentulotukityon siirtymiseen muille ammattiryhmille ja sosiaalitoimistojen ai-
kuisten parissa tehtavan tyon uudelleenmuotoutumisen rakentuneen tata kautta. Aikuis-
sosiaalityota raamittaa ennen kaikkea sosiaalihuoltolaki ja siihen kytkeytyvét erityislait,
mutta myds vallitsevat yhteiskuntapoliittiset, taloudelliset ja hallinnolliset diskurssit. Yksityi-
sen vastuun korostuminen on korostanut kansalaisihanteena aktiivisuutta, johon myos ai-

kuissosiaalityon tavoitteet kytkeytyy. (Juhila 2008, 48.)

Tutkimuksessani havaintoja aikuissosiaality0sta rakentui eri tavoin. Tyontekijat esittaytyi-
vat aikuissosiaalityontekijoiksi ja -ohjaajiksi, ja nama tyontekijat kertoivat tekevansa akti-
vointisuunnitelmia ja jarjestavansa kuntouttavaa tyotoimintaa. Sosiaalityontekijat ja ohjaa-
jat kuvasivat yksilollisen tyon olevan kokonaisvaltaista, silla "eihan kukaan veneen alta
lahde toihin” (sosA1). Hallinnollisesti tydelamaosallisuuden tukeminen jasennetaan osaksi
aikuissosiaalityota kaikissa tutkimissani kunnissa. Aktivointityd ja tydelaméosallisuuden
tukeminen nayttaytyy aineistossa vahvasti aikuissosiaalitybhon sitoutuneelta toiminnalta ja
aikuissosiaalityon tekijat ovat omaksuneet roolinsa aktivoijina. Haastatteluni teemat eivét
kuitenkaan linkittyneet aikuissosiaalitydn rooliin ja rakentumiseen, ja siksi syvallisempéaa

analyysia talta osin ei aineistosta voi tehda.

Uuden hallintatavan maihinnousuun liitettavat julkisen hallinnon muutokset ovat jasennyk-

seni viides trendi. Kaikissa tutkittavissa kunnissa oli tapahtunut isoja rakenteellisia muu-
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toksia. Kuntaliitokset, liikelaitostamiset ja uudet kuntayhtymarakenteet sosiaali- ja tervey-
denhuollossa olivat myllertaneet kaikissa kuntissa, ja joiden osana myos tydelaméaosalli-
suuden palveluiden rakenteita oli pysahdytty tarkistelemaan.

"Sit on niinku paljon tyotoiminnan koordinaatiota kehitetty ja laajennettu. Ja
varsinkin silloin vuosi sitten kun meilla tuli tda hallinnon juttu, etta tasta [ —]
tehtiin tallanen osaprosessi meidan organisaatioon. Tata toimintaa on jouduttu
laajentamaan. Silloin nda tydvalmennusprojektit ei ollu viela meidéan alla. Ne
toimi omina yksikdinaan. Sielld oli vahan sekavaa asiakasohjautumista.”
(aktB2)

Edella kuvattu ote kertoo toiminnan hallinnon uudelleenjarjestamisesta asiakasohjautumi-
sen tehostamiseksi. Ote kertoo toiminnan hajauttamisesta ja osittamisesta, josta toimin-
nan tietysta osasta rakennettiin osaprosessi. Toiminnan hajauttaminen siirsi strategisen
vallan yksittaisilta hankkeilta koordinoivalle tasolle. Ote viittaa myds uudelleentarkkuutta-
miseen, seka mittaamiseen ja markkinoistumiseen, koska “prosessointi” viittaa jonkin as-

teiseen tuotteistamiseen ja suoritteiden mittaamiseen.
Hajauttamisesta kertoo myds seuraava ote:

”Sitten myoskin tehtiin asiakkaiden segmentointia niin etta naa tyéosuusrahal-
la tyoskentelevat siirrettiin kehitysvammahuollon puolelle. [- =] Meilla pitaa ol-
la tyoton tydnhakija. Tietysti yhtenad syyna on se, etta asiakkaita olis tarjolla jo-
ka paikasta. Kaikkia ei pystyta palvelemaan. Etta meidan on keskityttava sii-

hen mikd on meidan nakokulmasta tarkeinta.” (aktB2)

Asiakkaiden segmentoinnista kertova ote kuvaa hajauttamisen liséksi katutason byrokraa-
teille ja —organisaatioille ominaisesta selviytymiskeinosta tilanteessa, jossa resurssit ovat

rajalliset ja asiakkaiden tarpeet rajattomat (Lipsky 2010, 33-39).

Uuteen hallintatapaan liittyvasta hajauttamisesta kertoo myo6s kuntatoimijoiden puhe muu-

toksista valtion ja kunnan valisissé suhteissa.

"Se on tietysti jollain tavalla nolla summapeli. Kunnat parkuu, etta kun valtio
siirtda heille lisda vastuuta ja valtio ulkoistaa kustannuksia kunnalle. Taa ei oo
hyva tie. Tas naita suhteita muklataan kokoajan. Se aiheuttaa hairi6ita toimin-

taan [- —]. Pitds ehka poistaa kokonaan sellasta yhteisvastuuta. Etta tuo asia
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on tuon kassan vastuulla ja tuo asia on tuon kassan vastuulla. Silloin ei 0o

helposti vastuuta kenellakaan.” (kuA1)

"Taa on varmaan tammonen tyyppillinen viime vuosi kehityskulku, miten valtio
on siirtdny kunnille tehtavia ja rahoitusta ei oo tullu mukana. Vaan se on tullu
niinku jonkun tehtavaksi ja siita ei oikein kokonaisvaltaista otetta oo ehditty

monissa kunnissa saamaan.” (kuC1)

"Niin [TE-toimisto] vastaa koko roskasta, joka meidan pitds toteuttaa. Se on
tosi epamaaraista. Etta jos he katsoo, etta heilla on vastuu asiakkaiden ohjau-
tumisesta. No onhan niilla nytkin. Me tehddéan vaan palsuja taalla. Nehén
paattad ketd tanne tulee. Ei siina mitdan. Jos todetaan, etta valtio siirtdd kun-
nille nain ison osan pitkaaikaistyottomien hoidosta. Se taytyy silloin turvata se
vastuu laissa [- —] eika niin, ettd rahat on tyokkarin kautta ja toiminta on meil-
|&. Koska se aiheuttaa tosi paljon ristiriitaa ja hankaluutta. Koska se on edel-
leen taysin eri organisaatio, jossa on aivan erilaiset tulostavoitteet ja toiminta-
tavat.” (aktB2)

Kuntatoimijat suhtautuvat tyollisyydenhoidon lisdéntyvaan vastuun siirtdmiseen valtiolta
kunnille kriittisesti. Erityisesti hankaluutena koetaan rahoituksen ja koetun vastuun eriyty-
minen. Hajautetun tehtdvan heikkoutena nahdaan kokonaisvaltaisuuden puute, jolloin ko-
konaisvastuuta ei kanna kukaan. Kuntatoimijoiden ndkemyksistd on myds loydettavissa
tarve vahvemmalle ohjaukselle ja pitkdaikaisemmalle suunnittelulle. Lakiin toivotaan muu-
tosta vastuiden selkeyttamisesta. Suoranaista tyrmaysta kuntien tyoéllisyyden hoidon kas-

vavalle vastuulle ei anneta, mutta resurssien puute ndhdaan huomattavana hankaluutena.

Uuteen hallintatapaan kytkeytyva tehokkuuden tavoittelu ilmenee valtion vetaytymisella
paikallisen tason toiminnasta. Kuntatoimijat ndkevat TE-toimistojen karsiminen ja TE-
toimiston tyontekijdiden etaantymisen paikallisesta tyollisyydenhoidon kokonaisuudesta

palvelua heikentdvané asiana.

"Sitten se jo, ettd TE-toimisto meni Seindjokehen. Niin, ettd se on entisestaan
vahentany kanssakaymista. Ettd ennenhan siella kavi suoraan asioita hoita-
massa ja tuli samalla hoidettua monta muutakin asiaa. Nyt niitd hoidetaan

sahkoisesti. Ei edes tieda minka nakdsia ihmisia siella on” (aktD2)
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"Vaitetaan ettei se mitdan muuta, mutta kylla se tosiaasia on. Sitten kun niita-
kin [TE-toimiston virkailijoita] véhennet&dén ja niilla on kaiken aikaa joku orga-

nisaatiouudistus menos. Niin niilld on varmaan ittellaki pallo hukas...” (kuD1)

"Onko siella [TE-toimistossa] ne tehtavanjaot maaratty niin. Ei ne yksinkertai-
sesti tuonne kentalle pain enda kerkia. Hyvin paljon ne sieltd mullekin soittaa,

etta teilla olisi siella tallanen henkild, etta olisko sille mitaan?” (aktAl)

"Sehan vaan vahenee ja vahenee. Se henkildkohtainen kanssakayminen tyo-
voimaneuvojan kanssa. Sinne ilmoittaudutaan netin kautta. Ja sielta soitetaan
ja sieltd ne antaa listan, tas on. limoittaudu néihin, koulutukseen vaikka ja hae.
Jos sa soitat, niin kuin ennen vanhaan on soitettu omaan tyévoimatoimistoon,
ettd nyt tarvittais tallasta, nyt tarttis tyontekijaa tuonne. Nyt jos soitetaan niin
pitdd soittaa Kauhajoelle ja menee viis paivda ennen kuin sielta tulee mitaan
listaa niistd ketd on [palkkatukeen oikeutettuja]. Ellikka kylla se on etaantyny.”
(sosA2)

"Siellakin on tahti tihentynyt. Ennen otettiin tunnissa yksi asiakas, nyt enda
puoli tuntia on, etta sielakin joudutaan kiristimaan, etta saataisiin mahdolli-

simman paljon tehtya ja sitten naita listoja lyhennettyd” (sosC2)

Valtion hallinnon tehostamistoimilla nahdéan olevan vaikutusta seka suhteessa asiakkai-
siin, etta itse kunnille. Aikaisemmin paikkakunnilla toimineet TE-toimistot olivat keskeinen
yhteistyokumppani kunnille yritysyhteistydssa ja tyottomyyden alueellisessa hoitamisessa.
TE-toimistojen keskittdminen maakuntakeskukseen ja muutamille muille paikkakunnille
nahdaan palvelujen heikentymisend, koska TE-toimiston tyontekij6ilta katoaa paikallisen
palvelujarjestelman tuntemusta. TE-toimiston palvelujen tehostamisen arvioidaan vaikutta-
van myos asiakkaiden saamaan palveluun maéarallisesti lyhentyneina vastaanottoaikoina
ja henkilokohtaisten kohtaamisten vahentymisena. Vaistamatta jad pohtimaan, ovatko te-
hostamistoimenpiteet tuottaneet todellakin tehokkuutta ja taloudellista saastoa, mikali pal-
veluprosesseja tarkasteltaisiin kokonaisuutena. Vai onko niin, etta kustannukset ovat siir-

tyneet ainakin osittain valtiolta kuntien harteille?

Kuntien omaan toimintaan kohdistuvat taloudellisuus-, tehokkuus- ja vaikuttavuusvaateet
kuuluvat kuntatoimijoiden puheessa lahinna sijaisten oton karsimisena ja aktivointitydhon

kaytettavan ajan lyhentymisena. Kuntien henkildston karsiminen mm. teknisessé toimessa
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on vaikeuttanut mahdollisuuksia ottaa kuntouttavaan tyotoimintaan, koska tyotd koetaan
olevan niin paljon, ettei ty6toimintaan osallistuvan ohjaaminen muiden tehtéavien ohessa
ole enda mahdollista. Puhetta selontekovelvollisuudesta tai mittareista ei kuntatoimijoiden
puheessa kuulu juuri muutoin kuin Kelan pitkaaikaistyottomien listaukseen liittyen. Listalla
olevien henkildiden maara on tulkittavissa kaikkien kuntien kayttamaksi mittariksi, jolla
kunnan suoriutumista tehtavastaan mitataan. Myos kuntouttavaan tyotoimintaan osallistu-
neiden maaraa seurataan kunnissa. Yhdessa tutkituista kunnista puhe ydin- ja osaproses-
seista, benchmarkkauksesta, asiakasmaarista ja tyottomyysluvuista antaa kuvan vahvistu-

neesta selontekovelvoitteesta.

Markkinoistumiseen ja kilpailuttamiseen liittyvaa puhetta ei kuntatoimijoiden puheessa ole
lasna. Tybelaméaosallisuutta tukevien palvelujen osalta kunnat tuottavat itse valtaosan pal-
veluista, ja vaikka osasta kuntia kunnan sisalla on omaksuttu tilaaja-tuottaja-mallin mukai-
nen palvelujen tuottamisen tapa, on tuottaja naissa tapauksissa hyvin kiintedssa yhtey-
dessa tilaajaan ja toiminta perustui enemmankin neuvoteltuun ja sovittuun jarjestykseen.
Aktivointiin ja ty6elamaosallisuuden tukemiseen kytkeytyvia palveluita on tutkituissa kun-
nissa ulkoistettu vain minimaalisesti. Myds tama palvelujen organisaatiosta ulosvieminen
perustuu paikallisten toimijoiden kuten yhdistysten kanssa sovittuun kaytantoon kuin han-
kinta- ja ostopaatoksiin tai kilpailuttamiseen avoimilla markkinoilla. Palvelujen tiiviilla kyt-

keytymisella kuntiin koetaan olevan etua.

”Sit semmonen , et jos [meidan] toimintamallia. Se mika on poikkeavaa muual-
le, on mun virka. Ma& oon suoraan kunnan alla ja mun vastuulla on tyolli-
syysasiat. Monissa kunnissa, joissa naa palvelut on yhtiditetty tai saatiditetty,
niin niilla ei oo selkeeta henkiloé sielld kaupungissa kenen vastuulle kuuluu ti-
lanteen seuranta ja kokonaisvaltainen kuvion suunnittelu. Niin se on kyll& on-
gelmallista.” (aktB2)

Ote kertoo luottamuksesta siihen, etta l&hella kuntaa johdetut palvelut pysyvat paremmin
kunnan hallinnassa. Palvelujen ulkoistamisella ei ndhd& saavutettavan kuntien kannalta
etua vaan enemmankin siitd ndhdaan olevan haittaa. Etela-Pohjanmaalle ei ole syntynyt
merkittavia yksityisen sektorin toimijoita tyollistymisen tukemisen alalle. Ainoastaan yhden
yhdistyksen toiminnan voi arvioida ulottuvan useampaan kuntaan ja sen tuottavan kiintea-

na palveluna ja hanketoimintana koko maakuntaa kattavaa palvelua kunnille.
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Edellinen ote kertoo my6s uuden hallintatavan ytimessa olevan monitoimijuuden ja verkos-
tojen hallintaan liittyvan johtamisen ja hallinnoinnin tunnistettavuudesta kuntien toiminnas-
sa. Kunnan tyo6llistymista ja tybelaméosallisuutta tukevien palvelujen osalta puhe monitoi-
mijuudesta, yhteistydsta ja verkostoista kuuluu kunnan sisdisen toiminnan organisoitumi-
sessa, seka paikallisen tason hallinnoinnissa. Viittaukset laajempaan, esimerkiksi maa-
kunnalliseen yhteistoimintaan ovat heikkoja. Painvastoin TE-toimistojen keskittymiskehitys

vaikuttaa etadannyttavan TE-toimiston paikallisesta hallinnasta.

Kuntien sisdinen monitoimijuus vaihtelee tutkituissa kunnissa. Tarve yhteistoiminnalle on

tunnistettu kaikissa, mutta talté osin kunnat ovat eri kehityksen vaiheessa.

"Meilla on aktiivinen yhteistyd elinkeinotoimen kanssa taalla [- —|. Hallintojoh-
taja on kiinnostuneesti mukana ja sen kanssa on kiva tehda yhteistyota. Se on
mukava kaveri tallaisessa asiantuntijaverkostossa. Jakaa mielellaéan tietoa.

Taytyy olla yhteista tekemista aika paljon.” (aktB2)

"Vaikka kyllahan se meilla on nahty aika pitkalle sosiaalipuolen tyona tahan
asti. Mutta nyt vahan niin kuin orastais silla tavalla, etta ollaan saamassa kaik-
ki tahan mukaan. Kyllahéan se kaikkien hallintokuntien tehtava on. Se ei voi ol-

la yksin sossun, vaikka sossu aktivoinnin tekeekin.” (sosC2)

Edelliset otteet kuvaavat kahta monitoimijuuden osalta eri kehitysvaiheessa olevaa kuntaa.
Yhteinen tekeminen, ja asiasta kiinnostuneet ja sille omistautuneet tyontekijat, ovat kehit-
tyneen monitoimijuuden ydinasioita. Hallintokuntien valinen yhteisty0 ja yhdessa tekemi-

nen nahdéaan tyollistymisen avainasiana.

Paikallisella tasolla monitoimijuus esiintyy ennen kaikkea kunnan ja yhdistysten valisena
yhteistyona tyollisyyden hoidon kysymyksessa. Kaikissa kunnissa yhdistykset tuottavat
osan kuntouttavan tyotoiminnan paikoista ja tasta yhteistyosta on laadittu kunnan ja yhdis-
tyksen valisid sopimuksia. Kaikissa tutkituissa kunnissa yhdistystoimijat ovat paikallisella
tasolla toimivia pienid yhdistyksia, kuten erilaisia urheiluseuroja tai uskonnollisia jarjestoja.
Yhta kuntaa lukuun ottamatta, kaikissa kunnissa on yhdesta kahteen ty6llistymista tukevi-
en palvelujen tuottamiseen keskittynytta yhdistysta. Namé yhdistykset ovat kunnille kes-

keisia yhteistyokumppaneita.

Verkostojen hallinnoimiseksi ja yhteistydon syventamiseksi osassa kuntia on muodostettu

l&hinnd vapaamuotoisia tyoryhmia tyollistymisen teeman ymparille. Kahdessa kunnassa
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tyoryhman perustamisen tarve on tunnistettu ja niiden luominen oli ajankohtaista haastat-
telujen aikaan. Yhdessa tutkituissa kunnassa tydryhmatoimintaa on ollut jo pidemman ai-
kaa, ja erilaiset hankkeiden ohjausryhmat, laajennettu tydllisyyden ohjausryhma ja toimin-
nan ymparille tiiviisti kytketyt sidosryhmat ovat yhden kunnan ratkaisu toiminnan hallinnal-

le.

Tyollistymista ja tydelamaosallisuutta tukevien palveluiden muotoutumista selittavat toimin-
taympariston muutokset eivat kytkeytyneet ainoastaan jo tapahtuneisiin muutoksiin. Myos
tulevaisuuden laajat muutokset puhuttivat kuntatoimijoita. Sosiaali- ja terveydenhuollon
uudelleenjarjestaminen mietityttaa ja silla on jo vaikutuksia ty6elamaosallisuuden kehitta-

miseen ja palveluiden rakentamiseen.

”Se riippuu mita meilta tilataan kun taa sote-ratkaisu tulee. Ei nyt kaynnistella

oikein uusia.” (sosB1)

"Mutta ma ajattelin niin kuin sita, etta sitten niinku sosiaalihuoltolain mukaiset
palvelut, mitké ohjataan sote-alueelta. Taahan ei oo valttamatta sitd. Kuka hoi-

taa sitten niinkun kunnassa nama asiat?” (sosA1)

"Lahtokohtasesti nakisin, ettd tda kaksisuuntainen liikenne, en nain sivusta-
katsojana, en nae sille mitdan perusteita. Naen sen hyvin keinotekoisena ja
naurettavana suorastaan. Puhutaan saman tyyppisista asioista. Samanaikai-
sesti toista siirretaan paikallistasolle ja toista valtakunnan tasolle. Ei siind oo
mitdan logiikkaa. Jos uskotaan suuruuden ekonomiaan, silloin molempien pi-
tas liikkua samalle suunnalle. Sitten taas jos nahdaan, etta lahella asiakasta
tapahtuva toiminta on lahtokohtasesti tehokasta, silloin pitds olla samaan
suuntaan liikkees. Ehka taa kertoo sellasesta... Meilla on varmaan sellanen
20 vuoden kurjistumisen kautta sopeutuminen niin kuin tahan globaalin talou-
den kilpailukykytekijoitten muutokseen. Téa kertoo sellasesta tilapaisesta visi-
on puutteesta. Ei tiedeta mihin mennaan niin santaillaan edestakaisin panii-
kis.” (kuA1)

Pitkittyneet laajat rakenteellisesti uudistukset vaikuttavat hidastavasti kunnissa tapahtu-
vaan toiminnan kehittamiseen. Kunta ja sote -uudistuksen ratkaisuja odotetaan. I1so kysy-
mys on myds tydelamaosallisuutta tukevien palvelujen sijoittuminen rakenneuudistukses-

sa. Nyt kunnissa aikuissosiaalitybhon vahvasti paikantunut ty6elaméosallisuuden tukemi-
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sen palvelujarjestelma on jddmassa ilman omistajaa, kun sosiaalipalvelut ovat siirtymassa

laajemmille jarjestamis- ja tuotantoalueille.

7.4 Maaratietoista rakentamista vai hallitsematonta ajelehtimista

Mika Ala-Kauhaluoman ym. (2004) mukaan kuntouttavan ty6toiminnan toimeenpano
kaynnistyi Suomessa hitaasti ja paikkakuntien valilla oli suuria eroja. Toni Riipinen, Antti
Jarvinen ja Mikko Valtakari (2014) puolestaan toteavat tyomarkkinatuen rahoitusuudistuk-
sen tavoitelleen kuntien aktivoinnin tehostumista ja onnistuneen siind. Samalla he myos
toteavat kuntien erilaisten toimintaymparistdjen, valittujen strategioiden ja toimintatapojen
tuottaneen erilaisia painotuksia kuntien tyéllisyyden hoitoon, vaikka lainsdadantd on sama.
Heidan tutkimuksensa mukaan tydmarkkinatuen rahoituksen muutoksella on ohjattu onnis-

tuneesti kuntouttava tyétoiminta-lainsaadannon toimeenpanoa.

Edella kuvattujen tutkimusten tulokset nakyvéat myds omassa aineistossani. Vaikka kun-
touttava tydtoiminta-lainsaadanto tuli voimaan 2001, tutkimieni kuntien palvelujarjestelman
ja aktivoinnin paikallisen toimintatavan muotoilun voi maarittdd kaynnistyneen vasta 2000-
luvun lopussa. Kehitysvammaisten toimintakeskuksia lukuun ottamatta keskusteluissa vii-
tattin p&d&osin viimeisen viiden vuoden aikana tapahtuneisiin toiminnallisiin muutoksiin.
Tybelamaosallisuutta edistavien palveluiden ja kunnallisen aktivoinnin kehittdminen on siis

varsin tuore ilmio.

Haastattelujen ajankohtana kevaalla 2014 kunnissa oli kdynnissa vilkas kehittdmisen vaihe
kuntien valmistautuessa laajentuvaan vastuuseen pitkdaikaistyottomien kustannusvastuun
kasvaessa. Kaikissa kunnissa oli kdynnissa tai kaynnistymassa toiminnan kehittamiseen
tahtaavia hankkeita, ja kolmessa kunnassa nama hankkeet olivat selvasti kunnan tiiviissa
hallinnoinnissa. Lisdksi kunnissa rakennettiin uusia tyollistymistehtavaan kytkeytyvia tyon-
kuvia organisaatiomuutoksiin liittyen, perustettiin tyéryhmia tyollisyyden hoitoon, toteutet-
tiin tyollistamisyksikdiden uudelleenorganisointia ja kehittdmistd, vahvistettiin tyollisyyden-

hoidon tydntekijoiden tiimiytymista ja kehitettiin tydtoiminnan uusia toimintatapoja.
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Kuntien palveluiden muotoutumisen eteneminen on ollut eritahtista ja muutosten laajuus
on ollut kunnissa erilaista. Toisissa tutkimukseni kunnissa palvelurakenne on hyvin pitkalle
organisoitu ja uudistettu ripeassa vauhdissa, kun taas toisissa muotoutuminen on vasta
aluillaan. Kuntatoimijoiden haastatteluista ei synny kuvaa, etta palvelujen rakentamista ja
organisointia olisi toteutettu suunnitelmallisesti kuntien ja alueen tarpeista ja tavoitteista
k&sin vaan palvelujen muotoutumiseen ja kehittymiseen oli vaikuttanut enemmankin valti-
on ja EU:n hanketoimintaan suuntaama kehittamisrahoitus, sek& niiden saamiseksi asete-

tut kriteerit.

Kirjoitetut tyollisyysstrategiat tai —ohjelmat loistavat poissaolollaan kunnissa. Yhdessakaan
kunnassa ei kerrota tyollisyydenhoitoa koskevien laajempien suunnitelma-asiakirjojen
olemassaolosta, mutta kuntien yleisissa strategioissa arvioidaan olevan joitain viittauksia
tyollisyyden hoitoon. Ainoastaan yhdessa tutkituista kunnassa ohjautumismallit, tuloskortit
ja prosessikuvaukset kertovat "aukikirjoitetusta” toimintamallista ja pitkalle edenneesta
tyollisyydenhoidon jasennyksesta, vaikka tdssakaan kunnassa ei varsinaisesti esitetty ole-
van tyollisyysstrategiaa tai vastaavaa laajempaa pohdintaa kunnan tydllisyyden hoidon
tehtavasta. Kuntakokeilun valiarvioinnissa kuntien suunnitelmallisuuden puuttuminen on
myo6s tunnistettu ja sen on arvioitu vaikuttaneen heikentavasti tyollisyydenhoidon kehitty-

miseen kunnissa (Arnkil ym. 2014).

Huolimatta laajempien strategioiden puuttumisesta, on kuntien toimijoilla ndkemyksia ja
"yhden miehen” suunnitelmia tyoelamaosallisuutta ja tyollistymista tukevasta toiminnasta.
Osin strategialinjauksia on kirjattu erilaisten hankerahoitusten hakemuksiin, ja naista

suunnitelmista olisi rakennettavissa laajempia strategisia kokonaisuuksia.

"Saataisiin sellainen kehittdamiskoordinaattori palkattua. Joka niinku ehka tai
mulla olis sellanen ajatus, ettd tad koordinaattori ja tda kunnan, tai tyollista-
misryhma tai tydelamosallisuudenryhma. Ja sitten me voitais niin kuin ideoida
ja tda koordinaattori tekis sita tyota myds yritysten kanssa ja olis sellanen link-
ki. Ja edelleen pidettaisiin [- —], joka olis siten tydn suunnittelijana tai tydval-

mentajana.” (sosA1)

Edeltavassa otteessa kuntatoimija kuvaa hankesuunnitelmaan kirjattua ajatusta kunnan
tyoelaméosallisuutta tukevan toiminnan kehittdmisesta. Samantyyppisesta keskustelusta
on kyse myds alla olevassa otteessa, jossa kuntatoimijat kdyvat vuoropuhelua kunnan

tyollisyyden hoidon kokonaisuuden kehittamisesta.
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Haast.: Millasia tavoitteita?

kuC1: Kyllahan taa saattajatoiminnan kehittdminen on keskeinen tassa.

sosC2: Ja kylla mé& naan tassa ihan merkittavana tan asennemuutoksen
mink& tdma vois tuoda tulleessaan.

sosC1: Ja varmaan se yhteistyon lisaéaminen.

kuC2: ja varmaan ihan ne kaytannot naille esimiehille. Ne saannot. Mil-

loin niita otetaan ja mista rahasta. Vaikka kuinka sita toitotetaan,
etta pitas ottaa niin se nyt ei vaan ihan kaikissa...

kuC1: Kirjallinen ohjeistus...

kuCz2: Niin ohjeistus. Miten menetelldan ja valtuudet ja ihan tuonne luot-
tamushenkil6lle asti. Talousarvioon, etta miten ne siella budjetissa
menee. Niinku sellanen yhteinen paamaara ja nakemys, millanen
kaupunki on tydéllistajana ja miten meidéan kannattaa sita hoitaa.

sosC2: ja sellanen toimintamalli, ettei joka kerta tarttis erikseen selvittaa,
etta mista on kysymys. Etta paastais nopeammin varsinaiseen...

sosC3: Ja se valmius panostaa naihin kutyyn tuleviin...

Edella olevat otteet kertovat, miten kunnassa tunnistetaan kehittamistarpeita ja -vélineita
tyollisyysstrategiaan kytkeytyvina osa-alueina. Yhteisen paamaaran asettelusta ja strate-
gian luomisesta, toimintamallin kehittAmisesta ja ty6toiminnan laadun varmistamisesta,
seka tiedottamisesta olisi johdettavissa ne puitteet, jolle yhteisen tyollisyys- tai vastaavan

strategian rakentaminen on mahdollista toteuttaa.

Tutkimukseni teoriaosassa olen esittanyt kunnan tyollisyyden hoidon kuuluvan kunnan
yleiseen toimialaan. Erityislainsaddantoon pohjautuvat tydelamaosallisuutta saatelevat lait
sen sijaan on vahvasti ohjattu sosiaalihuollolliseksi toiminnaksi. Silti, kuten tutkimukseni
tdhanastisista havainnoista ja tuloksista voi paatelld, kunnan tuottamat palvelut ja sen
kayttaman toimenpiteet muodostavat loogisen palvelujatkumon heikossa tydmarkkina-

asemassa oleville ja niita tulisi johtaa strategisesti samansuuntaisesti.

Kuntien yhtené& keskeisimp&na haasteena tutkimuksessani nayttaytyy strategisen johtami-
sen asemoituminen kunnan organisaatiossa. Kenelle vastuu palveluista ja kokonaisuudes-

ta oikein kuuluu?

"Onko tama nyt yksi niista jutuista meidan kunnassa, ettéd vastuu on laajasti

hajautettu, eika aina oikein tieda kenelld se on? (kuAl)
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Kaikissa tutkimissani kunnissa vastuu toiminnan koordinoinnista vaikuttaa sijoittuneen so-
siaalitoimeen ja osaksi aikuissosiaalityotd. Sosiaalityd nahdaan keskeisena toimijana tyol-
listamisprosessissa, koska tyontekijoilla nahdaan olevan valmiiksi kontakteja asiakkaisiin

ja heidan koetaan tuntevan henkil6ita parhaiten.

"Teilld on se kosketus ja se porukka, joka on tyéttdmana... tavalla tai toisella
ne on kuitenkin sosiaalitoimen kans tekemisis naista taloudellisista syis-
ta....toimeentulotuki kulkee sosiaalitoimen kautta...teillahan on jo niihin...te

tunnette porukat suoraan...ootte kosketuksis jo muutenki.” (kuA2)

"Ja kylla jotenki sitte sita itteki...siitd sosiaalitydbn nakdkulmasta. Meilla on ne
henkil6t, me tunnetaan ja tiedetddn ne henkilét mita ne tarvii ja mihin ne pys-
tyy ja mita ne voi. Ma koen ettd pystytdan tekemaan enemman kun se lahtee
niin kuin meilta ja sen takia ma oon varmaan ihan hurahtanu. Jos me vaikka
annettais se lista jollekin, johonki osastolle. Me oltais ihan hermona et ei ne ta-
jua, ymmarrys. Me ollaan siin& jotenkin niin lahella. Me tiedetaan ne tyypit. Ai-
nahan on yllatyksia, ettei pystykkaan tai pystyykin johonkin mita ei oo ajatel-

lukkaan etta pystyy.” (sosAl)

"Kylla ma itte henkilokohtaisesti naen, etta taa on enemman sosiaalityota kuin

sita hallinnollista.” (kuD1)
"Kylla [- -] siina ihan oikias on, tavallaan ne pitas kuulua tahan” (sosD1)

Edella esitettyjen otteiden mukaisesti mandaatti tydllisyyden hoidossa nahdaan kunnan
muissa hallintokunnissa sosiaalitoimelle kuuluvana, mutta ndin nahdaan myaos itse sosiaa-
litoimessa. Sosiaalitoimella arvioidaan olevan kosketuspinta palveluja tarvitseviin asiakkai-
siin ja koska pitk&aikaisty6ttomyydestd aiheutuneet kustannukset ovat paasaantoisesti
tilioity kunnan sosiaalitoimen kustannuspaikoille, ndhdaan niiden hillitsemisen ja siihen
kytkeytyvan toiminnankin kuuluvan sille. Myds sosiaalityota johtavat tyéntekijat tunnistavat

sopuisasti tehtavan kuuluvan heidan toimialaansa.

”"Niin meidan kustannusten kautta se tulee. Kun meille lankee ne kustannukset
pitkaaikaistyottomista. Ja sitten tietysti kun on paljon ihan tulottomia ihmisia,
joilla ei oo mitaan tuloja.” (sosA1)
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Haastatteluissa ei kerrota, miten kunnissa on paadytty tilidcimaan kustannukset sosiaali-
toimelle, mutta tdman kautta kuntiin vaikuttaa syntyneen strateginen linjaus siita, etta kus-
tannukset ja niiden hillitseminen ovat sosiaalitoimen tehtava. Kritiikkia sen sijaan tehtavan
kuulumisesta yksinomaan sosiaalitoimelle nousi aikuissosiaalityota tekeviltd tyontekijoilta,

jotka kyseenalaistivat omat mahdollisuutensa ja resurssinsa toimia asiassa yksin.

"Niinkun maa haluaasin, ettd se olis koko kunnan rooli, et siina olis niinku
kaikki mukana aivan sitten me. Koska se on mun mielsta liian iso paukku niin-

ku pelkastaan vaan sosiaalitoimelle.” (sosA2)

"Vaikka kyllahan se on meilla nahty aika pitkélle sosiaalipuolen tyona tahan
asti. Mutta nyt vahan niin kuin orastais silla tavalla etta ollaan saamassa kaikki

tahan mukaan.” (sosC2)

Sosiaalitoimen tyontekijat perddnkuuluttavat koko kunnan yhteistd vastuuta tyoéllisyyden
hoidossa ja kokevat tehtavan liian monimuotoiseksi yksinomaan sosiaalitoimelle kuuluva-
na. Aineiston perusteella arvioisinkin, ettd pisimélle tyé6llisyydenhoidon mallissaan ovat
edenneet ne kunnat, joissa eri hallintokunnat ovat sitoutuneet tai sitoutettu toimintaan mu-
kaan. Erityisesti keskushallinnon vahva mukanaolo nayttaytyy haastatteluissa positiivisena
voimavarana, mutta myo6s teknisen toimen tarjoamat monipuoliset tydtehtavat kuntoutetta-
ville tekevat siitd houkuttelevan kumppanin. My6s vapaa-aikatoimen nuorisopalveluihin

kuuluvat palvelut ovat keskeisia kumppaneita.

Monitoimijaisen tydllisyydenhoidon strategisen johtamisen valineen& kunnissa on perustet-
tu poikkihallinnollisia tydryhmi&a. Osassa kuntia tydéryhmi&a on useita ja ne nayttaytyivat pi-
kemminkin tukevan johdettua linjaa, kun taas osassa kuntia tyéryhmat ovat vasta perus-

teilla ja niistd haetaan tukea strategiselle johtamiselle.

Poliittisesta tyollisyydenhoidon johtamisesta ei syntynyt keskustelua juuri lainkaan. Ainoas-
taan yhdessa kunnassa keskusteltiin siitd, miten kaupunginhallitus on linjannut hallintokun-
tiensa toimintaa siten, etta kaikkia velvoitettiin mahdollisuuksiensa mukaan osallistumaan
kuntouttavan ty6toiminnan paikkojen luomiseen. Téaltd osinkin on mahdollista, ettd juuri
esittelijana toimivan virkailijan sitoutuminen tyo6llisyydenhoitoon edesauttaa asian viemista
poliittiseen kasittelyyn. Paikallisten poliitikkojen kerrotaan olevan kiinnostuneita pitkaaikais-
tyottomyydesta syntyneistad kustannuksista, mutta kiintedstd mukanaolosta suunnittelussa

ja ohjauksessa ei haastatteluista synny kuvaa.
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Vaikka olen edella esittanyt, ettd vastuu nahdaan sosiaalitoimelle kuuluvana, ei tama tar-
koita valttamatta kunnan tyollisyydenhoidon koko kokonaisuutta. Henkilostétoimi ja kes-
kushallinto operoivat palkkatukityollistamisen kanssa kunnissa ja kunnan tyollisyydenhoi-
toa ei toteuteta kokonaisuutena. Ainoastaan yhdessa tutkimistani kunnissa myos palkka-
tuen kayttdo tyollistymisen tydkaluna on vahvasti kytkoksissa kokonaisuuteen, vaikka se
sitd toisen hallinnon alalla hoidetaankin. Kahdessa kunnassa on tydllisyydenhoidon akti-
vointityontekijoita sosiaalitoimen lisaksi keskushallinnon alla ja my6s nuorisotoimet operoi-
vat nuorten tyollistamiseen liittyvissa asioissa kunnissa. Tehokkaan ja vaikuttavan koko-
naisuuden aikaansaamiseksi kunnissa todellakin tarvitaan monitoimijuutta ja yhteista stra-

tegista johtamista.

7.5 Puhetta panoksista

Hyddynsin tydelamaosallisuutta ja aktivointia tukevien palveluiden resurssien analyysisséa
Michael Lipskyn (2010, 29-33) ajattelua byrokraattiseen paatoksentekoon vaikuttavista
resursseista organisaation nakokulmasta. Lipskyn (2010) mukaan yksittdiseen asiakkaa-
seen kaytettdva aika ja hanesta kaytettavissa oleva tieto ovat merkityksellisia byrokratia-
tyon toimeenpanolle, seké itse tyontekijat ja heiddn osaamisensa. My6s tukipalvelujen,
kuten ict-tuen ja vastaanottotyon saatavuudella on vaikutusta byrokratiatydlle. Nakemyk-
seni mukaan tukipalveluihin voidaan kytkea myos soveltuvien tyékalujen, kuten erilaisten

ohjelmistojen ja arviointimenetelmien saatavuus.

Kaikissa tutkimissani kunnissa on lisétty henkildstéresurssia aktivointi- ja ty6elamaosalli-
suutta tukevaan tyohon. Henkilostolisdykset eivat olleet kohdentuneet aktivointisuunnitel-
mia laativien sosiaalitydntekijoihin tai -ohjaajiin vaan aktivointityttad tekevien ammattiryh-
maan. Nama pajaohjaajat, yksildohjaajat ja tydvalmentajat tydoskentelevat yhteydessa kun-

tien aktivoinnista vastaavaan sosiaalitydhon ja ovat sen alle organisoituja.

Tarkan tyontekijgpanoksen selvittaminen on hankalaa, koska kunnissa on hy6dynnetty
toiminnan jarjestamiseksi erilaisia maaraaikaisia kehittamishankerahoituksia ja vahvista-
van tyootteen lisaksi tyontekijalle saattaa kuulua alkukartoituksen tai palvelukoordinoinnin
laajempia tehtavia. Aktivointityontekijoiden rekrytoinnissa on hyddynnetty mielikuvitukselli-
sia kombinaatioita kayttden kuntaliitoksissa ja muissa uudelleenjarjestelyissé syntyneita
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tyontekijoita. Aktivointitydhon palkattu henkiléstd on usein méaaradaikaista, erilaisin hanke-
rahoituksen turvin luoduissa tyotehtavissa. Valtaosassa kuntia lisaykset ovat vaatimatto-
mia 1-2 tyontekijan lisayksid, mutta selvasti suurempi panostus on yhdessa tutkituista
kunnissa. Aktivointitydntekijoiden maara kunnissa on kuitenkin selvdssa kasvussa ja tyo

nahdaan tarkeana kunnan roolin kasvaessa tyollisyydenhoidon kysymyksessa.

"Silloin kun ma tulin tdnne, mulla oli 2 osa-aikasta tytntekijaa ja 1 kokoaikai-
nen. Meilla on nytten yli 15. Meilla on yks sosionomi toiss&. M& oon koonnu
tata henkilokuntaa siten, etta naa tyonjohtajat on oman ammattialansa asian-
tuntijoita. Se vaikuttaa asiakkaisiin paljon, koska se tybelamanakokulma on
aivan toisenlainen kun se ei tuukkaan sieltd sosiaalihuollon ndkdkulmasta se
tyon tekeminen. Sitten ma oon pyrkiny rakentamaan tatd henkildstoo tiimina
niin, ett mulla on mahdollisimman erilaisia ihmisia. Eri-ikaisid, eri sukupuolta,

erilaisella koulutustaustalla. Silloin me pystytaan kehittamaan.” (aktB2))

Edella kuvattu ote kertoo, etté tyontekijoiden maarallisen resurssin lisdksi tyontekijoiden
henkilokohtaiset ominaisuudet, koulutus ja osaaminen ovat tyossa hyddynnettavaa paa-
omaa. Tyodllistamisyksikdissa varsinaisessa tyon tekemisen ohjaamisessa hyddynnettiin
yksikon toimialan (esim. metalliala) osaajia, jolla tavoiteltin [Ahemmas oikeata tyon teke-
mista paasemistd. Myos toiminnan kehittdmisen nakokulmasta aktivointityontekijoiden tu-

leminen eri koulutustaustoista nahtiin merkityksellisena.

Minulle tutkijana ehka yllattavaakin oli se, miten aktivointityontekijat ovat sitoutuneet hank-
kimaan tyohonsa soveltuvaa lisakoulutusta. Kaikissa kunnissa on henkiléston koulutuk-
seen panostettu ja erityisesti tydvalmentajan erikoisammattitutkinto on monella hankittuna

tai tyon alla.

"Eli ma alotin 1742 vuotta siiten tydvalmentajan erikoisammattitutkinnon, joka on
ihan uus tutkinto [- —] . Hakeuduin siihen sen takia, ettd ma oon kokenu ettei
tyopajaohjaajille oo mitddn koulutusta tarjolla. Ma tunsin, ettei mun omat taidot
riitd en&a siihen tyohon, etté jostain piti saada apua siihen. Tosi hyvid koke-

muksia oon saanu ja vinkkeja tahan tyohon.” (aktC1)

Erityisesti oman ammattialansa asiantuntijoista rekrytoiduilla aktivointityontekijoilla koros-
tuu tarve ohjauksen ja laajemman sosiaalisen tyéllistdmisen viitekehyksen haltuunotolle.

Tyontekijat kokevat ammattitaitonsa kasvaneen ja vahvistuneen saamansa lisdkoulutuk-
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sen myotd. Myds kunnat tydnantajina tukevat henkiloéstonsa lisdkoulutusta. Sosiaalialan
koulutuksen saaneet henkilot tyoskentelevat padosin yksilbohjauksen ja ty6hon valmen-
nuksen tyGorientaatioilla, jolloin heidan ei suoranaisesti oletettu hallitsevan mitaan tyon

teetattamiseen liittyvaa taitoa.

Koulutukseen ja oman ammattitaidon kasvattamiseen kytkeytyvan sitoutuneisuuden liséksi
tyoelamaosallisuutta tukevien palvelujen voimavarana on myés henkildstén ja johdon si-

toutuminen aktivointitehtavaan.

”Ja sitten meillda on sosiaalijohtaja, joka on kiinnostunut naista asioista. Olen
kuullut semmosta, ettd on sosiaalijohtajia, jotka ei kannata kuntouttavan tyo-

toiminnan jarjestamista ollenkaan.” (aktB2)

"Ja jos ajatellaan meidan tydyhteis66. Se osaaminen ja voima ja vimma, joka
taa on. Niin tdahan on aivan valtava. Jos salamas on kauhiasti energiaa niin
se salama jaa toiseksi kun katotaan mita meilla taalla on. Se tulee siita, etta
on hyva pomo, me saadaan toteuttaa ittee, me tehdaan sitéa tyota niis raameis,
mikka meille annetaan. [- —] on aina sanonu, ettéd meilla on erilaisia persoonia.
Se on totta. Me tuetaan toinen toisiamme. Me ollaan...meilld ei 00 muutosvas-
tarintaa, me ollaan koulutushalukkaita, me ollaan innokkaita. Siis me ollaan

niin hyvia tyyppeja ettei tallaasia [6ydy mistaan!” (aktB1)

Edella olevat otteet kuvaavat toimintaa ohjaavien johtajien sitoutuneisuudella olevan iso
merkitys koko henkilokunnan motivoituneisuudelle. Hyva esimies toimii aktivointityén hen-
kisend moottorina ja saa alaisensa kukoistamaan tehtdvassaan. Johdonmukainen toimin-
nan organisointi ja selkeat asetetut tavoitteet raamittavat toiminnan hyvaa johtajuutta. Hy-

va esimiestydskentely nakyy aineistossa selkeasti aktivointitytn voimavarana.

Jalkimmainen ote kuvaa myds henkildston sitoutuneisuuden ja asialle omistautuneisuuden
olevan merkittdva voimavara kunnan aktivoinnin ja tydelaméosallisuuden tukemisen onnis-
tumiselle. Joustavuus, myonteisyys ja innokkuus ovat toiminnan kehittymisen kannalta
tarkeita voimavaroja esimerkiksi kuntien vastuiden kasvaessa ja aktivoitavan vaeston li-

saantyessa.

Michael Lipskyn (2010) teoriassa tiedolla on merkitys toiminnan voimavarana. Kuntien ak-
tivointityon ja tydelaméosallisuuden tukemisessa se nayttaytyy kahden tasoisena resurssi-

na.
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”Etta ohjaajan kannalta tiedonkulku. Saatan tehda puoli vuottakin t6ita ihmisen
kanssa tai kun olen paassyt johonkin tulokseen ettd mika hanella on, se on ol-
lut tydvoimatoimiston tiedossa, mutta t&& salassapito estaa tiedonkulkua. Etta
pystyis heti paneutumaan siihen asiakkaaseen ja siihen. Siind menee ennen
kuin ma itte havaatten sen ongelman ja onko jotain kun ei o0 ennen havaattu.

Pystyis auttamaan sita asiakasta ennemmin.” (aktC1)

Edella oleva ote kertoo asiakkaasta saatavan riittavan tiedon nopeuttavan paasya kuntou-
tuksen ytimeen ja asiakasta koskevan tiedon olevan siten yksi avain tehokkaaseen akti-
vointitydbhon. Toisen tason tietoresurssia on organisaation sisdinen tieto kunnallisesta akti-

voinnista ja sen jarjestelmasta.

"Kyllah&n sen varmaan pitaa lahtee ihmisesta ja sen tyollistamisesta ja syrjay-
tymisen ehkaisysta sen meidan ajattelutavan viela enemman kuin mita nyky-
aan. Enemman pyorii sakkolistojen ymparilla ja taloudellisissa perusteluissa.
Taloudellinen ajattelutapakin vieda laajemmalle, ettd saadaan tietoisuus siita
paljonko yhden syrjaytyneen nuoren kustannukset kunnalle ja yhteiskunnalle

on. Kun meilla on tulossa tyévoimapulaa monellakin aloilla.” (kuC1)

"Se just on se, ettd tiedetdan toistensa tekemisesta. En ma osaa sanoa. Kyl-

lahan taa kokonaisuutena on hajanaasta” (kuD1)

Edella kuvatut otteet kertovat organisaatioiden sisalla nakemyksesta, etta jaettu tieto akti-
voinnista ja sen tavoitteista koetaan tarkedna. Jaettu tieto ja yhteinen arvopohja tyollisyy-
denhoidolle tunnistetaan kunnissa merkittdvana voimavarana, mutta tavoitteiden selkeyt-
tamisessa ja strategisessa ohjauksessa nahdaan viela kehittamisen tarpeita. Myds kunta-
kokeilun valiraportti (Arnkil, Spangar, Jokinen, Tuusa & Pitkdnen 2014) nostavat esiin kun-

tien hallintorajat ylittdvan strategisen ohjauksen tarkeyden.
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8 Tutkimuksen tulokset ja pohdinta

Olen asettanut tutkimukseni tavoitteeksi ymmartaa, mita ovat kuntien tyollistymista ja tyo-
elamaosallisuutta tukevat palvelut ja miten ne ovat muotoutuneet sellaisiksi kun ovat. Tut-
kimukseni lahtokohtana on tuottaa tietoa ennen kaikkea kaytanténakokulmasta, eli kuntien
tyollisyydenhoitoa ja tydelaméaosallisuutta tukevia palveluita suunnitteleville ja niissa tyos-
kenteleville.

8.1 Tutkimustulosten yhteenveto

Tutkimukseni ensimmainen kysymys oli, etta mita ovat tyodllistymista ja tydelaméaosallisuut-
ta tukevat palvelut kunnassa kuntatoimijoiden kuvaamina. Kuntien tyollistymista ja tyo-
elamaosallisuutta tukevat palvelut jasentyvat tutkimuksessa portinvartijapalveluihin, tyo-
toimintapalveluihin, vahvistaviin palveluihin ja muihin ty6llistymista tukeviin toimintamuo-
toihin. Portinvartijapalveluita ovat kunnissa aktivointitydntekijoiden toteuttama tehostettu
alkukartoitus, TYP-palvelut ja aikuissosiaalitydn piirissa toteutettavat palvelu- ja aktivointi-
suunnitelmat, joiden kautta asiakkaille mahdollistuu osallistuminen muihin palvelumuotoi-
hin.

Tyo6toimintapalvelut ovat tyéllistamisyksikoissa, avotydtoimintapaikoissa tai ryhnmissa toteu-
tettavaa toimintaa, jossa asiakas saa tyontekoon, seka ty6elamavalmiuksien ja arjenhallin-
tataitojen kehittdmiseen tukea ja ohjausta. Kuntien alueilla toimivissa tyollistamisyksikoissa
on tapahtunut selvd muutos asiakaskunnan ohjautumisen suhteen; TE-toimiston asia-
kasohjaukset tydvoimapoliittisena toimenpiteena ovat selvasti vahentyneet ja asiakaskunta
tulee sen sijaan kunnan ohjauksesta kuntouttavaan tyotoimintaan. Taman myota tyollista-
misyksikdistd on rakentunut monipalvelukeskuksia, johon asiakkaat sijoittuvat eri toimenpi-
teisiin, eri lakien mukaisesti ja erilaisin osallistumisesta saatavin etuuksin. Kuntouttavan
tyotoiminnan vahvistuessa kaytetyimpana toimenpiteena tyollistamisyksikdissa, myos kun-

tien odotukset kuntoutuksellisen ty6otteen suhteen ovat lisaantyneet.

Tyo6toiminnan jarjestaminen avotyodtoimintana jakaa mielipiteitd kuntatoimijoiden keskuu-
dessa. Toisaalta sen ndhdaan tuottavan avustavia tyontekijoita eri kunnan toimipisteisiin,

mutta toisaalta tydtoimintaan osallistuvien tyon ohjauksen nahdaan vaativan paljon voima-
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varoja ja heikentavan kunnan tydpaikkojen arvostusta. Ryhmatoiminnan jarjestamisen
nahdaan kuormittavan véhemman kuntien vahaista henkiléstoa ja kuntien kiinnostus tyo-

toiminnan jarjestamiseen ryhméssa on kasvamassa.

Vahvistavat palvelut sisaltavat tydelamavalmiuksien ja arjenhallinnan ohjauksen element-
teja joko ty6toiminnan osana tai omana palvelunaan. Téallaisiksi palveluiksi olen ryhmitellyt
tyo- ja yksildvalmennuksen, etsivan nuorisotyon ja terveydenhoitajan palvelut. Kunnan
muita tyollistymista tukevia toimintamuotoja ovat nuorten kesatydllistaminen ja palkkatuet-
tujen tyopaikkojen tarjonta, sekd kunnan ty6llisyydenhoidon palvelujen koordinointi.

Kunnissa palveluiden kuvataan muodostavan jatkumon, jossa asiakas portaalta portaalle
nousee kohti avoimia tyomarkkinoita. Kuntien palkkatukitytpaikkojen ndhdaan toimivan
ponnahduslautana joko tydllistymiseen kunta-alalle tai avoimille tydmarkkinoille. Tydtoimin-
tapaikkoja asiakkailleen jarjestavat nakevat kuitenkin haasteena seka tydtoimintapaikkojen

saamisen vaikeudet, etta palkkatukityopaikkojen puutteen.

Tutkimukseni toinen kysymys kytkeytyi palvelujen rakentumisen, eli mitka tekijat selittavat
kuntien tydllistymista ja tydelaméaosallisuutta tukevien palveluiden muotoutumista ja toi-
meenpanoa? Kuntien tybelamaosallisuutta tukevien palvelujen laajentuminen kunnissa on
tapahtunut 2000-luvun lopusta lahtien. Kuntien roolin vahvistuminen on siten suomalaises-
sa yhteiskunnassa hyvin tuore ilmid. Palveluiden muotoutumista ja toimeenpanoa selitta-
vat tekijat jasentyvat tassa tutkimuksessa neljaksi kokonaisuudeksi: taloudellinen ohjaus,

asiakkaat, toimintaymparistoén muutokset ja paikallinen johtaminen.

Kuntien paaasiallisena tavoitteena on vahentdd sen osuutta pitkaaikaisty6ttomien tyo-
markkinatuen kustannuksissa painottamalla ty6ttomyyden perusteella jarjestettavia palve-
luita. Valtion taloudellisella ohjauksella tunnistetaan olleen iso merkitys kuntien palvelutoi-
minnan aktivoitumiselle; tyémarkkinatukiuudistukset vuosina 2006 ja 2015 ovat tehosta-
neet aktivoinnin toimeenpanoa kunnissa. Tutkimukseni tulokset tukevat talta osin Toni Rii-
pisen, Antti Jarvisen ja Mikko Valtakarin (2014) tutkimusta, jossa vuoden 2006 tyomarkki-
natukiuudistuksella todettiin olleen selkeda ja positiivinen vaikutus kuntien tyéllisyydenhoi-
don aktivoitumiseen. Tutkimukseni tukee Riipisen ym. tutkimusta myds siltd osin, ettd kun-
tatoimijat korostavat myos tyéllisyydenhoidon inhimillista ulottuvuutta, ja siten kuntatoimijat
argumentoivat tyo6llisyydenhoidolla olevan kaksinainen merkitys: kustannuspoliittinen ja

inhimillinen. Tutkimuksessani tydmarkkinatukiuudistukset eivat kuitenkaan ole ainut talou-
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dellisti kuntien tyéllisyydenhoitoa selittdva tekija vaan taloudellisesti ohjaavaa merkitysta

on ollut myds valtion ja Euroopan Unionin kuntiin ohjaamalla hankerahoituksella.

Asiakasohjautuvuuden ja palveluiden kehittdamisen tarkein tyokalu kunnissa on "Kelan
sakkolista”, eli Kela laskuttaman tydmarkkinatuen kuntaosuuden henkildlistausliite. Palve-
luita jarjestetddn ennen kaikkea pitkaaikaistyottomille, ja katutason byrokratiaty6lle ominai-
sesti asiakkaita joudutaan segmentoimaan ja priorisoimaan tietyn ryhman palveluihin paa-
semista. Muiden kuin pitkdaikaisty6ttomien ohjautuminen tydelamaosallisuutta tukevien

palvelujen piiriin on sattumanvaraista.

Taloudellisen ohjauksen ja asiakasohjautuvuuden lisaksi erilaiset toimintaympé&riston muu-
tokset selittavat kuntien tydelamaosallisuuden ja tyollisyydenhoidon palveluiden muotou-
tumista. Tutkimuksessa toimintaymparistén muutokset jasentyvat kuutena kehitystrendina:
suojatydn murros, hanketoiminnan vaikutukset, aktivointitydntekijoiden ammattiryhman
kasvu, aikuissosiaalitydn jasentyminen, uuden hallintatavan rantautuminen ja sosiaali- ja

terveydenhuollon uudelleenjarjestaminen.

My06s paikallisella johtamisella, seka siihen kytkeytyvilla valinnoilla ja resursoinneilla on
merkitysta tydelamaosallisuutta tukevien palveluiden muotoutumiseen. Palveluiden muo-
toutuminen on kunnissa ollut hyvin eritahtista ja muutosten laajuus on ollut erilaista. Kirjoi-
tetut tydllisyysstrategiat puuttuvat kunnista, mutta suunnitelmallisuutta on |0ydettavissa
erilaisista hankesuunnitelmista. Kunnan toimijat ovat sisaistaneet kunnan tehtavan tyolli-
syyden hoidon kysymyksessa vahvasti, mutta eri hallintokuntien valilla vastuun jakautumi-
sessa on tunnistettavissa koettua epatasapainoa. Kunnan tyéllisyydenhoidon kokonaisuus
ei ole pdasaantoisesti keskitetysti johdettua vaan eri hallintokunnat operoivat jonkin tyolli-
syydenhoidon osa-alueen kanssa. Kaikissa tutkimuskunnissa tunnistettiin sosiaalityolla
olevan keskeinen rooli tydllisyydenhoidon kysymyksessa, mutta vastuu oli jasentyméaton.
Sosiaalitydssa resurssit tehtavan hoitamiseen koettiin riittAmattomana ja sosiaalityon toimi-
jat perdankuuluttivat koko kunnan yhteista sitoutumista erityisesti pitkaaikaistyottémyyden
hoitamiseen. Edelld kuvatut tutkimukseni tulokset ovat hyvin samansuuntaiset Tyollisyy-
den kuntakokeilun seurantatutkimuksen kanssa (Arnkil ym. 2015), jonka mukaan juuri
tyonjaon (kuntien sisdinen ja valtio/kunta) epaselvyydet ja suunnitelmallisuuden puute oli-
vat keskeiset kuntien tyollisyydenhoitoa vaikeuttavat tekijat.

Kuntatoimijoiden kuvaamana kunnan toiminnasta heikossa tydmarkkina-asemassa olevien

kuntoutuksen ja tydllisyydenhoidon kentassa rakentuu kuva aktivointipolitiikan tavoitteiden
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ja aktivoinnin ensisijaisuudesta. Aktivointipoliittisten tavoitteiden painottuminen kuntien
toiminnassa on toistaiseksi jattanyt aktiivisen sosiaalipolitikan tavoitteet, osallisuuden ja
toimijuuden tukemisen toissijaisiksi. Tata tulkintaani perustelen silla, ettd Sosiaalihuoltolain
mukaisen tyotoiminnan § 27e ja 8§ 27d tyollistymista tukevan toiminnan (710/1982) mah-
dollisuudet tunnetaan kunnissa heikosti ja niiden kautta jarjestettavan kuntouttavan toimin-
nan palvelut, niiden organisointi ja asemoituminen muuhun ty6llisyydenhoidon kokonaisuu-
teen kunnissa on jasentyméatonta. Kehitysvammaisten ty6toimintapalvelut toimintakeskuk-
sissa toisaalta tunnistetaan hyvin, mutta niidenkaan yhteytta kunnan tyéllisyyden hoidon

kokonaisuuteen ei systemaattisesti tunnisteta.

Sosiaali- ja terveysministerion toteuttaman kuntakartoituksen (Klem 2013) mukaan 104
kunnasta 86 %:ssa jarjestettiin kehitysvammaisten tydtoimintaa, 84 %:ssa kuntouttavaa
tyotoimintaa, 72 %:ssa SHL § 27e mukaista tyotoimintaa ja 55 %:ssa SHL § 27d mukaista
tyollistymista tukevaa toimintaa. Kartoituksen osalta prosentit yllattivat minut positiivisesti,
mutta kartoituksesta ei tosiasiallisesti kay ilmi SHL tydtoimintaan osallistumisen laajuus
osallistujamaarind. Oman tutkimukseni osalta SHL ty6toimintaa jarjestettiin 100 %:sti, mut-
ta toimintaan osallistujien maaré oli vaatimatonta ja osallistuvat asiakasryhmat, seka pal-
veluista jarjestamisesta tehtavat paatdkset olivat kunnissa jasentymattémia. Samansuun-
taisesta haasteesta on kirjoitettu myds edella mainitussa kuntakartoituksessa (Klem 2013),
jossa Sosiaalihuoltolain mukaisten palvelujen (827d ja 27e) osalta vastaajien erottelukykya

on jouduttu pohtimaan.

8.2 Tutkimuksen johtopaatokset

Tutkimukseni tulosten, seké aikaisemman tutkimuksen ja suomalaisen aktiivipolitiikan ke-
hityksen synteesin kautta esitdn johtopaattksia siitd, mihin kunnissa tulisi kiinnittda huo-
miota tyollisyydenhoidon kysymyksessé. Toisaalta kysymys ei ole vain kunnan toiminnasta
ja palveluista vaan yhteistydsta kunnan ja valtion, sekd muiden toimijoiden kuten kolman-
nen sektorin kanssa. Kunta ei voi kehittdad toimintaansa muusta yhteiskunnasta irrallisena
vaan uuden hallintatavan oppien mukaisesti yhdessa muiden kanssa. Kuntatoimijoiden
haastatteluihin pohjautuvista tutkimuksen tuloksista on nostettava erityisesti yksi johtopaa-
tos esiin: Kunnissa kaivataan valtion ja kuntien valisen tytnjaon selkeyttamista, taloudelli-

sen ja toiminnanjarjestamisen vastuun nivomista yhteen, seka toimintaa ohjaavia linjauk-
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sia! Siten nden esittdmani johtopaatokset myos valtionhallinnossa huomioitavina, jotta vas-

tuun- ja tyon jakamista voidaan selkiinnyttaa.

Kunnan toimintatavan kehittdmiseksi:

1) Jasennetaan kunnan tyollisyydenhoidon kokonaisuus, mukaan lukien kun-
nan yleiseen toimialaan kuuluvat toimintamuodot ja erityislakien perusteel-
la jarjestettavat toiminnat,

2) Huomioidaan jasennyksessa eri aktiivipolitiikat ja niiden nakékulmat tyolli-
syyden, aktiivisuuden ja osallisuuden tukemiseen (aktiivinen tyévoimapoli-
tilkka, aktivointipolitiikka ja aktiivinen sosiaalipolitiikka)

e Edellyttaa toisaalta myos valtion nakokulman tasmentamista silta
osin, ettd miten pitkalti sille perinteisesti kuuluvia tehtavia ollaan
valmiita siirtimaan kuntien vastuulle

3) Selkiinnytetaan tydllisyydenhoidon kokonaisuuden vastuut kunnassa ja ko-
konaisuuden johtaminen ja koordinointi

¢ yhteinen vastuu, eritytetty vastuu vai jaettu vastuu

4) Luodaan kunnan tyéllisyydenhoidon kokonaisuutta kuvaava ja tavoitteita
asettava, kirjoitettu strategia

e Kunta yhteistna, eli kaikki tyéllisyydenhoidon toimijat mukaan

5) Nivotaan hanketoiminta ja kehittdminen perustoimintaan

¢ Kehittdmistoiminnasta on saatavissa todellisia hyotyja kunhan
hankkeet toteuttavat laadittua strategista suunnitelmaa eivatka ole
siita irrallisia

6) Kiinnitetddn koko kunnan henkildsto tyollisyydenhoidon ja tydelaméosalli-
suuden tukemisen tavoitteisiin riittavalla tiedottamisella ja kouluttamisella

7) Varmistetaan kunnan tarpeita vastaavat riittavat ja monipuoliset palvelut

o tydllistamisyksikot, ryhmaét, avoty6toimintapaikat, palkkatukityollis-
taminen, tydvalmennus, yksildohjaus

8) Arvioidaan ja seurataan toimintaa

e Strategiseen suunnitteluun kytketaan toiminnan eri nakékulmia mit-

tavat mittarit
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Kunnan tyollistymista ja tydelaméosallisuutta tukevien palveluiden kehittamiseksi:

1)

2)

3)

4)

5)

6)
7

8)

9)

Selkiinnytetaan asiakkaiden ohjautumista tyollistymista ja tydelaméosalli-
suutta tukeviin palveluihin
o Tyo6ttdmyyden perusteella jarjestettavat palvelut, kuntouttavat palve-
lut ja osallisuutta tukevat palvelut,
Méaaritellaan kunnan eri toimipisteisiin avotyotoimintapaikat, joiden yllapi-
toon ja vaadittavaan ohjaukseen eri hallintokunnat voivat sitoutua
Varmistetaan uusien tyétoimintapaikkojen etsinta ja luominen kunnassa ja
yhdistyksissd, seka ryhmissa ja tyollistamisyksikodissa
Tunnistetaan aktivointityota tekevien tydntekijdiden rooli kunnan palvelu-
kokonaisuudessa ja varataan toimintaan riittavat resurssit
e tyonsuunnitelijat, -etsijat,-valmentajat, yksilbohjaajat
Tasmennetaan tydévalmennuksen ja yksiléohjauksen tehtavaa kunnan tar-
joamina palveluina
Varataan palkkatukityollistamiseen maararahoja
Tasmennetaan palkkatukityollistamista tybelamaosallisuutta tukevien pal-
veluiden jatkumossa varaamalla ainakin osa kunnan tyollistamisméaarara-
hasta tukea tyollistymiseensa tarvitsevien tyollistamiseksi
e kytketaan tydvalmennus osaksi em. palkkatukitybsuhteista tyota
Kiinnitetdan erityistd huomiota "valiinputoajaryhmien” osallisuuden varmis-
tamiseksi
e Varmistetaan esimerkiksi neuropsykiatristen asiakkaiden paasy
osallisuutta ja kuntoutumista tukeviin palveluihin
e kytketaan osallistava toiminta osaksi terveydenhuollon hoitoketjuja
("tyGresepti”)
Varmistetaan tyokyvyn arvioinnin mahdollisuudet ja tyottomien terveyden-

hoito

10)Innovoidaan paikallisten yritysten ja elinkeinoelaméan kanssa uusia yhteis-

tyon muotoja tyopaikkojen luomiseksi ja kuntouttavan toiminnan kehittami-

seksi
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8.3 Tutkimuksen yleistettdvyyden ja luotettavuuden arviointi

Marja Holmila (2005) on pohtinut tutkimuksen hyddyn suhdetta eettisyyteen erityisesti yh-
teisotutkimuksessa. Hyoddyton tutkimus on epéeettistéd ja siksi tutkimuksen hyédyn kohdet-
ta tulisi aina pohtia tutkimuksessa. Yhteisotutkimuksessa, jollaiseksi oman tutkimukseni
naen, erityinen kysymys viela on, tulisiko tutkimuksen hyoddyttaa tutkittavaa pienyhteisdoa
itsed&n? Tutkimukseni tulee arvioni mukaan hyddyttamaan osallistuneita kuntia, mutta toki
kuntia laajemminkin. Tutkimukseni rakentaa tietoa, jota vasten kuntien on mahdollisuus
peilata omia tydllistymisen ja tydelamaosallisuuden tukemisen kaytantojaan ja niiden toi-

meenpanoa.

Tutkijan perimmaisend tehtdvan on tuottaa luotettavaa tietoa todellisuudesta. Holmila
(2005) nostaa esiin luottavuuden lisddmiseksi tutkijan tiedonintressin tunnistamisen. Tie-
don keraamisen tarkoituksen oivaltaminen on tarkea lahtokohta tutkimuksen eettisten ky-
symysten pohdinnalle. Oma tutkimusintressini olen kuvannut jo aikaisemmin praktiseksi,
eli tavoitteeni on edistdaa kuntien ja valtion ymmarrysta kuntien tyéelamaosallisuuden tu-

kemisesta. Tunnistan tarkastelevani ilmi6td myods sosiaalitybn ammattilaisena.

Oman tutkijaposition pohdinta liittyy tutkimuksen luottavuuden arviointiin (Tuomi & Sarajar-
vi 2009, 140). Tutkijapositioni nousi omassa tutkimuksessani erityiseksi haasteeksi, koska
en kokenut olevani "taysin ulkopuolinen” suhteessa tutkittavaan ilmioon. Koko tutkimus-
prosessini ajan (4 vuotta) olen tyoni kautta saanut olla ratkaisemassa tydelamaosallisuu-
den ja tydllisyyden hoidon kysymyksia kunnassa, ja saanut osallistua laajemminkin esi-
merkiksi maakunnallisen TYP-palvelun luomiseen ja kertoa ndkemyksiani sen rakentami-
sesta valtakunnallisilla areenoilla. Ndam& mahdollisuudet osallistua ovat vaikuttaneet sii-
hen, ettd ymmarrykseni ilmiésta on rakentunut ja kasvanut ei vain tutkimusaineistoni ja
aikaisemman tiedon kautta, vaan myo6s osallistuvan havainnoinnin kautta. Tutkijana en ole
siten taysin kyennyt irrottautumaan roolistani sosiaalitydntekijana ja palvelualueen johtaja-
na silla myds tyoni kautta minulle on rakentunut tietoa kuntien tydelamaosallisuuden koko-
naisuudesta. Omalla positiollani on siten vaistaméatta merkitystad jo kysymysten asettelus-
sa, asiantuntijahaastattelujen toteutuksessa, aineiston analyysissa ja tulosten tulkinnassa,
seka ilmion selittdmisessa ja ymmartamisessa. Pyrkimyksenani on ollut kriittisesti arvioida

omia tulkintoja ilmidsta ja suhtautua puolueettomasti.
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Luotettavuuden arviointiin liittyy myos pohdinta kuntien valikoitumisesta tutkimukseen. Ku-
ten aikaisemmin olen raportoinut, niin yksi kunnista jai tutkimuksesta pois, koska "aiheitta
ei ollut kauheasti mietitty” hyvan tyollisyystilanteen vuoksi. Tutkimukseen saattoi valikoitua
siten niita kuntia, jossa palveluita oli jo rakennettu, ja aihetta pohdittu. Tama saattaa vaa-
ristdd kokonaiskuvaa kuntien tydllistymisen ja tydelamaosallisuuden tukemisesta kuvaten
yksinomaan niitd kuntia, joissa on aktivoiduttu ja kehitetty palveluita vaikeasti tyoéllistyville.
Toisaalta tutkimuskuntien palveluiden sisalléllinen ja maaréllinen varianssi, seka toiminta-
ajatuksen kehittymisen eriasteisuus, seka se, etta Etela-Pohjanmaa perinteisesti on hyvan
tyollisyyden aluetta suhteessa muihin maakuntiin, lisaa tutkimuksen luotettavuutta suh-

teessa sen antamaan kuvaan kuntien ty6elamaosallisuuden tukemisesta.

Luotettavuutta pohdittaessa on mietittava, miten tutkimuksen luonne ja tutkimusaihe ovat
mahdollisesti vaikuttaneet osallistuneiden vastauksiin. Aikaisemmin kuvatessani ryhma-
haastattelun menetelmaa, olen kuvannut miten ryhmén kautta voidaan saavuttaa luotetta-
vampaa tietoa, koska ryhman sisdinen dynamiikka kontrolloi osallistujia. Ryhmahaastatte-

lun menetelméan voi arvioida siten lisaavan informanttien luotettavuutta.

Tapaustutkimukselle on luonteenomaista, etta se pyrkii yksittaisen tapauksen kautta edus-
tamaan jotain yleista (Yin 2003, Laine, Bamberg & Jokinen 2007). Oleellista on, etté tieto
on tuotettu niin péatevasti, luotettavasti ja uskottavasti, etta sitd voidaan yleistaa. Kaikilla
tutkimuksilla on omat patevyysalueensa, eli mihin tieto on yleistettavissa ja siirrettavissa.
(Ronkainen, Pehkonen, Lindblom-Ylanne & Paavilainen 2011, 129-130)

Olettamukseni on, etteivat Etela-Pohjanmaan 10 000—20 000 asukkaan kunnat lahtokoh-
taisesti poikkea Suomen muista vastaavan kokoisista kunnista. Tutkimukseni raportoinnis-
sa olen jasentanyt ilmiota aikaisemman tiedon valossa, kayttéanyt haastateltavien lainauk-
sia sekd pyrkinyt tutkimusprosessin yksityiskohtaiseen raportoimiseen ja analyysin joh-
donmukaisuuteen tuottaakseni patevaa tutkimusta, ja tatd kautta varmistanut tutkimuksen
tulosten yleistettavyyttd. Tutkimukseni tulokset ovat tietyin varauksin siirrettavissa selitta-
maan vastaavankokoisten kuntien tydeldmdaosallisuuden tukemisen palveluita ja niiden
rakentumista. Esimerkiksi tiivis yhteistyd isompien tai lukuma&araisesti useampien kunta-
kumppaneiden kanssa saattaa oleellisestikin vaikuttaa toimintatapojen ja palveluiden ra-

kentumiseen.
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8.4 Pohdinta

Tutkimukseni tulokset osoittavat, etta valtion taloudellinen ohjaus on ollut merkittava selit-
tava tekija palveluiden rakentumiselle kunnissa. Palveluiden eriaikainen ja —tasoinen kehit-
tyminen, seka toiminnan jasentymattomyys kertovat kuitenkin siitd, ettd kansalaisten yh-
denvertaisuuden vuoksi itse toiminnan ja palveluiden kehittdminen tarvitsee poliittista ja
toiminnallista ohjausta. Kunnissa kuluu valtavasti voimavaroja "pydran uudelleen keksimi-
seen”, koska tyollistymista ja tydelaméosallisuutta tukevien palvelujen, sek&a kunnan tyolli-
syydenhoidon kokonaisuuden parhaiden kaytantojen ja toimintatapojen levittamista ja oh-

jausta ei ole riittavasti ja helposti saatavilla.

Tulokseni osoittavat myos, ettda "kunta” ei ole yksi yhtenainen toimija vaan eri hallintokunti-
en ja poliittisten toimijoiden erilaisista intresseista rakentuva organisaatio. Kunnan tyolli-
syydenhoidon ja osallisuuden palvelujen hoitamiseksi tarvitaan vahvaa keskusjohtovetois-
ta sitoutumista palveluiden kehittdmiseksi ja tyopaikkojen luomiseksi. Mikd&n hallintokunta
yksin ei pysty luomaan "oikeita tyd(toiminta)paikkoja” ty6ttémien yksildllisiin tarpeisiin vas-

takseen.

Tyollistymista ja tydelamaosallisuutta tukevien palveluiden ja koko aktiivipolitiikan tulevai-
suuden osalta nostan esiin kaksi teemaa pohdittavaksi: kunnat vai sote-alueet ja sosiaali-

tyon tulevaisuus. Toisaalta nama kaksi teemaa sekoittuvat vahvasti.

On ollut mielenkiintoista seurata suomalaisen palvelujarjestelman kehittdmistéa viime aikoi-
na. Tyollistymista ja tydelaméosallisuutta koskevien palveluiden osalta itsedni hAmmentaa
palveluiden paikka tulevaisuudessa. Téalla hetkella kuntien vastuuta ollaan kasvattamassa
edelleen tyollisyydenhoidossa, mutta mita tapahtuu, kun sote-alueet aloittavat toimintansa
ja kuntien sosiaali- ja terveyspalvelut siirtyvat naille itsehallintoalueille hoidettavaksi. Ovat-
ko kuntiin siirtyvat tydllisyydenhoidon tehtdvat osa sosiaalitydtéa vai mika hallintokunta ot-

taa tyollisyydenhoidon vastattavakseen?

Tyokokemukseni perusteella tiedan, etta varsinkin Suomen suurissa kaupungeissa tyo6lli-
syydenhoidon kokonaisuus on eriytetty omaksi hallinnonalakseen tai osaksi keskushallin-
toa. Omassa tutkimuksessani kaikissa kunnissa palvelut olivat sosiaalitoimi-vetoisia. Ky-
symykseni kuuluukin, mitd ndiden palveluiden jarjestamisen osalta tavoitellaan? Kunnissa

tarvitaan valtakunnan tasoista ohjausta, ettd kunta- ja maakuntatason palvelujarjestelmia
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voidaan kehittaa haluttuun suuntaan. Vai onko kyse vain yksinomaan valtionhallinnon te-
hostamistoimenpiteista ja tyovoimapolitikan toimeenpanon siirtdmisesta kuntin? Halu-
taanko aikuisten palveluista rakentaa kokonaisuus, joka tukee tyollistymista, kuntoutumista

ja osallistumista my6s silloin kun henkil6lla ei ole riittdvasti voimavaroja?

Tulevaisuuden uhkana on, etta ty6llisyydenhoidon kokonaisuus pysyy edelleen eriytynee-
na. Tydvoimapolitikan toimeenpano vaan siirtyy kuntiin, kun taas osaksi sosiaalityota eri-
tyislainsdadannolla suunnatut palvelut siirtyvat sote-alueille. On mahdollista, etta palvelui-
den toimeenpanot vaan vaihtavat paikkaa. Olisi toivottavaa, etta jo tdssa kohtaa kaytaisiin
linjaava keskustelu ja paatoksenteko siitéd, mihin suomalaista aktiivipolitikkaa ollaan vie-

massa.

Toinen teemani oli sosiaalitydn tulevaisuus tydllisyydenhoidon kysymyksessa. Aikuissosi-
aalitydn vahvistumisen kautta tyoikaisen vaeston tarvitsemat palvelut ovat jasentymassa
yhdeksi kokonaisuudeksi. Mik& on tyoelaméaosallisuutta ja tyollistymista tukevien palvelui-
den rooli osana tata kokonaisuutta? Tutkimuskunnissa sosiaalitydssa oli vahva eetos ty6-
elamaan kuntouttavien palveluiden nivoutumisesta osaksi sosiaalitytta. Osaamisvajeita
tunnistettiin, samoin kuin se, ettei tyd voinut olla yksin sosiaalityon harteilla. Ovatko tyollis-
tymista ja tydelamaosallisuutta tukevat palvelut osa tai osittain aikuisten parissa tehtavaa
sosiaalityota?

Toimeentulotuen siirto vuoden 2017 alusta tekee tilaa "uudelle” aikuisten parissa tehtavalle
sosiaalitydlle. Miten sosiaalityon sisélla sosiaalityontekijat nakevat roolinsa tulevaisuudes-
sa? Oma nadkemykseni on, etta tyodllistymista tukevat palvelut ovat osa aikuisten parissa
tehtavaa sosiaalityota ja toimeentulotuen siirtyminen Kelan hoidettavaksi antaa tilaa tdman
toiminnan kehittdmiseksi, mikali vapautuvia voimavaroja ei vain tukahduteta. Mikali sosiaa-
litybssa el nyt pystytéa tasta tehtavasta ottamaan koppia, niin on vaarana, etta sosiaalityds-
ta tulee entista vahvemmin pienen marginaalissa olevan ihmisryhman auttamista. Vaikka
marginaalissa olevien ihmisten auttaminen on yksi perimmainen ja arvokas sosiaalityon
tehtdva, saattaa sosiaalityd néivettyd minimaaliseksi osaksi suomalaista palvelujarjestel-

maa.

Suomalainen aktiivipolitiikka tarvitsee lisaa tutkimusta eri nakékulmista ja tutkimukseni tar-
joaa useita jatkotutkimuksen aiheita. Sosiaalihuoltolain mukainen tyétoiminta on viela erit-
tain tutkimaton palvelumuoto samoin kuin muut sosiaalisen kuntoutuksen toimintamuodot.

Uuden hallintatavan ja aktivointipolitikan kytkokset ovat maailmanlaajuisesti suuren tutki-
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muksellisen mielenkiinnon kohteena ja myds suomalaisen jarjestelman kytkokset tarvitsisi-
vat syvallisempaa tarkastelua, mihin taman tutkimukseni puitteissa olen itse voinut edeta.
Myds katutason byrokratia-teorian viitekehys tarjoaa sosiaalitydn tutkimukselle edelleen

hedelmallisia nakokulmia.

Selvaa lienee kuitenkin se, ettd kuntien tyollistymista ja tydelamaosallisuutta tukevilla pal-
veluilla tai valtion tydévoimapoliittisilla toimenpiteilla ei ratkaista tyottomyytta itsessaan. Vii-
me kadessa naissa palveluissa on kyse tybvoiman varastoinnista tyokykya yllapitamalla ja
kehittamalla. Tyottomyyden ratkaisemiseksi tarvitaan tyota ja tyopaikkoja!
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Liitteet

Liite 1.

Taulukko 8. Aktiivisen sosiaalipolitiikan tavoitteet ja sisallot
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Lahde: Osallistava sosiaaliturva (2015, 44).
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Taulukko 9. Kuntien osarahoittama tydmarkkinatuki

Kuntien osara-
hoittama tyo-
markkinatuki
€/kk

Koko maa

E-P

Alajarvi

Alavus

[Imajoki
Kauhajoki
Kauhava
Kurikka

Lapua
Seindjok
Huittinen

Kankaanpaa

elokuu
2015

350420 80
659 251
28 531
22 283
39 733
41 331
28 009
40 819
36 442
327 859
13 508
43 603

tammikuu
2015

33 675 556
663 960
25482
30 013
40 864
42 035
30 552
49 081
33 557
312 983
19 505
42 338

Lahde: Suomen virallinen tilasto: tydmarkkinatukiseuranta

tammikuu
2014

20 846 847
392 929
19 163
19 417
29 445
23 457
12 133
30 491
14 272
187 857
14 213
24 860

Liite 2.

tammikuu
2013

17 321 635
331 961
16 031
19 897
21623
22994
11 534
19 801
14 796
151 146
11 537
18 355



Taulukko 10. Tydmarkkinatuen saajat

TyOomar-
kinatuen

saajat

Koko maa
E-P
Alajarvi
Alavus
[Imajoki
Kauhajoki
Kauhava
Kurikka
Lapua
Seingjoki
Huittinen
Kankaan-

paa

elokuu 2015
yli yli
300pv | 1000pv
86 922 | 35272
1717 654
82 32
56 15
105 44
122 36
72 20
118 35
101 23
814 359
44 4
116 33
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tammikuu 2015

yli
300pv
81 428
1660
74

65
107
115
76
123
90
765
51
117

yli
1000pv
33388
649
28

25

40

41

19

40

19
348

40

Lahde: Suomen virallinen tilasto: tyémarkkinatukiseuranta

tammikuu 2014

yli
300pv
56 137
1120
54

53

81

76

37

85

42
526
43

69

yli
1000pv
32 569
608
27

19

48

40

19

42

19
315
15

38

Liite 3.

tammikuu
2013

yli
300pv
47 998
983
47

58

64

62

39

60

42
452
34

59
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Liite 4.

Lihdethan mukaan osana kuntaryhmaasi focusryhmahaastatteluun!

Olen Jutta Paavola ja teen parhaillaan yhteiskuntatieteiden ammatillista lisensiaatin tutkimusta aiheesta
kunta tyoelamdaosallisuutta lisddmassa. Lisensiaattiopintoihin innostuin lahtemaan puhtaasti omasta mie-
lenkiinnostani syventad omaa osaamistani ja oppia uutta kunnista ja niiden tavoista edistaa tyollisyytta.
Paivatyossani toimin Alavuden kaupungin sosiaalityon johtajana.

Panoksesi olisi tietysti omalta kannaltani ensiarvioisen tarkea, etta saan tutkimukseni toteutettua, mutta
toivottavasti silla olisi myos laajempaa merkitysta keskustelussa kuntien roolista ty6llisyyden hoidon kysy-
myksissa. Uskoisin haastattelun/keskustelun tukevan myds kuntaanne palvelujen kehittamisen nikékul-
masta.

Tutkimuksessani tavoittelen nimenomaan kuntatoimijoiden ndakemyksia kunnan roolista tyollistymisessa ja
kunnan eri hallintokuntien edustajien danta kertomaan tyollisyyden hoidosta eri nakokulmista. Tutkimuk-
seni on tapaustutkimus Eteld-Pohjanmaan yli 10.000 asukkaan kunnista ja pyrkimyksenani on tavoittaa
vahintdan 3-4 kunnan nakemykset.

Focusryhmahaastattelu on kestoltaan noin 1%-2 tuntia ja haastattelu nauhoitetaan. Ryhmaan osallistuu 4-6
osallistujaa kustakin kunnasta.

Tutkimukseeni kerddan myos osallistuvia kuntia koskevia tilastotietoja ja siten tutkimusraportissa tulevat
esiin ne kunnat, joissa tutkimus on toteutettu. Haastattelut ja lainattavat kommentit esitetdan kuitenkin
yleistyksina, eika kenenkaan osallistujan yksittdinen nakemys ole yhdistettavissa puhujaan.

Haastattelussa keskustellaan seuraavista teemoista:
1 kunnan jarjestamat palvelut 2 toiminnan perusteet
3 toiminnan organisoituminen 4 tulevaisuus

Jokaisen nakemys on tutkimuksen kannalta arvokas ja teemoihin ei ole oikeita/vaaria vastauksia. Toivon,
etta jokainen voi tuoda keskusteluun omia nakemyksidaan kasiteltavista asioista ja siten osallistua myos
mahdollisesti oman kunnan palvelujen kehittamiseen.

Seuraavaksi toivon, etta voisimme sopia haastatteluajankohdan.
Vastaan mielellani tutkimusta koskeviin kysymyksiin

Jutta Paavola

040 5549 527 (tyd 31.3.2014 saakka)

040 5818 458 (oma)

jutta.paavola@alavus.fi
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Liite 5.

Haastattelurunko:

1. Mika teidén ndkemyksenne

Johdantokysymys mukaan on kunnan rooli
tyollisyyden hoidossa?
1. Miten teidan kunta tukee
TEEMA 1. tyollistymistd ja tydelaman | 1. Palvelut, tukimuodot yksi-

KUNNAN JARJESTAMAT PALVELUT

kaltaiseen toimintaan osallis-
tumista?

2. Keitd naihin palveluihin
osallistuu, kenelle jérjeste-
t&én ja kuka saa?

3. Millaisia ajatuksia ja né-
kemyksia teilla on kuntanne
palveluista;

kot?

2. Palkkatukitydllistaminen?
(kuka hoitaa?)

3. Ohjaavat palvelut; ty6(hon)
valmentaja?

4. Hankkeet ja esim. kurssien
jarjestdminen?

5. TYP-toiminta?

6. Mille kohderyhmille kunta
palvelua jarjestdd? entd eldk-
keell& olevat?

TEEMA 2.
TOIMINNAN PERUSTEET

1. Miten kunnassa perustel-
laan ndiden palveluiden jar-
jestamistd?  (Miksi  kunta
jarjestaa naita palveluita? )

TEEMA 3.
TOIMINNAN ORGANISOITUMINEN

1. Miten kunnan tyo6llistymis-
ta edistavé toiminta on orga-
nisoitu teilla?

2. Miten teiddn kunnassa on
linjattu tyollistymisté edistéa-
vaa toimintaa ja tyollisyyden
hoitoa?

1. Kuka vastaa mistakin? Ket-
k& kaikki ovat mukana? Mika
toimiala vastaa? Ketkd ovat
avainhenkiloita?

2. Millaisia organisaatioraken-
teita toimintaa liittyy? Onko
monitoimijaista tyollisyystiimi
tms? Muita rakenteita?

3. Onko tydllisyys tms. strate-
gia tai toimintaohjeita? Pitéisi-
ko olla? Kirjoitetut ja Kirjoit-
tamattomat pelisdannét ja
periaatteet?

4. Miten nékyy valtuustotasol-
la ja kaupunginhallituksen
tasolla; Miten poliitikot ovat
mukana? Tietddko paa mita
jalat tekee?

TEEMA 4. TULEVAISUUS

1. Ohessa viimeaikaisia mai-
nintoja liittyen tdhan meidéan
teemaan (Kuntien vastuu
pitk&aikaistyottomyyden
hoidossa kasvaa...) Mita
ajatuksia tdmé heréattad teis-
s4?

3. Millaisena n&hd&an kunti-
en rooli tulevaisuudessa tydl-
lisyyden hoidon kysymyksis-
s&4?

4. Ajatuksia kunnan ja valti-
on valisesta tyonjaosta?

5. Mit& haasteita kaavaillut
sote- ja kuntauudistukset
tuovat kunnan tyollistymista
edistévélle toiminnalle?

1. Jaetaan Klipit

2. Oman kunnan toiminnan
kehittdmistarpeet tulevaisuu-
dessa? Miltd tulevaisuus ndyt-
t44 teidén kunnan osalta?
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Liite 6.

Haastattelun virikeaineisto:

”-Tyon ja aktiivitoimien tarjonta ja niista kieltaytymisen sanktiointi pannaan
toimeen kattavasti kaikkien ELY-keskusten alueilla.

- Tyollisyyspolitiikan toimeenpanoon ja tyolainsaadantoon liittyen useita toi-
menpiteitd on valmisteltu yhteistyssa tydmarkkinajarjestojen kanssa. Toimen-
piteilla vaikutetaan tyomarkkinoiden toimivuuteen ja tavoitellaan niin raken-
teellisen tyottomyysasteen alentamista kuin palveluiden tehostamista. Kokonai-
suuteen liittyen valmistellaan useita lainsaddantomuutoksia, jotka tulevat voi-
maan 1.1.2015. Uudistukset koskevat mm. pitkdkestoista tyollistamistukea, so-
siaalisia yrityksia, tyovoiman palvelukeskuksia, palkkatukea, sekd kuntien roolia
pitkaaikaistyottomien tyomarkkinatuen jarjestamis- ja rahoitusvastuussa...”

(5.3 Kehyslinjaukset 2015-2018; Rakennepoliittinen ohjelma (s.21))

"Kuntien rooli ja vastuu pitkaaikaisty6ttomyyden aktiivisessa hoidossa koros-
tuu. Kehyspaatoksen 2014-2017 mukaisesti osa yli 300 paivaa tyomarkkinatuel-
la olleiden pitkdaikaistyottomien tyomarkkinatuen rahoitusvastuusta siirretaan
kunnille vuoden 2015 alusta lukien. Tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksella
luodaan mahdollisuuksia tyomarkkinatuella olleiden paasyyn aktivointitoimen-
piteiden piiriin.”

(6. Kuntatalouden ohjaus 2015-2018; Valtion kuntatalouteen kohdistamat toimenpiteet; valtionavut
kehyskaudella (s.53)

Lahde: Julkisen talouden suunnitelma vuosille 2014-2017

(Valtiovarainministeri¢ 3.4.2014, VM/2306/02.02.00.00/2013)



