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Tassé tutkimuksessa on tarkasteltu julkisen vallan velvollisuutta edistdéd tyollisyyttd ja miten se
konkretisoituu alemmanasteisena lainsé&ddantona. Tutkielma on lainopillinen, siind systematisoidaan
voimassa olevaa oikeutta. Miten lainsaétdjé on toteuttanut perustuslainsaatéjan osoittamaa tehtavaa?

Oikeus tyohon korostuu taloudellisten kriisien aikana, jotka yleensd johtavat lisaantyvaan
tyottomyyteen ja tyopaikkojen véhenemiseen. Vield 1970 -luvulla oikeutta ty6hon pidettiin (1919
HM 6.2 §1972/592) tiukasti lainsd4tajad sitovana velvoitteena. Tyollisyyslainsdaddannon ja
tyollistdmisvelvoitteiden heikennykset olivat talloin s&&nndksen vastaisia. Myéhemmin kuitenkin
tdma julkiseen valtaan kohdistettu tyollistamisvelvoite on saanut ohjelmalauseen luonteen.
Viimeistddn perusoikeusuudistuksen myo6té tunnustettiin se tosiasia, ettd valtio ei pysty takaamaan
tyotd kaikille sitd haluaville. Téaten perusoikeusuudistuksessa vuonna 1995 saannés (HM 15.28)
muutettiin muotoon "Julkisen vallan on edistettava tyollisyytté ja pyrittdvéd turvaamaan jokaiselle
oikeus tydhon™. Sdannds pysyi sisélloltaan samana vuoden 2000 perusoikeusuudistuksessa.

Kehitys on johtanut yksildidyista ty6tilaisuuksien tarjoamisista ja ty6laitosten ”lapiolinjoista” kohti
kokonaisvaltaisempaa tyovoimapolitiikkaa. Tyottomyyden aikainen sosiaaliturva Kkehitettiin
korvaamaan tyon puutteesta aiheutuvaa tulonmenetystd. Tyottdmyyden kasvu ja ty6ttémien joukon
heterogeenisuus on osaltaan vaikuttanut siihen, ettd tydvoimapalveluita on jouduttu kehittdméén ja
monipuolistamaan.

2000 -luvulla tyollisyyden edistamisen pé&apaino on siirtynyt kohti aktiivista tyévoimapolitiikkaa.
Nykyisid  etuusperusteisia  aktivointitoimenpiteitda  ovat  tydvoimakoulutus,  tyokokeilu,
koulutuskokeilu, tyonhakuvalmennus, uravalmennus, kuntouttava tydtoiminta ja omaehtoinen
opiskelu  tyottdmyysetuudella.  Tyd- ja  elinkeinohallinto  vastaa  kaikista — muista
aktivointitoimenpiteista paitsi kuntouttavasta tyétoiminnasta. Kuntouttava ty6toiminta on kuntien
jarjestdmisvastuulla. Tyottoman tulee osallistua aktivointisuunnitelman laatimiseen ja sen
toteuttamiseen, muuten hdn voi menettdd oikeuden tyottdmyysetuuteen tai  hénen
toimeentulotukeaan voidaan alentaa. T&ssd tutkimuksessa tarkastellaan myds, mihin tukien
epaaminen ja alentaminen perustuu.

Suomessa on kérsitty enenevissé méérin taloustaantuman aiheuttamasta ty6ttdmyyden kasvusta,
jonka taltuttamiseen ei ole l0ydetty vield tehokasta keinoa. Tdman johdosta yhteiskunnassa on
noussut huoli ty6ttémien syrjaytymisestd. Tutkielmassa tarkastellaan myds kuntouttavaa
ty6toimintaa ja osallistavan sosiaaliturvan kokeilua, joka toteutettiin vuonna 2015.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen laht6kohtia ja tutkimusongelman hahmottelua

Yksi vanhimmista perusoikeuksistamme on ollut oikeus ty6hon. Perustuslain (731/1999) 18 §:n
mukaan jokaisella on oikeus lain mukaan hankkia toimeentulonsa valitsemallaan ty6lla, ammatilla
tai elinkeinolla. Julkisen vallan on huolehdittava tyévoiman suojelusta. Sen liséksi julkisen vallan
on edistettdva tyollisyyttd ja pyrittavd turvaamaan jokaiselle oikeus tyohon. Oikeudesta
tyollistavaan koulutukseen sdadetdan lailla. Myoskaan ketéén ei saa ilman lakiin perustuvaa syyta

erottaa tyosta.

Suomea sitovien kansainvélisten ihmisoikeussopimusten mukaan Suomen on edistettava
tyollisyyttd. Esimerkiksi Euroopan sosiaalisessa peruskirjassa on saénnoksid mahdollisimman
korkean ja vakaan tyollisyystason saavuttamisesta ja tdystyollisyyden turvaamisesta. Suomi on
myos ratifioinut Kansainvélisen tydjarjeston tyollisyyspolitiikkaa koskevan yleissopimuksen ja
tyollisyyden edistdmistd ja tyottdmyysturvaa koskevan yleissopimuksen, joissa tunnustetaan
taystyollisyystavoite.! Sopimusten mukaan tuottavuutta ja tydpaikan vapaaseen valintaan
perustuvaan taystyollisyytta edistavalla aktiivisella politiikalla varmistetaan, ettd ty6ta on tarjolla

kaikille, jotka ovat kaytettavissa ja hakevat tyota.

Oikeus tyohon korostuu taloudellisten kriisien aikana, jotka yleensd johtavat lisdantyvéaan
tyottomyyteen ja tyodpaikkojen vahenemiseen. Suomessa on Kkérsitty enenevissd maarin
taloustaantuman aiheuttamasta tyottdmyyden kasvusta, jonka taltuttamiseen ei ole Idydetty vield

tehokasta keinoa.

Perustuslain (731/1999) 22 § velvoittaa julkista valtaa turvaamaan perusoikeuksien ja
ihmisoikeuksien toteutumisen. Perustuslain esivalmistelutissd todetaan, ettei perusoikeuksien
kéytannon toteutumisen kannalta ole riittavad, ettd julkinen valta pidattaytyy itse puuttumasta

niihin. Se keinovalikoima, jolla julkinen valta turvaamisvelvollisuutensa toteuttaa on jatetty

! SopS 64/1968; SopS 64/1991.
2 Heuru 2002, s. 124.



kuhunkin tilanteeseen sopivan tapauskohtaisen harkinnan varaan. Keskeisiksi keinoiksi esitetdén
perusoikeuksien kéytt6a turvaavan ja tdsmentdvan lainsaddannon saatdminen seké taloudellisten
voimavarojen kohdentaminen.® Turvaamisvelvollisuus tarkoittaa yleista velvollisuutta edistaa
positiivisin toimenpitein perusoikeuksien mahdollisimman hyvéa toteutumista.
Turvaamisvelvollisuus tarkoittaa yhtaaltd sitd, ettd julkisyhteisolla on velvollisuus pidattya
perusoikeuksia luvattomasti rajoittavista toimista, toisaalta julkisyhteisolla on velvollisuus erilaisin
aktiivisin toimenpitein toteuttaa perusoikeuksia ja suojata niitd. Velvollisuus ulottuu organisaation
kaikkiin tasoihin eduskunnasta tosiasiallista hallintotoimintaa suorittavaan henkiléstoon, niin

lainsaadantoon, hallintoon kuin lainkayttoonkin.”

Julkisen vallan tydllisyyden edistdminen ja sosiaalisten etuuksien tarjoaminen kuuluvat TSS-
oikeuksien eli taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien alaryhméan. TSS-oikeudet
edellyttavat julkiselta vallalta aktiivista toimintaa sen sijaan, ettd julkinen valta pidattaytyisi
aktiivisista toimenpiteistd. Kyseisilla oikeuksilla pyritddn osaltaan edistaméan yhteiskunnallista
oikeudenmukaisuutta, mikd kuuluu perustuslain 1 8:ss& nimenomaisesti vahvistettuun
arvoperustaan. Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia voidaan perustella myds
perusoikeuksien kokonaisuudesta kasin, joiden avulla pyritddn takaamaan ne tosiasialliset
taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset olosuhteet, joita henkilokohtaisten vapausoikeuksien ja
poliittisten oikeuksien kéayttaminen edellyttdd. Merkityksellisid sddnnoksid sosiaalisten oikeuksien
kannalta ovat ennen kaikkea sivistyksellisista oikeuksista saatéva perustuslain 16 §, oikeutta tydhon

koskeva 18 § ja ymparistoa koskeva vastuuta saateleva 20 §.°

Valtiolla ja kunnilla on velvollisuus tukea kansalaisten hyvinvointia. Perustuslain taloudellisia
oikeuksia saatelevé 18 §:n 2 momentin 1 virkkeen mukaan julkisen vallan on edistettdva tyollisyytta
ja pyrittava turvaamaan jokaiselle oikeus tyéhon. Sosiaalisia perusoikeuksia sédéntelevé perustuslain
19 8&n 1 momentti vahvistaa oikeuden ihmisarvoisen eldman kannalta valttdmattomaan
toimeentuloon ja huolenpitoon sille, joka ei muuten kykene sitd hankkimaan. Pyké&ldn 2 momentti
séantelee oikeutta perustoimeentulon turvaan tietyissa sosiaalisissa riskitilanteissa. Perustuslaissa on

asetettu julkiselle vallalle velvoite edistda tyoOllisyytta ja pitad huolta kansalaisten valttaméattomasta

® Heuru & al. 2011, s. 195 - 196; Heuru 2002, s. 154 - 155; HE 309/1993 vp,; PeVm 25/1994 vp.; Ks. myés HE 1/1998
vp.

* Heuru & al. 2011, s. 195 - 196; Heuru 2002, s. 153 - 154; Jyranki - Husa 2012, s. 392 - 393.

® Tuori 2011, s. 711- 712.



toimeentulosta ja perustoimeentulosta tilanteissa, joissa henkilo ei pysty itse takaamaan omaa

toimeentuloaan.

PL 18 §:n merkitys sosiaaliturvan kannalta voidaan n&hdé& olevan kahtalainen: samalla kun se takaa
elinkeinon vapauden, asettaa se yhtaaltd paaasialliseksi ja yhteiskunnallisesti merkittdvimmaksi
toimeentulon saamisen menetelméksi toimeentulon hankkimisen ty6lla, ammatilla tai elinkeinolla.
Toisaalta vaikutuksena ndhdaan olevan julkisen vallan velvollisuuden edistda tyoéllisyyttd seka
pyrkid turvaamaan jokaisen oikeus tychon, mik& puolestaan edistdd itsendistd toimeentulon
hankkimista.®

Tavoitteena perustuslain 18 8§:n 2 momentissa on mahdollisimman hyvan ty6llisyyden
saavuttaminen. S&&nnoksen toteuttamisessa tarvitaan valtiovallan kaikkien elinten laaja-alaista
yhteistyoté ja yhteistoimintaa elinkeinoeldmén kanssa. Tyo6llisyyden edistdminen merkitsee samalla
sitd, ettd julkinen valta pyrkii turvaamaan jokaiselle oikeuden ty6hon. Toimilla tulee pyrkié
estdmadn pysyvasti tyota vailla olevien ryhman muodostumista.” Tyéllisyyden edistamisessa
kaytetdan talous- ja tyollisyyspoliittisia toimenpiteitd, mutta sdanndksessé ei sindnsa oteta kantaa

tyo6llisyyden hoidossa kéytettdvaan keinovalikoimaan.

Tyottomien tyollisyyttd on pyritty edistdméan erilaisin toimenpitein. Mm. 1990 -luvun laman
jalkeen  aloitettiin  kokonaisvaltainen  tydvoimapolitiikan  uudistaminen.  Uudistamisen
paatarkoituksena oli tydvoimapoliittisten toimien tehostaminen ja tydnhaun aktivoiminen
mahdollisimman aikaisessa vaiheessa. Ongelmana nahtiin myds voimassaolevan lainsaddannon
vaikeaselkoisuus, joka muodostui sekd ennen lamaa ettd laman aikana sdadetyista laeista ja

lakimuutoksista. Lainsaadanto oli hajanaista ja yhteen sopimatonta.®

2000 -luvulla tyollisyyden edistamisen padpaino on siirtynyt kohti aktiivista tyovoimapolitiikkaa.
Aktiivisia toimenpiteita on lisatty passiivisten rahamaaraisten etuuksien sijaan®. Tydttdmien
aktivoinnin voidaan katsoa olevan yhteiskuntapolitiikkaa, erityisesti talous-, tydllisyys- ja

sosiaalipolitiikkaa. Kohdennetussa merkityksessd aktivoinnista puhutaan syrjdytymisvaarassa

® Stakes 2006, s. 25.

"HE 309/1993 vp, s. 67 - 69, PeVM 25/1994 vp, s. 10.
8 HE 161/2001,s. 1 - 11.

® Niemi 2013, s. 29.



olevien nuorten ja pitk&aikaistyottomien yhteydessa. Heihin kohdennettua politiikkaa kutsutaan

aktivointipolitiikaksi ja/tai aktiiviseksi sosiaalipolitiikaksi.'°

Suomen aktiivisen sosiaalipolitiikan uudistukset noudattavat pohjoismaista, universaalia suuntausta.
Aktivoinnin tavoitteena on ty6llistyminen avoimille ty0markkinoille, mutta samalla mydos
tyollistymisvalmiuksien parantuminen. Perinteisien aktiivisen tyovoimapolitiikan keinojen kuten
tydvoimakoulutuksen, tukityon, tyoharjoittelun ja muiden vastaavien keinojen tavoitteena on
edistdd pitemman tahtadimen tyollistymistd. Ndiden tydvoimahallinnon keinojen lisdksi myos kunnat
jarjestavat kuntouttavaa tyotoimintaa vaikeimmin tyollistyville. Tyollisyys- ja sosiaalipalveluita
tarjotaan erityisesti tyovoiman palvelukeskuksissa. Tyo6ttomyysturvaan ja toimeentulotukeen on
lisatty tyéhon ja koulutukseen hakeutumiseen aktivoivia ehtoja ja sanktioita. Tukia voidaan alentaa,
jos tuensaaja kieltdaytyy tydvoimaviranomaisten tarjoamasta tydsta tai koulutuksesta.'
Aktivointitoimien piirissa ovat nykyisin paéasiallisesti ty6ttomat tyonhakijat.

Aktivointi madrittelee tyottéman kansalaisen vastuita ja velvollisuuksia uudelleen, silld oikeus
toimeentuloturvaan ja velvollisuus osallistua tyohon linkittyvat aikaisempaa tiiviimmin yhteen.
Taustalla on tarve hillitd hyvinvointivaltion sosiaaliturvamenoja. Myos vaeston ik&&ntyminen
synnyttdd uudenlaisia véestOtason tarpeita ja lisd&d hyvinvointivaltion  Kkustannuksia.
Hyvinvointivaltion kestdvyys on pohjautunut tyoyhteiskuntaan ja kansalaisten osallisuuteen
tydelaméassa. Aktivoinnin myo6ta on pitanyt arvioida uudelleen hyvinvointivaltioiden tavoitteita,
saadoksia ja keinoja. Myos tyokeskeisyyden on voitu nahda lisaantyneen.'? Aktivoinnilla haetaan
ratkaisuja mm. pitk&aikaisty6ttomyyteen ja siihen kytkeytyvéaéan syrjaytymiseen. Huolta kannetaan

erityisesti nuorten tydttomyydesta ja sen mahdollisista syrjaytymisvaikutuksista.™

1.2 Osallisuudesta ja tyottomyydesta

Ty6ttomien ja tyollisten hyvinvoinnin kokemusten erojen taustalla voidaan tunnistaa erilaisia
rakenteellisia tekijoitd. Esimerkiksi mahdollisuus saada tarvittavia terveyspalveluja tai mahdollisuus
pitdd ylla terveyttddn liikuntaharrastuksen kautta vaikuttaa kokemukseen hyvéstd terveydesté.
Terveyspalvelut ja harrastukset ovat vaikeammin saavutettavissa tyottomille kuin tyollisille.

10 Karjalainen - Keskitalo 2013, s. 8.

' Keskitalo 2013, s. 54 - 55.

12 Karjalainen - Keskitalo 2013, s. 8 - 9.
3 Karjalainen - Keskitalo 2013, s. 8.



Hyvinvoinnin erojen voidaan ndhdd kertovan myds siitd, ettd tyottomand yksilon mahdollisuudet
sosiaaliseen kanssakdymiseen ja psykososiaaliseen tukeen ovat heikommat kuin ty6ssa ollessa.

Tyoyhteis6l1a voi olla suuri merkitys tassa suhteessa.™

Tyo6ttoman arki ei ole samanlaista kuin tydssédkdyvén arki. Tyottomalla ei ole loma-aikoja eika
myd6skaan mahdollisuutta osallistua usein tydpaikoilla jarjestettyyn koulutus- ja virkistystoimintaan.
Tyo6ton ei mydskaan voi hakeutua vuorotteluvapaalle, kayttaad tyoterveyslaakarin palveluita, pitaa
hoitovapaata tai kayda tydmatkoilla. He joutuvat myoés yhteiskunnallisen kontrollin kohteeksi sikali,
ettd he voivat joutua selvittdam&dn mahdollisia lisatulojaan viranomaisille, joita voisivat ansaita

mahdollisilla satunnaisilla osa-aikaisilla toilla.

Tyo6ttomyydelld on myds muita seurauksia. Hiilamo esittaa, ettd ty6ttdoman inhimillinen pddoma
rapautuu, kun sille ei ole kayttoa. Tyottomyys voi aluksi olla vain ty6ta vailla olemisen seuraus,
mutta pitkittyessaan siitd voi tulla tydttomyyden syy '°. Tyéttéman ammattitaito tai koulutus
vanhenee ja muuttuu puutteelliseksi esimerkiksi teknologisen kehityksen my6td. Viime vuosina
vaikuttanut talouslama on luonut yhteiskuntaamme hyvinvointia ravistelevan rakenne- ja
pitkdaikaistyottomyyden. Rakenne- ja pitkdaikaistyottomyyden voidaan nahda olevan sen kaltainen
vakava ongelma, joka edellyttdd toimia erityisesti tyGttémien osallisuuden edistamiseksi ja

syrjaytymisen ehkaisemiseksi.'®

Palkkatyosta on teollistumisen johdosta muodostunut keskeisin keino turvata yksilon ja perheen
toimeentulo. Palkkatyd ja sitd kautta hyvinvoinnin ja elintason nousu, antavat yksiloille enemman
mahdollisuuksia toteuttaa itsedén, panostaa omaan kehitykseensd, perheeseensé ja vapaa-aikaansa.
Henkil6t, jotka eivat ole toissa, eivatka voi rahoittaa elamistaan tyostdan saadulla palkalla, joutuvat
turvautumaan yhteiskunnan tarjoamiin tukiverkostoihin selviytydkseen eldmisen aiheuttamista
kuluista. Samalla heiddn voidaan katsoa olevan vaarassa syrjaytyd, kun ty6hon liittyvét sosiaalinen

verkosto ja tyosta saadut muut edut puuttuvat.

Hyvinvointiyhteiskunnassa on omaksuttu tapa huolehtia kaikkien hyvinvoinnista. Samalla kuitenkin
julkiselle wvallalle on annettu, tai se on ottanut, enemman oikeuksia tunkeutua varsinkin

heikoimmassa asemassa olevien ihmisten yksityisyyteen. Osaltaan tdmén voidaan katsoa johtuvan

4 Saikku & al. 2014, s. 135.
1% Hiilamo 2014, s. 82 - 83.
16 Sosiaali- ja terveysministerio 2015 a, s. 47.



syystd, ettda ndma henkilot kayttavat muita useammin sellaisia tulonsiirtoja ja palveluja, joihin
siséltyy yhteiskunnallista tarvetta interventioon. Tama voi jollain tapaa heikentaa
kansalaisyhteiskuntaa ja sen kehitystd. Arajarvi kysyykin mielestani oikeutetusti, mika on se
yksityisyyteen tunkeutumisen aste, joka ylittdd hyvaksyttavyyden, ja milloin tunkeutumatta
jattdminen merkitsee yhteiskunnallisesti moitittavaa laiminlyontid. Arajarven mukaan on
olemassa tilanteita, joissa esimerkiksi vanhustenhuollossa ja kehitysvammahuollossa, julkinen
valta puuttuu tahdosta riippumattomin toimin yksilén oikeusasemaan ilman varsinaista

lakiperustaa.*’

1.3 Aktivointi

Aktivointitoimenpiteiden tavoitteena pidetadn useimmiten tydttomien tyollistymismahdollisuuksien
parantumista esim. osaamisen tai tyo- ja toimintakyvyn kohentumisen kautta. Toimien avulla
voidaan pyrkid my6s varmistamaan tyottémien tyénhaun aktiivisuus tai pitkakestoisesti tydelaman
ulkopuolelle jaaneiden tyéttémien osallisuus ja toimintakyvyn séilyminen. Aktivointitoimet voivat
perustua hyvin erilaisille ajattelumalleille.’® Silla, mitd kautta aktivoinnin vaikutusten nihdaan

syntyvan, on merkitysta myos aktivoinnin siséll6lle ja sen ensisijaiselle kohderyhmélle.

Jos nykyisid aktivointitoimenpiteitd tarkastellaan sosiaaliturvan nékokulmasta, voidaan ne jakaa
palkkaperusteisiin ja etuusperusteisiin. Palkkaperusteisia toimia ovat palkkatuella ty6llistdminen ja
vuorotteluvapaasijaisuus.  Etuusperusteisia  toimia ovat tydvoimakoulutus, tyodkokeilu,
koulutuskokeilu, tydnhakuvalmennus, uravalmennus, kuntouttava tyGtoiminta ja omaehtoinen
opiskelu  tyottémyysetuudella.  Ty6- ja  elinkeinohallinto  vastaa  kaikista — muista
aktivointitoimenpiteista paitsi kuntouttavasta tyétoiminnasta. Kuntouttava tydtoiminta on kuntien

jarjestamisvastuulla.*®

Kuntoutuksen sosiaalisen ulottuvuuden voidaan ndhdd vahvistuneen 1990-luvun alusta ldhtien
aktiivisen sosiaalipolitiikan, vaikeasti tyollistyvien tydtoiminnan sekd aikuissosiaalityon
kehittdmisen myo6td. Kuntoutus voidaan jakaa sosiaaliseen, ladkinnélliseen ja ammatilliseen
kuntoutukseen. Sosiaalisen kuntoutuksen kohderyhmané ovat vaikeasti syrjaytyneet henkil6t, kuten

syrjaytymisuhan alla olevat nuoret tai nuoret aikuiset, mielenterveyskuntoutujat, maahanmuuttajat,

7 Arajarvi 2011, s. 33.
18 Sosiaali- ja terveysministeri6 2015 a, s. 35.
19 Sosiaali- ja terveysministeria 2014 a, s. 6.



kehitysvammaiset, paihteiden ongelmakayttajat sekd pitkaaikaistydttomat.?’ Kunnan tyollisyytta
edistdvia toimenpiteitd ovat esimerkiksi kuntouttavan tyétoiminnan toimenpiteet, niista saadellaan
laissa kuntouttavasta tyotoiminnasta (189/2001). Kuntouttavaa ty6toimintaa tarjotaan henkil6ille,
jotka tayttavat erditd aktivointiehtoja, joita ovat esimerkiksi tyottomyysjakson pituus tai henkilon

nuori ika.

Tyollisyyden edistdmisen liséksi syrjaytymisvaarassa olevien ja syrjaytyneiden osallisuuden
tukeminen on tullut yhteiskunnalliseksi tehtdvéksi. Hallitus (Katainen - Stubb) paatti syksylla 2013
kehittdd tyoikdisten osallistavaa sosiaaliturvaa syrjaytymisen ehkdisemiseksi ja tydnteon
kannustavuuden lisddmiseksi sosiaaliturvaa ja osallistavia toimenpiteitd yhteensovittamalla.
Osallistavan sosiaaliturvan tyéryhma maaritteli osallistavalle sosiaaliturvalle seuraavat tavoitteet:
edistaa tyoikaisten tydeldman ja opiskelun ulkopuolella olevien ihmisten osallisuutta, hyvinvointia,
tyoeldméavalmiuksia ja ty6eldmddn suuntautumista, ehkéistda syrjaytymistd, kannustaa ja lisata
mahdollisuuksia aktiiviseen toimintaan, kasvattaa kuntien ja kolmannen sektorin asemaa toiminnan
toteuttajina sekd vahvistaa toimintaan osallistuvien ihmisten asemaa toiminnan suunnittelussa ja

2L »Qsallistava sosiaaliturva” voidaan kasittaa eri tavoin. Tassd tutkimuksessa

toteutuksessa
osallistavalla sosiaaliturvalla” ké&sitetdan vuonna 2015 tehtyd osallistavan sosiaaliturvan kokeilua,

joka hyvin pitkalti nojasi kunnan jarjestamaan kuntouttavaan tyétoimintaan.
1.4 Tutkimuskysymyksen asettaminen

Tutkielman tarkoitus on systematisoida voimassa olevaa oikeutta, sitd miten PL 18.2 § tarkoittama
ty6llisyyden edistdminen konkretisoituu alemmanasteisessa lainsaddannossa. Paakysymyksené voi

esittdd, miten lainsdatéja on toteuttanut perustuslainsaatdjan osoittamaa tehtavaa?

Tyollisyyden edistamisend pidetddn esimerkiksi sitd, ettd tyonhakijan on laadittava ja noudatettava
viranomaisen kanssa laadittua tyollistymissuunnitelmaa ja haettava ja otettava vastaan tarjottu tyo,
jotta han ei menettdisi tydttomyysturvaetuuttaan. Lisaksi myds tyoikdinen toimeentulotuensaaja on
tietyin ehdoin velvollinen ilmoittautumaan tyottomaksi tyonhakijaksi tyo- ja elinkeinotoimistoon

sekd osallistumaan viranomaisten kanssa laaditun aktivointisuunnitelman mukaiseen toimintaan.

20 Spsiaalibarometri 2012, s. 105.
2! Sosiaali- ja terveysministerid 2014 a, s. 6; Sosiaali- ja terveysministerié 2015 a, s. 3, 6.



Suunnitelmaan siséllytetd&dn usein kuntouttava tyotoiminta, vaikka henkild olisikin ty6kykyinen

eiké hénen voida olettaa olevan erityisen kuntoutuksen tarpeessa.

Kuntouttava tyotyotoiminta on nimensakin mukaisesti tarkoitettu henkildiden kuntouttamiseen.
Kuntouttaminen késitteend viittaisi enemman sosiaalihuollollisiin toimenpiteisiin kuin ty6llisyytta
edistaviin toimenpiteisiin. Kuntouttavaa ty6toimintaa tarjotaan kuitenkin pitkaaikaistyottomille
aktivointitoimenpiteena ja toimenpiteesta kieltdytyminen voi johtaa toimeentuloturvaetuuksien
epadamiseen madréajaksi. Erddnd kysymyksend voi esittdd, miten kuntouttava tyotoiminta liittyy
perustuslailliseen julkisen vallan velvollisuuteen edistaa tyollisyytta.

Tutkimuskysymysten kannalta on aiheellista tarkastella, miten tydllisyyden edistdminen ja
sosiaaliturva ovat Suomessa kehittyneet. Luonkin alussa katsauksen historiaan, miten PL 18.2 §

tyollisyyden edistaminen konkretisoituu alemmanasteisena lainsdadantona.

Koska tutkimuksessa késitellddn myds “osallistavaa sosiaaliturvaa”, on mielestani perusteltua
tarkastella niitd sosiaaliturvaetuuksia, jotka liittyvat tyottomyyteen. Tyottomyysetuus ja
toimeentulotuki ovat rahallista avustusta, joiden tarkoitus on auttaa tyotonta henkil6d kustantamaan
elamisestd aiheutuvat kulut silloin, kun h&n ei voi tyostd ansaitulla palkalla tata tehdd. Naita
etuuksia voidaan evatd maérdajaksi, jos henkild ei osallistu johonkin héanelle méaérattyyn

aktivointitoimenpiteeseen. Kysymyksena voinkin esittad, mihin etuuksien epadminen perustuu.

Tarkastelen myo6s osallistavan sosiaaliturvan kokeilua. Osallistavan sosiaaliturvan tyéryhméa
maéadritteli osallistavalle sosiaaliturvalle seuraavat tavoitteet: edistdad tyoikaisten tydeldman ja
opiskelun ulkopuolella olevien ihmisten osallisuutta, hyvinvointia, tydelamavalmiuksia ja
tyoelaméén suuntautumista, ehkéisté syrjaytymistd, kannustaa ja lisatd mahdollisuuksia aktiiviseen
toimintaan, kasvattaa kuntien ja kolmannen sektorin asemaa toiminnan toteuttajina sek& vahvistaa
toimintaan osallistuvien ihmisten asemaa toiminnan suunnittelussa ja toteutuksessa 2°. Kokeilun
tarkasteleminen on mielenkiintoista tutkimusaiheen kannalta. Tuottiko kokeilu jotain uutta

informaatiota tyollisyyden edistdmiseksi?

Tarkastelen aihetta tutkimalla ty6lainsdddantod, lakien esitoitd, asiantuntijakirjallisuutta seka

aiheeseen liittyvien tydryhmien raportteja ja tutkimuksia.

22 Sosiaali- ja terveysministerio 2014 a, s. 6; Sosiaali- ja terveysministerié 2015 a, s. 3, 6.



1.5 Tutkimusmetodi

Valitsin tutkimuksen metodiksi oikeusdogmatiikan eli lainopin. Lainoppi selvittdd voimassaolevien
oikeusnormien sisaltod; mika on s&adosten tulkinnallinen sisalté ja saamaan sitd kautta
informaatiota oikeusnormeista.”® Lainopilla esitetdan kahdenlaisia vaitteitd oikeusnormeista;
normikannanottoja ja tulkintakannanottoja. Normikannanotot ovat vaitteitd siitd, mitka
oikeusnormit kuuluvat voimassaolevaan oikeuteen, kun taas tulkintakannanotoissa edet&an
pidemmalle ja voidaan vaittdd jotakin kyseisen oikeusnormin siséllosta. Lainopilla tutkitaan siis
sitd, mika on voimassaolevaa oikeutta ja mik& merkitys laista ja muista oikeuslahteista 16ytyvalla

materiaalilla on.?*

Moderni oikeus on positiivista, nimenomaisilla pé&&toksilla asetettua ja jatkuvasti muutettavissa
olevaa oikeutta. Modernissa hyvinvointivaltiossa on tuotettu suuri maard oikeudeksi kutsuttuja
s&adoksia kuin milloinkaan aikaisemmin. Samalla kuitenkin kulttuurinen modernisaatio on
tuhonnut perustan sellaiselta muuttumattomalta luonnonoikeudelta, joka voisi toimia inhimillisen
lainsaatajan vallan sisalléllisena rajana.?® Miellan oikeusjarjestyksen ja sen yksittaiset normit niin,
ettd ne on annettu jonkin tarkoituksen tai padmadaréan toteuttamiseksi tai edistamiseksi. Ajatukseni
on yhtenevainen Aarnion kanssa siind, etta oikeus on aina valineellinen eli instrumentaalinen asia.
Oikeutta ja normeja voidaan pitdd keinoina johonkin paamaaraan paasemiseksi. Oikeutta ei voida
pitdd kuitenkaan vaikutuksille immuunina. Voidaankin sanoa, ettd moderni oikeus on avoin sen
ulkopuolelta tuleville vaikutteille, kuten oikeuden sisalttd muovaavalle moraalille, tavoille,
yhteiskunnallisille tosiasioille, historialle ja my6s oikeusvertailevalle tiedolle muista
oikeusjarjestyksista.”® Tutkielman tarkoitus on myds systematisoida voimassa olevaa oikeutta, sita

miten PL 18.2 § ty0llisyyden edistaminen konkretisoituu alemmanasteisessa lainsdddanngssa.

Tyollisyyden edistdminen ja sen késite on muuttunut Suomen itsendisyyden aikana monella tavalla.
Mielenkiintoista onkin luoda katsaus ty6llisyyden edistdmiseen sen alkuajoista tdhan péivaan ja
pohtia sit4, miten se on muuttunut. Perustuslain sadnndsten abstraktiotasosta johtuen niihin liittyy

tavallista enemman tulkinnanvaraa. Tulkintaa tdydentdvat suurelta osin  eduskunnan

2 Aarnio 2011, s. 13.

2 Hirvonen 2011, s. 22 - 23.
% Tyori 2000, s. 16.

% Aarnio 2011, s. 20.
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perustuslakivaliokunnan tulkintakannanotot ja valtionorgaanien muu k&yttdytyminen. Tulkintaan
voidaan myds liittdd laheinen yhteys perimmaisiéd yhteiskunnallisia arvoja koskevaan keskusteluun

ja politiikan todellisuuteen 2’.

1.6 Tutkimuksen eteneminen

Johdantoluvun 1 tarkoitus on selvittdd yleisluontoisesti tyollistamisen edistamiseen liittyvia
poliittisia ja sosiaalisia tekijoitd. Tassa luvussa esittelen myds tutkimuskysymykset ja tutkimuksen

metodin.

Luvussa 2 tarkastelen historiallisesta nakokulmasta katsoen, miten tyollisyyttd on edistetty
aikaisemmin. Minkalaisia tavoitteita tai velvollisuuksia julkiselle vallalle on annettu perustuslaissa
(entisessd jo kumotussa 1919 hallitusmuodossa) ennen ja jalkeen perusoikeusuudistuksen.
Tarkastelen samalla my6ds alemman asteisten sdédoksien tavoitteita siltd osin, kuin ne liittyvat
tyollisyyden edistdmiseen. Aikaisemman lainsdddannon tutkiminen antaa mielestani kontekstia
siithen, miten tyollisyyden edistamisvelvoitetta voisi tulkita ja ymmaértad nykypéivana.

Luvussa 3 kasittelen kuntouttavan tyotoimintaa. Miten kuntouttava tydtoiminta edistdd jokaisen

perusoikeutta tyéhon?

Neljannessd (4) luvussa tarkastelen sosiaaliturvia; toimeentuloturvaa ja ty6ttomyysturvaa. Keta

ndma etuudet koskevat ja mita rajoituksia niihin liittyy?

Viidennessa luvussa (5) tarkastelen osallistavan sosiaaliturvan kokeilua. Paneudun osallistavaa
sosiaaliturvaa kehittavan tydryhman loppupéatelmiin ja analysoin sitd, miten kehitteilld oleva
osallistava sosiaaliturva edistdd tyollisyyttd. Tarkastelen myds tuottiko kokeilu uutta tietoa

tyo6llisyyden edistdmisessa.

Viimeisessa 6 luvussa pohdin tutkimusta kokonaisuudessaan ja vastaan tutkimuskysymyksiin, joita
esitin kappaleessa 1.4.

27 Jyranki 1997, s. 75.
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2 JULKISEN VALLAN VELVOLLISUUS EDISTAA TYOLLISYYTTA

2.1 Tyollisyyden edistaminen itsendisyyden alkuaikana

Nykyinen ymparivuotinen tydssakaynti on suhteellisen uusi ilmid ja koko tyéttdmyyden kasite on
aikojen saatossa muuttunut. Useilla toimialoilla on ollut normaalia, ettd niissa on ilmennyt
tybvoiman tarvetta vain osan vuotta, esimerkiksi ulkorakennustoitd ei vanhaan aikaan tehty
sydantalvella, teollisuudessa tehtaat saattoivat seistd osan vuotta huonon menekin, korjausten,
matalan tai korkean veden, tulipalon tai muun vastaavanlaisen syyn vuoksi. Maataloustyd on
luonnollisesti aina kausiluontoista. Tavanomaista oli, ettd tyontekija siirtyi tehtavéstd toiseen
tyovuoden mittaan; maataloustoistd metsatdiden kautta uittamiseen, jonka jalkeen saatettiin menné

rakennustdihin. Kuitenkin usealle ainoa vaihtoehto oli taydellinen tyéttdmyys osan aikaa vuotta.”®

Ty6ttdmien avustamisen on ollut alkujaan osa vaivaishoitoa ja se olikin saannelty seurakuntien
tehtavéksi. Vaivaishoito siirrettiin kunnalliseksi tehtévaksi, kun maalaiskunnat vuonna 1865 ja
kaupungit vuonna 1873 erotettiin muodollisesti seurakunnista. Tuolloin voimassa olleessa
vaivaishoitoasetuksessa (vuodelta 1852) saadettiin, ettd tydhon kykenevat ovat oikeutetut saamaan
apua ollen velvollisia vain voimiensa jalkeen tekemaan soveliasta tyotda. Avun saamisen ajateltiin

olevan vastikkeellista, joka korvattiin tyénteolla omien kykyjen mukaan.?

Teollistuvassa 1900 -luvun alkupuolella Suomessa elettiin  teollistumisen aikakautta.
Maaltamuuttoliike oli suurta, etenkin nuoret lahtivdt maalta kaupunkiin etsimadn ty6td, jolla
voisivat elattad itsedén ja tulevaa perhettdan. Joidenkin kohdalla kdvi kuitenkin niin, ettd tyota ei
aina loytynytk&an ja ongelmia alkoi syntyd. Syntyi erddnlainen syrjaytyneiden, irtolaisten ryhma,
joka jollain tavalla ei tdyttdnyt sen aikaisen yleisen moraalin vaatimia ehtoja vaan heidédn
olemassaolonsa oli yhteiskunnan nakokulmasta katsoen kyseenalainen. Syrjaytymisen taustalla
saattoi olla rakenteellinen koyhyys, tyottomyys, rahattomat, ihmissuhdevaikeuksissa olevat ja
paihdeongelmaiset. Irtolaisia alettiinkin hoitaa yhteiskunnan toimesta erilaisin keinoin.*

% Hjerppe 1993, s. 52.
2 Niemi 2012, s. 17; Tuori - Kotkas 2008, s. 76.
% Taipale - Taipale 1967, s. 144.
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Seuraavan vaivaishoitoasetuksen (10/1879) my0ta suhtautuminen ty6ta vailla oleviin tyokykyisiin
henkildihin muuttui. Vaivaishoitoasetuksen 1.1 §:ss& todettiin, ettd jokaisen tyohon kykenevédn on
elatettdvé itsenséd. Liséksi 2 8:n mukaan kunnalle annettiin velvollisuus avustaa vain alaikaisia,
heikkomielisig, sairaita tai vanhuudenheikkoja. TyoOkykyisten henkil6iden avustamista pidettiin

harkinnanvaraisena ja heille sai antaa apua vain ty6ta vastaan.*

Tyo6ttomyys varsinkin sydantalvella merkitsi vaikeuksia tydttomélle ja hénen perheelleen, silla
tyottémyyskorvauksia ei naihin aikoihin ollut tapana maksaa. Tosin 1880 - 1890 -luvulta l&htien
suurimmat kaupungit alkoivat jarjestaa jonkin verran satunnaisia hataaputoita tysttomille.® Tyota
on pidetty tarkednd toimena tuottaa ja edistdd kansalaisten hyvinvointia. Jo 1900 -luvun alussa
néhtiin, ettd valtiovallan tulee edistad tydvoiman oikeuksia. Vuoden 1919 hallitusmuodon 6.2 8:n

mukaan kansalaisen tyévoima on valtakunnan erityisessa suojeluksessa.

Valtiollisessa tyottomyyspoliittisessa keskustelussa 1900 — luvun alkuvuosina olivat vastakkain niin
sanottu porvarillinen reformismi ja sosiaalidemokraattien vaatimukset. Puheissa olivat
tyéllistdminen, tyéttomyysajan toimeentulo ja tyonvalitys. Sosiaalidemokraatit vaativat ratkaisuna
koko kansan yhteisomaisuuteen perustuvaa yhteistuotantoa, porvarillinen puoli tyytyi tyon puutteen
ja sen kielteisten vaikutusten minimoimiseen.®® Kaupungit alkoivat vuonna 1903 perustaa
maahamme tyonvélitystoimistoja edistddkseen tyovoiman sijoittumista tyohon sekd estdékseen
tyottomyyden syntymistd. Kayty keskustelu ja paatdkset muun muassa tyoméaararahojen
sisallyttdmisesta budjetteihin ei kuitenkaan johtanut toimenpiteisiin, koska venéléistetty senaatti ei

34

ottanut niitd huomioon Sen sijaan s&adettiin laki ammattiliittojen tyGttdmyyskassojen

%, Eduskunnan vuonna 1911

tukemisesta, joiden maksamat avustukset tukivat tyottémia
hyvaksyma tyonvalitysasetus (95/1917), joka vahvistettiin vasta 2.11.1917, asetti julkisen

tyénvalityksen valtion valvontaan ja johtoon .

Varsinainen joukkoty6ttémyyden voidaan nahda tulleen ilmiénd ensimmaéisen kerran vuosina 1917

- 1919, jolloin venélaisten linnoitustdista vapautui runsaasti tydvoimaa samalla tuotantoeldman

31 Niemi 2012, s. 17.
¥ Hijerppe 1993, s. 52.
% Hjerppe 1993, s. 52.
# Hjerppe 1993, s. 52.
® Hjerppe 1993, s. 53.
% HE 64/1958 vp.
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ollessa muutenkin murroskaudessa. Tamén jalkeen huomattavaa tyottomyyttd ilmeni vasta kun

yleismaailmallinen talouspula puhkesi vuonna 1929.%

Vuonna 1911 annettu asetus tyonvalitystoimesta (95/1917) ei kuitenkaan riittdnyt turvaamaan
Suomen ratifioimien tyottomyyttd ja merimiesten tyonvélitystda koskevien kansainvélisten
sopimusten toteuttamista eikd se mydsk&an antanut hallitukselle riittdvia valtuuksia velvoittaa
kuntia jarjestdimadn asianmukaisella tavalla tydnvélitystoimistojensa toimintaa. Tamén vuoksi
saddettiin uusi tyonvalityslaki (92/1926), jonka mukaan kaupungissa, jonka vékiluku on yli 5000
henkea, tulee olla kunnan tydnvalitystoimisto.®

Itsendistymisen jalkeen tydttdmyys nahtiin kdyhainhoidollisena ongelmana, jonka torjumiseen

% Vuoden 1879 vaivaishoitoasetuksen

tarvittiin kunnallisen kausity6ttdomyyden toimenpiteité
korvasi vuonna 1922 s&adetty kdyhéainhoitolaki (145/1922). Talléin kunnalliset ty6laitokset olivat jo
alkaneet yleistyd. Uuden koyhdinhoitolain (31 8) myo6td saddettiinkin  kunnille tydlaitoksen
perustamisvelvollisuus tai velvollisuus hankkia osuus tyolaitoksesta. Ty6laitosten tuli tarjota
asuinsija ja tyotilaisuus tyonpuutteesta karsiville. Niihin sijoitettiin myos perheensa elatuksen
laiminly6neet huoltajat korvaamaan tyolld&n perheen saama avustus. Tydvelvollisuus lakkasi vasta,
kun korvaus oli suoritettu tai kodyh&inhoitolautakunta arvioi, ettd tyovelvollinen huolehtii

elatustehtavastaan. Tyolaitoksilla voidaan nahda olleen siten pakkolaitoksen luonne.*

Tyolaitoksella oli liséksi tyon- ja asuinsijan tarjoamisen ohella kurinpidollinen tehtdva. Nimittdin
”pakkotyolaitokseen” voitiin  méarata kerjaldisten lisdksi 15 vuotta tdyttaneitd tyokykyisid,
vaivaishoitohallituksen isannanvallan alaisia holhokkeja, jotka olivat Kieltdytyneet tehtavaksi
annetusta tyostd tai joiden muuten néhtiin osoittavan Kieltdytymisen merkkeja toimenpiteitéd
kohtaan. Talloin pakkotyotda oli tehtdva vahintddn 1 - 6 :een kuukauteen. Kurinpidollisena
toimenpiteend tyolaitosty0n ja vaivaishuoneiden aikana voitiin henkildd rangaista kayttamalla

eristyshuonetta ja ravinnon vahentamista.**

Avun vastaanottaminen edellytti sitd, ettd henkilé luopui jossain mééarin itsemaardédmisoikeudestaan

joutuen alistumaan erilaisille toimenpiteille. Periaatteena pidettiin, ettd henkil® korvaa saadun avun

" Hjerppe 1993, s. 52.

% HE 4/1925 vp.

¥ Hjerppe 1993, s. 53.

0 Niemi 2012, s. 17, Tuori - Kotkas 2008, s. 80 - 81.
41 Tuori - Kotkas 2008, s. 77.
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takaisin, jos se on mahdollista. Aivan vieras késite “pakkotyd” ei ole ollut nykypdivanékaan, silla

ty6ttdmien aktivointia on joltain osin julkisessa keskustelussa verrattu pakkotyéhon.

Vuoden 1932 tyottomyyshuollon periaateohjelma vahvisti jo sen kaytssa olleen tavan, ettd
tyottomat tuli ensisijaisesti tyollistdd kunnan yleisiin t6ihin ja toissijaisesti heille tuli jarjestaa
hataapu- ja varatoitd. Jos kunta ei tayttanyt tatd velvollisuuttaan ty6ttdmyystilanteen ollessa vaikea,
oli se velvoitettu osallistumaan valtion varatyon kustannuksiin tai antamaan sitoumuksen, etta se
kayttad madrasumman omien varatdiden jarjestamiseen.*” Tyt olivat ruumiillisia toits, useimmiten
maa- ja vesirakennustoitd. Jarjestetyt varaty0t auttoivat kuitenkin vain osaa tyottomista ja palkkaus

niissé oli niin huono, ettei se riittanyt kunnolla elamiseen.®

Tyonvalitystoimistot joutuivat kdytdnnossa olemaan myds tyottémyyshuollon toimeenpanon osana,
pitdmalla omien kortistojensa ohella laajoja ty6ttdmyyskortistoja, osoittamaan ty6ttdmié varatyohon
tai muihin tyottomyyden lieventamiseksi jarjestettyihin toihin sekd varustamaan heité sitd varten
tydtamineilla.** Ongelmana nahtiin, ettd asiakaspiiri, jonka piti leimauttaa korttinsa saannollisesti
lyhyin valiajoin, taytti tyonvalitystoimistojen huoneet. Tama lisési epaluottamusta tyonantajien ja
tyontekijoiden keskuudessa tyonvélitystda kohtaan, silld katsottiin, ettd ko. asiakkaat olivat
paikkakunnan heikointa tyontekijdainesta, joka ei aina edes halunnut ty6td vaan pyrki osalliseksi

niista eduista, jotka liittyivat tydnvalityskortin omistamiseen.*

Tyonvalitystoimistoissa esiintyviin ongelmiin puututtiin sdataméall uusi tyonvalityslaki (263/1936).
Tyonvalitystoimiston tuli omakohtaisesti ryhtyd toimenpiteisiin poistaakseen asiakaspiiristaan
sithen kuulumattomat tyonhakijat. Niinpa tyokyvyttémia ei merkitty tyonvalitysluetteloihin ja
irtolaisiksi epaillyt henkil6t ilmoitettiin huoltolautakunnalle irtolaistoimenpiteitd varten. Myds jos
tyoton tyOnhakija kieltdytyi vastaanottamasta hé&nen ty0taitoaan vastaavaa tyOpaikkaa, josta
maksettaisiin  kohtuullinen  palkka, ilmoitettiin  siitdkin  huoltolautakunnalle.  Lis&ksi
tyonvalitystoimiston johtaja sai oikeuden erdissa tapauksissa kurinpitotoimenpiteend poistaa

tyonhakijan maaraajaksi toimiston luetteloista.*

*2 Niemi 2012, s. 18.
*® Hjerppe 1993, s. 53.
* HE 108/1935 vp.

*> HE 108/1935 vp.

“ HE 108/1935 vp.
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Irtolaisia  olivat usein rakenteellisesti  kdyhat, asunnottomat, rahattomat, tyOttomat,
ihmissuhdevaikeuksissa olevat ja runsaasti alkoholia kayttavat henkil6t. Irtolaislailla pyrittiin
auttamaan irtolaista ensin soveltamalla haneen esihuoltoa tukemalla ja ohjaamalla, seké auttamalla
etsimddn tyOpaikkaa, asuntoa ja vapautumaan viranomaisten epdedulliseksi katsomasta
ymparistostd. Sen jalkeen voitiin kdyttdd varoitusmenettelyd, joka saattoi johtaa siihen, ettd jos
irtolainen ei viettdnyt raitista, reipasta ja kaikin muinkin tavoin hanelle epareaalista
elamantapaa” yhdenjaksoisesti vahintdan vuoden verran, seurasi siitd vapauden menettaminen ja
laitoshoito. Tyolaitoksessa irtolaista voitiin pitdd 1 - 3 vuotta, pakkotyodlaitoksessa irtolaista voitiin
pitéé tietyin edellytyksin siihen saakka kunnes oli perusteltua olettaa, ettd han tulisi elattdmaan

itsensd kunniallisesti ja muutoinkin viettaisi tydteliasta ja saannollista elamaa.*’

Toimenpiteiden nahtiin lisd&van tyonvélitystoimiston voimavaroja hoitaa varsinaista tyonvalitysta.
Tyonvélityksen ylimpénd ohjeena pidettiin s&&ntdd, jonka mukaan tyOnantaja saa tarjottuun
tyopaikkaan sopivimman ja parhaan saatavissa olevan tyontekijan ja tyonhakija saa sitd tyotd, jota

han parhaiten kykenee suorittamaan.*®

Toisen maailmansodan jalkeen merkittavaa tyottomyyttd syntyi ensimmaéisen kerran vuoden 1949
lamatalvena, lahinnd metsatdiden vahenemisen vuoksi *°. Tyéttomyystoiden jarjestaminen, jota
kutsuttiin - myds ty6linjaksi” tai lapiolinjaksi” tuli ty6ttémyyden hoidossa méaéradvaksi
tyévoimapolitiikaksi. Keskiméaarin yli puolet tyottémista tyonhakijoista sai tydpaikan taman

jarjestelman kautta.*

Hallitusmuodon 1919 6.2 8:n sd&nnds oli ollut voimassa jo vuosia, kun perustuslakivaliokunta
tulkitsi sitd vuonna 1932 ja painotti talloin sdéanndksen julistuksenomaisuutta. Valiokunnan mukaan
sdannds yhtaalta velvoittaa huolehtimaan tyévoiman suojeluksesta yksilon terveyden kannalta
(moraalisia ja taloudellisia nakokohtia silméllapitden), ja toisaalta kukin saa kayttda esteettéd
tydévoimaansa lain rajoissa. Tulkinnassa korostui tyOnantajapuolen vahva asema suhteessa
tyontekijoihin, kuitenkin niin, ettd tuota asemaa oli kaytettdva lain suomissa rajoissa. Talloin

mainitun sé&nnoksen ainoaksi lainsdadantod koskeneeksi sisélloksi jai se, ettd ristiriitatilanteessa

*" Taipale — Taipale 1967, s. 144, 148; Tuori - Kotkas 2008, s. 86.
*® HE 108/1935 vp.

*° Hjerppe 1993, s. 55.

% Hjerppe 1993, s. 56.
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omaisuudensuojan kanssa voitiin tavallisessa lainsédatamisjarjestyksessa sadtdd tyonantajalle

merkittavia tydsuojeluun liittyvia velvoitteita.>*

Voitaisiin ajatella, ettd perusoikeussaanndosta ei ollut tarkoitettu ty6llisyyden edistamissdédnnokseksi
tai "oikeudesta tyohon” vaan l&hinnd tydsuojeluun viittaavaksi normiksi. S&&nndksen katsottiin
oikeuttavan kehittdmaan ja sdatdmaan tavallisella lailla erditd sellaisia tydvéaeston
suojelutarkoitukseen tarkoitettuja lakeja, joiden muutoin voitaisiin katsoa olevan &arimmadisen
tiukasti tulkitun omistusoikeussaannoksen vuoksi perustuslain vastaisia.”® Kuitenkin hallitusmuotoa
alemmanasteiset sdddokset ndyttaisivat viittaavan ainakin kuntia velvoittavaan lainsaddantoon,

joilla pyrittiin valittdmaén tydvoimaa tyonantajille.

Tyollisyydenhoito ja erityisesti tyollistdimisen on voitu katsoa kuuluneen kuntien tehtéviin
lahemmas 100 vuotta, silla tyottomille jarjestettiin ensimmaisia "hatdaputoitd™” jo vuonna 1929, kun
maailmantalouden suuri lama aiheutti tyottomyyttd myds Suomessa. Hataaputy6t olivat ruumiillista
tyotd, josta maksettava palkka oli noin 20 % alempi kuin sekatyomiehen normaali palkka.
Merkittavaa oli, ettd hataaputoita jarjestettiin talloin lahes puolelle Suomen tyéttomista.>® Myés
irtolaisia hoidettiin erilaisin keinoin ja heista pyrittiin tekeméan yhteiskuntakelpoisia tyotatekevia
kansalaisia. Tulkitsen tdmankaltaisen toiminnan olevan ty6llisyyden edistamisté.

2.2 Sotien jalkeen

Vasta vuonna 1956 saadettiin ensimméinen tyollisyyslaki (672/1956), jossa maéariteltiin
yksityiskohtaisesti valtion ja kuntien velvollisuuksista. Lain 1 8:ssa asetettiin valtiolle velvollisuus
yleisin talouspoliittisin toimenpitein edistdd tydvoiman sijoittumista tydmarkkinoille pitéden
tavoitteena tyOvoiman tarjonnan ja kysynndn tasapainon saavuttamista. Kuitenkin, jos
kausiluontoisista, rakenteellisista tai suhdanteista johtuvista tai muista syistd esiintyi tai uhkasi
esiintyd tyottémyytta, valtion ja kuntien tuli ryhtya erityisiin tyollisyyden turvaamiseksi tarpeellisiin
toimenpiteisiin. Lisaksi valtion sekd kuntien ja kuntainliittojen oli mahdollisuuksien mukaan
pyrittadva jarjestamaan menoarvioissaan edellytykset tyollisyystilanteesta riippumatta suoritettavat
tyot siten, ettd tydvoiman kokonaiskysyntd maassa eri vuodenaikoina muodostui tasaiseksi. Lain 2 8

*! Saraviita 2011, s. 251 - 252; PeVL 3/1932 vp.
2 Karapuu — Lavapuro 2011, s. 692.
%3 Jatkola — Vehkasalo 2005, s. 16.
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séadettiin siit, etta jollei 1 §:ssa mainituilla toimenpiteill&d pystytty turvaamaan tyollisyytta, oli

pyrittava jarjestaméaan erityisia tyottomyytta ehkéisevia tyollisyystoita.

Valtiolle asetettiin siis ensisijaiseksi velvollisuudeksi yleisen talouspolitiikan hoitaminen siten, ett4
tuotannollinen toiminta voi héiriintymatta jatkua ja kehittyd ja ettd tyévoimaa voidaan sijoittaa sen
tarjontaa vastaavasti tyomarkkinoille.  Toimenpiteiksi  katsottiin ~ t&lloin  yleisluontoiset
ulkomaankaupan ja rahamarkkinoiden seka yleisen finanssipolitiikan alalla olevat toimenpiteet.
Liséksi tyovoiman liikkuvuuden lisd&dmistd tarkoittavien toimenpiteiden Katsottiin edistdvan
tybvoiman tasaista sijoittumista tyomarkkinoille. Myds veropolitiikalla sekd valtion omien
liikeyritysten ja valtioenemmistdisten yhtididen toiminnan tarkoituksenmukaisella jarjestdmisella
oli mahdollisuus vaikuttaa tyollisyystilanteeseen ja lieventdd siind ilmenevia heilahteluja.
Hallituksen esityksessd katsottiin  myo6s, ettd valtion tuli jérjestdd tyollisyystilanteesta
rilppumattomat tyonsa siten, ettd tydvoiman kokonaiskysyntd eri vuodenaikoina muodostuisi
mahdollisimman tasaiseksi. Tatd pyrkimystd myods kuntien tuli edistdd. Tyollisyyslaki selvensi
my6s valtion ja kuntien tehtévien jakoa: kunnan tyollistdmisvelvollisuus suhteutettiin kunnan

vékilukuun. Valtion velvollisuus oli ty6llistaa kunnan osuudesta ylimeneva osa tynhakijoista.>*

Tyollisyyslainsdatamisen aikoihin uudistettiin - myds tyonvélityslakia (246/1959), jonka 1 8:n
mukaan valtio harjoittaa tydvalitystoimintaa edistadkseen tydvoiman mahdollisimman tehokasta ja
tarkoituksenmukaista tydhonsijoittumista ja tasapainon aikaansaamista tyomarkkinoilla. Lain 3
8:ssd sdadettiin, ettd tyonvélityksen tehtavand oli palvella tyomarkkinoita tehokkaasti siten, ettd
tybnantaja saa tarjottuun tyopaikkaan sopivimman ja parhaan saatavissa olevan tyOntekijan ja

toisaalta taas tyonhakija saa ty6td, jota hén parhaiten kykenee suorittamaan.

Hallitus piti sekd tyovélitystoiminnan tehostamista ettd ammatinvalinnanohjaustoiminnan
jarjestelya erittdin ajankohtaisena ja Kiireellisend asiana. Kunnallisen toiminnan pohjalla ei
tyonvalitysta ollut saatu kehitettya sellaiseksi koko maan tuotantoelamaa palvelevaksi ja
tyomarkkinoita hoitavaksi elimellisesti yhtendisesti "tydvoimapdrssiksi”, kuin oli toivottu.
TyOmarkkinoiden jatkuvasti monipuolistuessa, tarvittiin tyomarkkinoiden hoitoon entista
voimakkaampaa tyonvalityselintd, silld suhdanne- ja kausivaihtelut vaikuttivat tydomarkkinoiden
kehitykseen. Arvioitiin, ettd aktiivisesti toimiva tydmarkkinaviranomainen saattaa tydnhakijat

pienimmalla mahdollisella ajanhukalla ja taloudellisin menetyksin heitéd tarvitsevien tyonantajien

> HE 85/1956 vp.
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yhteyteen.> Julkinen tydnvalitys siirrettiinkin kdytanndn vaatimusten ja tarkoituksenmukaisuuden

vuoksi valtion hoitoon kokonaisuudessaan.

Vaikka maassa esiintyi kasvavassa méaarin rakenteellista tyottomyytta, oli yleisten talouspoliittisten
toimenpiteiden sijasta tyollisyyden turvaamistoimenpiteiden padpaino keskittynyt valtion ja kuntien
varta vasten jarjestdmiin tyottomyystoihin. Tyottomyystdiden jarjestdmisestd ja tyottémyyden
suurista mittasuhteista johtuen aiheutui epékohtia, jolloin tyottomyystoitd ei voitu jarjestaa

tarkoituksenmukaisimmalla tavalla.*®

Tyo6linjan saaman kritiikin vuoksi ty6ttomyystoiden jarjestamista alettiinkin muuttaa valiaikaisessa
1960 ja vuoden 1963 varsinaisessa tyollisyyslaissa. Tyottomyystoille annettiin sama asema kuin
normaaleilla kunnan tai valtion t6illd samoine palkka- ja ty0suhde-etuineen. Liséksi
tyottomyystoiden vaatimaa tyottomien tdydellistd liikkuvuutta ei pidetty haluttavana, vaan
ty6ttomille pyrittiin ensisijassa jarjestdmadan tyotd omassa asuinkunnassa. Kuntien velvollisuus
tydtilaisuuksien  jarjestamiseen katsottiin - madrdytyvan prosentuaalisena osuutena kunnan
asukasluvusta kunnan taloudellisen kantokyvyn mukaan ottaen huomioon erilaisten kuntien
mahdollisuudet kdytdnndssa jarjestdd toita. Valtion velvollisuutena oli pyrkid jarjestdmaan kunnan
osuuteen kuulumattomille ty6td tulo- ja menoarvioon otettujen madrérahojen puitteissa. Kunnat
saivat laskea ty6honsijoitusosuuteensa kunnan talonrakennusty6t seké katu- ja tiety6t, myos vesi- ja
viemarilaitoksen rakentaminen ja uusiminen, raitiovaunukiskojen uusiminen, katujen, puistojen ja

muiden yleisten alueiden puhtaanapito, lumity&t seka erilaiset metsan- ja maanparannustyot.®’
Talléin myos otettiin kéyttéon korvaus siitd, jos viranomaiset eivat voineet tyollistaa tyotonta.
Néhtiin, ettd ty6ton oli oikeutettu valtion tyéttdmyyskorvaukseen, kun toita ei ollut tarjolla. Néin
tyévoimapolitiikan "korvauslinja” alkoi kehitty4.>®

2.3  Merkittavia uudistuksia 1970 — luvulla

1970 - luvun alussa nahtiin, ettd tyollisyyslaki kaipaa taydellistd uusimista, silla yhteiskunnassa ja
sen rakenteissa oli tapahtunut ratkaisevia muutoksia.”® Uudistetun tyéllisyyslain (946/1971) 1 §:n

> HE 64/1958 vp.
*® HE 98/1959 vp.
> HE 98/1959 vp.; HE 11/1963 vp.; Hjerppe 1993, s. 56.
%8 HE 98/1959 vp.; HE 11/1963 vp.; Hjerppe 1993, s. 56.
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mukaan kansalaisten toimeentulon turvaamiseksi ja parantamiseksi sek& vakaan taloudellisen
kasvun yllapitdmiseksi valtion tuli edistdéd tyévoiman kysynnén ja tarjonnan tasapainottamista eri
aloilla ja alueilla. Lain 2 8§:ss& s&adettiin, ettd valtion oli edelleen yleisin talouspoliittisin
toimenpitein pyrittdvd vaikuttamaan ty6voiman kysyntdan korkean ja tasaisen tyollisyyden
saavuttamiseksi ja yll&pitdmiseksi. Lisdksi valtion oli erityisesti pyrittdvd edistamadn ty6voiman
kysynndn ja tarjonnan  sopeutumista tyOmarkkinoilla ilmenevdan ty6ttdmyyden ja
tydvoimanpuutteen torjumiseksi. Pykaldssa séadettiin myds tyovoimapolitiikan hoitoa varten

tehtavista tutkimuksista.

Ty6ta hakeva tulee ohjata hénelle mahdollisimman sopivaan tyohén. Tyotd hakevan
sijoittumismahdollisuuksia tyémarkkinoilla oli lisaksi pyrittava edistdimadn koulutuksen avulla.
Tassé tarkoituksessa tulisi harjoittaa ammatinvalinnanohjausta, tyonvalitystoimintaa, edistda
tyovoiman ammatillista ja alueellista liikkuvuutta sek& hoitaa kansainvalista harjoittelijanvaihtoa
niin kuin niista erikseen saadettiin.®® Lailla pyrittiin turvaamaan myds tydkykyiselle ja

tydnhaluiselle 16 vuotta tayttaneelle henkildlle ty6ta valtion tai kunnan toimesta.®

Huomionarvoista mielestdni on, ettd laista poistettiin  ty6ttomyyskorvauksen saamisen
enimmadisraja, 120 pdivdd vuodessa. Hallituksen esityksessé katsottiin, ettd korvausta voidaan
tarvittaessa maksaa aina siihen saakka, kunnes henkilé voidaan sijoittaa tyohon tai koulutukseen,

taikka kunnes han siirtyy sairausvakuutuksen paivarahan saajaksi tai elakkeelle.®

Uusittu tyollisyyslaki merkitsi siirtymistd kohti joustavampaa tyottomyyskorvausjérjestelmaa.
Samalla se myds siirsi tyévoimapolitiikan keinojen painopistettda tarjontapuolen suuntaan.
Tyo6voimapolitiikassa korvauslinja vahvistui tyollistdmislinjan sijaan, mika johti luonnollisesti
maksettujen korvausten merkittdvaan kasvuun. Lailla luotiin nykyinen jako peruspdivédrahaan ja
kassapdivarahaan. Laki my6s antoi ammatilliselle koulutukselle aikaisempaa suuremman roolin
ty6ttdmyyden torjunnassa. Myos ensimmadista kertaa tyomarkkinoille pyrkiville tuli mahdollisuus

ty6ttomyyspaivarahaan.®

* HE 94/1971 vp.

% Typllisyyslaki (946/1971) 3 §.

® Tyollisyyslaki (946/1971) 8 §.

82 Tybllisyyslaki (946/1971) 18 §, HE 94/1971 vp.
8 HE 94/1971 vp.; Hjerppe 1993, s. 56.
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Samaan aikaan uuden ty6llisyyslain voimaantulon kanssa valmisteilla oli silloisen hallitusmuodon

muutos, joka koski kansalaisen oikeutta tyéhon.

HM 6.2 8:n s&annos sai uutta merkitystd, kun vuonna 1972 siihen lisattiin maininta oikeudesta
tyohon. Saanndksen mukaan “’Kansalaisen tydvoima on valtakunnan erikoisessa suojeluksessa.
Valtiovallan asiana on tarvittaessa jarjestaa Suomen kansalaiselle mahdollisuus tehda tyota, mikali

laissa ei ole toisin saadetty.”

Uusi tydllisyyspykala saadettiin kansaedustajan lakialoitteen pohjalta®. Tyéllistamisvelvoite
Kirjoitettiin varsin velvoittavaan muotoon eikd sitd tarkoitettu pelkastdan tavoitesddnnokseksi.
Perustuslakivaliokunta piti tarpeellisena, ettd hallituksen toimesta tutkittaisiin, miten kansalaisten
oikeus tyon saantiin tarvittaessa ja tyoll4 saatavaan toimeentuloon olisi parhaiten lainsdaddanndssa

turvattava ja olisiko siita otettava saannoksia hallitusmuotoon taikka muuhun perustuslakiin.®

Ty6voimaministerin  antamassa  Kirjallisessa lausunnossa perustuslakivaliokunnalle todettiin
seuraavaa: “hallitusmuodon muutosehdotus asettaa valtiovallalle ldhes ehdottoman velvoitteen
tarjota tyota kaikille sitd haluaville kansalaisilla, kun taas tyollisyyslaki velvoittaa valtiovaltaa
ainoastaan pyrkimaan siihen, ettd tyottomaksi joutuneet voitaisiin tyollistdd julkisen vallan
toimenpitein” ja ettd “muutosehdotus edellyttdd, ettd tyottdmalle voidaan maksaa
tyottdmyyskorvausta (tai kassa-avustusta) vain mikéli hdn itse luopuu vaatimasta tyota ja valitsee
tyon sijasta korvauksen, kun taas tyollisyyslain mukaan on valtiovallan péatettavissa jarjestetd&nko

yksildiden tydllisyysturva ns. julkisten toiden avulla vaiko maksamalla ty6ttémyyskorvauksia”. ®

Ty6voimaministerion  lausunnossa todettiinkin, ettd aloitteen hyvaksyminen edellyttéisi
tyollisyyslain (946/1971) valitonta ja perusteellista uudistamista. Kun ehdotettu HM 6.2 § sadnnds
sittemmin hyvéksyttiin, ei se tuottanut kuitenkaan minka&nlaisia ulkopuolisten havaittavissa olevia

toimenpiteita lainsaadannon uudistamiseksi.®’

8 Ks. tarkemmin Knuuttila 1977.

% peVVM 16/1970 vp., PeVM 10/1972 vp. Knuuttila 1977, s. 32 - 34, 98, 139.
8 Knuuttila 1977, s. 87 - 88.

7 Knuuttila 1977, s. 88, 145.
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2.4 Kultainen 80 — luku

Vuosia myéhemmin asia otettiin uudelleen esille, kun 1980 -luvun puolivélissa esiin nousi
tyovoimaministerid kohtaan syytehanke. Ministerisyytehanke tuotti lisatulkintaa hallitusmuodon 6
8:n 2 momentin tulkinnasta. Perustuslakivaliokunta totesi, ettei ministeri ollut menetellyt
lainvastaisesti, kun hdn ei ollut kyennyt poistamaan joukkotyottomyyttd. Kuitenkin
perustuslakivaliokunta totesi: ’Hallitusmuodon 6 8 2 momentin sd&nnds ilmaisee kansalaisten
keskeisen perusoikeuden joka muiden perusoikeuksien tavoin omaa erityisen pysyvyyden ja
velvoittavuuden...Perustuslakivaliokunnan kasityksen mukaan hallitusmuodon 6 8 2 momentin
sdaannds edellyttda, ettd valtiovalta on velvollinen yhteiskunnallisessa toiminnassa ja
lainsdadannon kehittamisessad edistdimaan taystyollisyyden saavuttamista ja yllapitamista seka
lailla s&ddettéavin tavoin tarvittaessa huolehtimaan ty6ttomyyden aikaisesta toimeentulon

turvasta.” %

Saannosta ei siis pidetty sellaisena subjektiivisena oikeutena, joka oikeuttaisi tyottdman nostamaan
valtiota vastaan kannetta tyopaikan saamiseksi, vaan velvollisuudet, jotka liittyivat tyon oikeuteen,
maéaériteltéisiin alemman asteisissa laeissa. Siten valiokunnan lausunto perusti jatkoa tuleville
tyollisyytta edistaville saadoksille. Sadnnds synnytti valtiovallalle perustuslaillisen toimeksiannon.
Samalla edellytettiin, ettd tyollisyyslaki uudistetaan kiireellisesti ja ettd sen ldhtokohdaksi ~on
otettava hallitusmuodon 6 §:n 2 momentin valtiovallalle asettama velvollisuus taystyollisyyden

saavuttamisesta ja yllapitamisesta.”®

Taystyollisyysvelvoitteen saavuttamista tuki myds vuonna 1984 arviointi tydttomyysturvalain
sisallosta, jolloin valiokunta toisti vanhan mietintonsa™ perusteluja: Tyottdmyysturva tulee
tyonteolla jarjestettdvan toimeentulontilalle silloin, kun valtiovalta ei kykene tydnteon
mahdollisuutta jarjestamaan...Tyonteon jarjestaminen sailyy nain ollen hallitusmuodon 6 8§ 2

momentissa saddettyné valtiovallan ensisijaisena velvoitteena™.™

% PeVVM 10/1980 vp.; Karapuu - Lavapuron (2011, 5.696) mukaan ty6llisyysaannéksen rinnastamisella muihin
perusoikeuksiin oli oikeushistoriallista merkitystd, silla tuohon aikaan vield vallinneen perusoikeuksia koskevan
kokonaisnakemyksen mukaan, taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset perusoikeudet oli erotettu
oikeusvaikutuksiltaan kokonaan erityyppisiksi sddnnoksiksi kuin vapausoikeudet.

% PeVVM 10/1980 vp.; Karapuu — Lavapuro 2011, s. 696.

" peVM 10/1980 vp.

™ PeVL 4/1984 vp.
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Mielenkiintoista sikali, ettd tyollisyyslakia alettiin uudistaa kuitenkin vasta, kun uusi
ministerisyytehanke laitettiin vireille vuonna 1985. Uutta tydllisyyslakia (275/1987) koskeva
hallituksen esitys annettiinkin jo seuraavana vuonna (HE 94/1986 vp). Lakia voidaan ehka pitéa

hallitusmuodon tyéllisyyspykalan merkittavimpana vaikutuksena'.

Hallituksen esityksessd tyollisyyslakia laadittaessa on katsottu, ettd tyollisyyslain tuli olla
luonteeltaan yleislaki, johon erilliset toimenpidelait tulivat nojautumaan. Arvioitaessa tyottdmyyden
lisddntymistd 1970 — luvun kuluessa ja sen kehitystd, seka hallitusmuodon 6 § 2 momentin tehdysta
lisayksesta, tydllisyyslain uudistamisen perusteena pidettiin kansalaisen tydnsaannin turvaamista.”

Tyo6voiman maara oli 1980 — luvun puolivélissa noin 470 000 henkiléa suurempi kuin vuonna 1960.
Valtaosa tyovoiman madrédn kasvusta aiheutui siitd, ettd naiset olivat alkaneet k&yda toissa
enemman. Naisten osuus tyévoimasta oli nimittdin Suomessa noin 48 prosenttia vuonna 1984, ja se
oli suurempi kuin lahes missdédn muussa maassa. TyO0llisten maaré oli vuodesta 1960 kasvanut noin
340 000 henkildlla. Tehtyjen tyStuntien maara ei kuitenkaan nayttanyt kasvaneen.” Vuonna 1980
tuli tydvoimatoimistoihin uusia tyottémia tyonhakijoita vain 17 prosenttia enemmén kuin vuonna
1970. Tyottomyyskausien keskimaaréinen kesto kuitenkin piteni vajaasta 5 viikosta vuonna 1970
yli 12 viikkoon vuonna 1980. Tyo6ttomyysasteen kasvun péasyynd oli tyottémyyden keston
piteneminen.” Hitaan kasvun oloissa nahtiin tuotantotoiminnan héirididen ja tuotantorakenteen

muutoksien aiheuttavan vakavia paikallisia tydllisyysongelmia maan kaikissa osissa.”®

Suhteellisen voimakkaiden suhdannevaihteluiden ohella tydmarkkinoiden kehitysté leimasi nopea
tyévoiman elinkeino-, ammatti- ja aluerakenteen muutos. Maa- ja metsatalouden tydvoiman nahtiin
supistuneen lahes 500 000 henkildlla eli lahes kahdella kolmasosalla, samanaikaisesti teollisuuden
tyévoima kasvoi noin 130 000 henkil6lla ja palveluelinkeinojen yli 700 000 henkil6lld. Tydvoiman
koulutus- ja ammattirakenteet seka tydtehtavien sisaltd muuttuivat voimakkaasti *’.

Arvioidessaan uutta tyollisyyslakia vuonna 1986 perustuslakivaliokunta katsoi, ettd ensisijaisia

toimia pyrittdessa taystyollisyyteen ovat talouspoliittiset toimet. Valiokunta kuitenkin edellytti

"2 Karapuu — Lavapuro 2011, s. 696.
" HE 94/1986 vp.
™ HE 94/1986 vp.
™ HE 94/1986 vp.
® HE 94/1986 vp.
" HE 94/1986 vp.
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HM:n 6.2 8:n perusteella erityisiin julkisen vallan toimiin ryhtymistd tyon jarjestamiseksi
tyottomille.” Koska valtiolla ei aina ollut riittavia mahdollisuuksia tyétilaisuuksien jarjestamiseksi
tyottomille, ehdotettiin  ettd lakiin otetaan s&&nnds valtion rahoitustuen kéayttamisesta
tyotilaisuuksien aikaansaamiseksi kuntien ja muiden tydnantajien toissa. Kunnan tuli myos jarjestaa
kolmen kuukauden ty6ttdmyyden jélkeen ty0- tai harjoittelupaikka alle 20 — vuotiaalle nuorelle,
joka ei ollut tyo6llistynyt tavanomaisten tyévoimapalvelujen avulla. Opetus-, sosiaali- ja terveys-
sekd tydvoimaviranomaisille asetettiin velvollisuus yhteistydssa selvittdd toimenpide, jolla
estettdisiin tyonhakijan tyottémyyden muodostuminen pitkdaikaiseksi. Jos ndma toimenpiteet eivét
auttaisi, tulisi wvaltion tai kunnan jarjestad tyontekomahdollisuus kuudeksi kuukaudeksi

pitkaaikaistydttomalle.”

Jarjestettavan tyon tuli vastata tyottoman tyontekijan tyokykyd ja sen tuli turvata hénelle
toimeentulo. Ty0 oli kansalaisten kannalta tarked perusarvo ja tarkein toimeentulon muoto. Nahtiin,
etta tyon tulisi olla myo6s térked itsensd toteuttamisen muoto ja tyon tulosten tulisi antaa myods
henkistd tyydytysta. Lisaksi edellytettiin, ettd tyd ei aiheuta riskeja tyontekijan henkiselle eika

ruumiilliselle terveydelle. &

Tyollisyyslaki (275/87) tuli voimaan vuoden 1988 alusta. Lain 29 8:n voimaantulosdannosté
muutettiin kuitenkin ennen tyollisyyslain voimaantuloa siten, ettd lain 18 8:ssa tarkoitettu
pitkaaikaistyottomien tyollistamisvelvoite ja 19 8:ssd tarkoitettu alueellinen tyollistdmisvelvoite
porrastettiin ajallisesti ja alueellisesti. Perustuslakivaliokunta totesi muutoksesta, ettd lakiehdotus
olisi ollut selvésti hallitusmuodon 6 8n 2 momentista johdettavan lainsdadannon
kehittdmisvelvoitteen vastainen, jos ehdotus olisi tarkoittanut jo voimaan tulleen ja sovellettavana
olevan tyollisyyslain muuttamista. Valiokunta kuitenkin katsoi, ettd vertailulahtokohdaksi olikin
otettava vuoden 1971 tyollisyyslaki, silld uusi tyollisyyslaki ei ollut vield tullut voimaan.
Lausunnossa todettiin, ettd koska muutettunakin uusi ty6llisyyslaki toteutti hallitusmuodon 6 8:n 2
momentin tavoitetta vuoden 1971 Ilakia paremmin, voitiin se kasitelld tavallisessa
lainsédadantojarjestyksessa hallitusmuodon sdannoksesta johtuvan lainsaadannon

kehittamisvelvoitteen estamatta. 8

8 peV/L 14/1986 vp.
" HE 94/1986 vp.

8 HE 94/1986 vp.

81 peV/L 2/1987 vp.
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Tyollisyyslain (275/87) sdatdmisen myotd tydvoimapoliittiseen aineelliseen lainsaadantéon luotiin
varsinaisesti kasite tyévoimapalvelu. Lain 7 §: dan siséltyi myos luettelo, mitd tyévoimapalveluilla
tarkoitetaan. Néita olivat tydnvélitys, ammatinvalinnanohjaus, tyévoimapoliittinen aikuiskoulutus,
muuttoturvan  jarjestdminen, sijaintineuvonta, ohjaaminen omatoimiseen tyollistymiseen,
kansainvélinen harjoittelijanvaihto,  tietopalvelu  ja  vajaakuntoisten  erityispalvelu.
Tyo6voimapalveluiden jérjestamiselld varauduttiin tydvoiman tarpeen seka tyévoimavarojen maaran
ja rakenteen muutoksiin. Niiden Kkatsottiin myds edistdvan sukupuolten valisen tasa-arvon
toteutumista tydmarkkinoilla.?  Tyévoimapalveluita koskevien sadnndsten siséllyttdminen
tyollisyyslakiin merkitsi sitd, ettd tyovoimapalvelujarjestelmalle tuli laheiset yhteydet erityisesti
ty6llisyyden hoitoa ja ty6ttdmyysaikaista toimeentuloturvaa, varsinkin tyottomyysturvaa koskeviin

saannoksiin.®

2.5 Perustuslain uudistaminen 1990 — luvulla

Tyollisyyslakia muutettiin vuonna 1993 voimaan tulleella lailla (1696/92). Lakimuutoksella
siirrettiin maararahoja velvoitejarjestelmasta harkinnanvaraiseen tyollistamiseen ja koulutukseen.
Kunnilta poistettiin velvoite jarjestdd alle 20-vuotiaille nuorille kuuden kuukauden tyo- tai
harjoittelupaikka. Myo6s valtion ja kuntien velvoitteesta jarjestad pitkaaikaisty6ttomille kuuden
kuukauden tydntekomahdollisuus luovuttiin. Tyollisyyslain muuttamista koskevan hallituksen
esityksen® perusteluissa otettiin kantaa tydvoimapoliittisen lainsaadannon
kokonaisuudistustarpeisiin. Lainmuutosten  tarkoituksena  oli  ty0llistamisvelvoitteiden
toimeenpanossa ilmitulleiden epékohtien korjaamisen ohella lisata joustavuutta tukityollistamiseen.
Tavoitteena oli my0s, ettd tydvoimapalvelujen ensisijaisuus ja niiden suhde tyollisyyden hoidon
tukitoimenpiteisiin voitiin sovittaa paremmin yhtendiseksi palvelukokonaisuudeksi. Samalla

tarkoitus oli edist&a tydvoimapoliittisen lainsd&ddannon kokonaisuudistuksen tavoitteita.

Samoihin aikoihin myds perustuslakivaliokunnan tulkinta, HM 6 §:n 2 momentin sadnnoksesta,
alkoi korostaa saannoksen ohjelmallista vaikutusta. Esimerkiksi kasiteltdessa edelld mainittua

lakiehdotusta® Kkatsottiin, etta useimmista muista perusoikeussaannoksista poiketen hallitusmuodon

% HE 102/1993 vp.
% HE 102/1993 vp.
8 HE 305/1992 vp
8 HE 305/1992 vp.
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6 8 2 momentti oli luettavissa ns. positiivisiin statusoikeuksiin, joiden valtiosd&dntdoikeudellinen

merkitys ei ollut viela vakiintunut perustuslakivaliokunnan kaytannossa.®

Valiokunta viittasi lausunnossaan®’ aikaisemmin arvioimiinsa  julkisen vallan
tydllistimisvelvoitteita heikentavia lakiehdotuksia koskeviin lausuntoihin®, joissa se oli katsonut,
ettei julkisen vallan tyoéllistamisvelvoitteiden vahentaminen muuttanut tyéllisyyslain luonnetta ja
etta tyollisyyslaki oli ehdotetuilla tavoilla muutettunakin hallitusmuodon saédnndkseen sisaltyvan
taystyollisyystavoitteen mukainen.® Mydhemmin kun ehdotettiin alle 20 — vuotiaiden
tydllistimisvelvoitteen vahentamista, perustuslakivaliokunta viittasi lausunnossaan® edelliseen

lausuntoonsa ja lahes samoin sanoin perusteli tuonkin esityksen olevan perustuslain mukainen.

Valiokunta piti néissa tapauksissa keskeisend valtiosadntooikeudellisena seikkana sitd, sdilyyko
tyollisyyslaki tavoitteiltaan taystyollisyystavoitteen mukaisena, vaikka lakia muutettaisiin julkisen
vallan tyollistamisvelvoitteita vdhentamaélld. Valiokunnan kasityksen mukaan esityksessé ehdotetut
nuoria ja pitkaaikaistyottomia koskevat tyollistamisvelvoitteiden heikennykset eivét kuitenkaan
lopulta muuttaneet tydllisyyslain perusolemusta vaikkakin hallituksen esityksessd (305/1992)
tyollistamisvelvoitteiden heikentdminen meni pidemmélle kuin aiemmissa tapauksissa. Lausunnosta
on luettavissa osana perusteluita, ettd velvoitteilla ei ollut kuitenkaan pystytty torjumaan
pitkaaikaista joukkoty6ttomyytta.*

Muutokset eivat kuitenkaan loppuneet td4hdn vaan jo vuonna 1993 ehdotettiin sd&dettavaksi
tyévoimapalvelulaki (1005/1993), minka vuoksi tyonvélityslaki (246/59),
ammatinvalinnanohjauksesta annettu laki (43/60) ja invalidien tydnvalitystoiminnan jarjestelysta
annettu laki (401/62) kumottiin. Liséksi ehdotettiin, ettd erdat tyollisyyslain yksittaiset
tydvoimapalvelujen jarjestamista koskevat ja niihin laheisesti liittyvat saannokset kumotaan.*

Ehdotuksessa tuotiin esille, ettd tyévoimapalvelulaki (1005/1993), tydllisyyslaki (275/1987) ja
tydvoimapoliittisesta aikuiskoulutuksesta annettu laki (763/1990) muodostaisivat yhdessé

tyovoimapoliittisen lainsdadéntokokonaisuuden, jonka toimeenpanosta huolehtii tyoministerio.

8 pev/L 32/1992 vp.

8 peVL 32/1992 vp.

% peVL 6/1991 vp.; PeVL 10/1992 vp.
8 peVL 6/1991 vp.

% peV/L 10/1992 vp.

1 peVL 32/1992 vp.

%2 HE 102/1993 vp.
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Né&htiin, ettd aktiivista tyOvoimapolitiikkaa ja tyOmarkkinoiden toimivuutta olisi mahdollista
harjoittaa ja parantaa tydvoimapalvelujen, tyo6llisyyden hoidon ja tydvoimapoliittisen
aikuiskoulutuksen keinoin. Tydvoimapalvelut tuli ndhdé toimintana, jossa valtio tarjoaa henkildille
sekd yrityksille ja yhteisGille ndiden tyOpaikka- ja tydvoima-asioissa tarvitsemiaan palveluja.
Palvelutoiminnan perusperiaatteina voitiin pitdd puolueettomuutta, tasapuolisuutta, aktiivisuutta,

luottamuksellisuutta, tarpeenmukaisuutta ja asiakaslahtoisyytta.*®

Esityksessa seurattiin tyollisyyslain 7 8:ssd jo osittain omaksuttua ajattelua tyévoimapalveluiden
joustavasta jarjestamismahdollisuudesta. Samalla kuitenkin painotettiin, ettd lain tasolla on riittdvéan
yksityiskohtaisesti turvattava asiakkaiden tarpeet saada tietoa palvelujarjestelmésté. Liséksi tuotiin
esille niitd toimenpiteitd, joiden jarjestamiseen valtio on ensisijaisesti velvoitettu. Téllaisia
tyovoimapalveluja olivat ehdotuksessa tyonvalitys, ammatinvalinnanohjaus, tyévoimapoliittinen

aikuiskoulutus, koulutus- ja ammattitietopalvelu sekd ammatillinen kuntoutus.**

Tyovoimapalvelulain (1005/1993) 4 8:n saddettiin henkildasiakkaan tydllistymisestd ensisijaisesti
kayttamalla tyovoimapalveluja ja toissijaisesti kayttamalla tyollisyyslaissa (275/87) tarkoitettuja
tyollisyysvaroja. Sadnnoksessa méaéarattiin myaos siité, ettd tyovoimapalvelut oli jarjestettdva siten,
ettd ne perustuivat asiakkaan tarpeisiin ja vapaaseen valintaan ja ettd niill4 edistetdan yksityisen
henkilon tyollistymistd ja pysymistd vapailla tydmarkkinoilla samoin kuin tydnantajan tyévoiman
saamista ja henkiloston kehittamistd. S&anndksen kuitenkin néhtiin kuvaavan enemman koko
palvelujarjestelman ensisijaisuutta, eikd niink&an yksittdisen asiakkaan palvelussa noudatettavaa

menettelya.®

Tyovoimapalvelujen perustehtdvdana oli auttaa henkil6asiakkaita sijoittumaan tarjolla oleviin
tyopaikkoihin ja tyOnantajia saamaan avoimet tyOpaikat taytetyiksi mahdollisimman nopeasti ja
laadukkaasti. Liséksi henkil6asiakkaan tarpeesta riippuen tehtdvénd pidettiin my6s perus- tai
jatkokoulutuksen taikka ammatinvalinnassa ja sen hankinnassa tai oman yrityksen perustamisessa
avustaminen. Tarpeen vaatiessa siirryttiin henkilokohtaiseen neuvontaan ja tdsmallisempiin tyéhon

osoituksiin. Tyonantajapalveluihin kuului avustaminen henkildston hankinnassa tai vahentamisessa,

% HE 102/1993 vp.
% HE 102/1993 vp.
% HE 102/1993 vp.
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sijaintipaikan valinnassa tai muussa henkiloston hankintaan ja kehittdmiseen liittyvissa

paatoksentekotilanteissa. *®

2.6  Perusoikeusuudistuksen jalkeen

Suomessa toteutettiin perusoikeusuudistus vuonna 1995. Voimaantulleet perusoikeussdédnnokset
siirtyivat kaytannossd muuttumattomina talla hetkella voimassa olevaan Suomen perustuslakiin,
joka tuli voimaan vuoden 2000 maaliskuun alusta lukien. Uudessa perustuslaissa on jonkin verran
tiettyj& uudistuksia verrattuna vuonna 1995 voimassa olleeseen perustuslakiin. Muutokset ja
uudistukset koskevat kuitenkin lahinna vain perusoikeuksien toteuttamismekanismeja eikd niiden
sisdltod. Siksi perusoikeuksien siséltoa etsittdessa voidaan suuressa maarin hyddyntaa vuoden 1995

perusoikeusuudistukseen liittyvaa materiaalia.”’

Vuonna 1995 voimaan astunut uusi oikeutta tyohon ja elinkeinovapauteen koskeva sdéénnés (HM 15
8) korvasi hallitusmuodon 6 8§ 2 momenttiin sisdltyneen sddnndksen tydvoiman suojasta ja
oikeudesta tyshon.*® Uusi saannos tydllisyyden edistamisesta astui voimaan vuonna 1995 ja se on
sisallytetty uuden perustuslain 18 8§:n 2 momenttiin. S&nnds sai vuosien 1995 ja 2000

perustuslakiuudistuksissa enemman tavoitteellisen kuin sitovan saannoksen luonnetta *.

Suomen perustuslaki 18 8§ (11.6.1999/731) Oikeus tyohon ja elinkeinovapaus.

Julkisen vallan on edistettava tyollisyytta ja pyrittéava turvaamaan jokaiselle oikeus tyéhon.
Oikeudesta koulutukseen saadetaan lailla.

Ty0Oasianvaliokunnan mukaan tyo6llisyyden edistamistd koskeva sadnnds oli luonteeltaan koko
julkista valtaa velvoittava perustuslaillinen toimeksianto. Myd6s julkisen vallan yhteistoimintaa
koskien tyollisyydenhoitoa pidettiin elinkeinoeldamén kanssa térkednd. Samalla katsottiin, ettd
tyollisyyden edistdminen merkitsee sité, etta julkinen valta pyrkii turvaamaan jokaiselle oikeuden
tyohon. Tydasiainvaliokunta ja perustuslakivaliokunta korostivat tyollisyyden edistdmisvelvoitteen

% HE 102/1993 vp.

%7 Jyranki 2000, s. 278; HE 1/1998 vp.

% HE 309/1993 vp.

% peVVM 25/1994 vp; Saraviita 2011, s. 252.
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merkitsevan ennen kaikkea sitd, ettd julkisen vallan on pyrittdva estdmaan sellaisen ihmisryhman
muodostuminen, joka on pysyvasti tyota vailla.'® Saannods ei maarittele tarkemmin, millaisin
keinoin tyollisyytta pitdd edistdd. Se jattda siten merkittavasti liikkumatilaa sille, millaisissa

tilanteissa ja millaisin toimin tyo6llisyytta edistetddn parhaiten.

Saannos oikeudesta tyollistavaan koulutukseen katsottiin korvaavan osaltaan kumottua HM 6 §:n 2
momenttia (valtion velvollisuus jarjestdd tyotd), koska vastaisuudessakaan ei voitu olettaa, etta
tyottdmyys kyettéisiin pysyvasti poistamaan ja ettd valtio pystyisi aina jarjestdmaén tyota jokaiselle
sitd tarvitsevalle. Perusteluina pidettiin valitsevaa yhteiskunnallista tilaa, laajaa tyottomyytta, jota ei
ollut pystytty poistamaan siitd huolimatta, ettd kumottava saannds oli Kirjoitettu valtiovaltaa

velvoittavaan muotoon, %

Vanhan hallitusmuodon 6 8§:n 2 momentin sddnnoksellda tahdattiin valtiota oikeudellisesti
velvoittavaan, sitovaan  tdystyollisyystavoitteeseen, joka estdisi  heikentdmastd  mm.
tyollisyyslainsdddantéd. Myohemmin kuitenkin yhteiskunnallisten taloudellisten tosiasioiden
valossa arvioitiin, ettei tyottomyyttd voida pysyvasti poistaa kokonaan eikd valtio pysty
jarjestaméén tyotad jokaiselle sitd haluavalle. Taman wvuoksi s&&nnds muotoiltiin  uudelleen
vahemman sitovampaan muotoon, jonka mukaan valtion tulee edistéa tyollisyytta ja turvata oikeus

tehda tyota. '

Saannoksen muuttamisesta tuli perusoikeusuudistuksen yhteydessa poliittisesti ja periaatteellisesti
vaikea ongelma, sillda muutoksen tavoitteena oli vahvistaa perusoikeusjérjestelmaé. Siksi olisikin
ollut luontevaa séilyttdd entisellddn perustuslaissa jo oleva sdénnds, joka loi yksil6lle vahvan
oikeuden ja velvoitti valtiota takaamaan tydpaikan kaikille. Muutokseen kuitenkin saattoi vaikuttaa
se, etta sadnnos tuli voimaan aikana, jolloin Suomessa oli enemman ty6ttdmié kuin koskaan, jolloin
tyopaikan takaaminen kaikille olisi ollut mahdotonta. Sddnnéksen muuttamista vdhemman valtiota
velvoittavaan suuntaan on pidetty hyvéana lahtokohtana uudistukselle, jonka keskeisena tavoitteena

oli luoda laajalti kdytanndssa toteutuvat perusoikeussaannokset.'%

100 Ty\/L 3/1994, s. 2; PeVM 25/1994, s. 10.; Saraviita 2011, s. 252.
101 HE 309/1993 5. 67; Saraviita 2011, s. 252.

192 Jyranki - Husa 2012, s. 447.

103 Karapuu — Lavapuro 2011, s. 672.
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Karapuun ja Lavapuron mukaan my0dsk&an perustuslakivaliokunta ei ole ottanut kantaa
ydinkysymyksiin ~ perustuslain 18 8n 2  momentissa  tarkoitetun  ty6llisyyden
edistdmisvelvollisuuden tulkinnassa. Perustuslakivaliokunnan useissa lausunnoissa on kuitenkin
viitattu mainittuun sd&nnokseen. Naissa tapauksissa on kysymys kuitenkin ollut 1&hinnd siita, etta
tyollisyyden edistamissdadnnoksen on osaltaan katsottu mahdollistavan sellaisia sosiaaliturvan
rajoituksia, joiden tavoitteena on ollut kannustaa tyotontd tyollistymiseen tai osallistumaan

tydllistavaan koulutukseen passiivisen toimeentulotuen sijasta.'

Esimerkiksi PeL 18.2 §:n viimeisen lauseen sd&dnnds oikeudesta tyollistavadan koulutukseen siséaltaa
lakiviittauksen, ettd lailla voidaan maéaritellda koulutuksen tavoitteet ja koulutukseen padsemisen
edellytykset.’®® Saannoksen voidaan katsoa luovan oikeusperustaa tydttdmyysturvan erilaisille
vastikkeille. On katsottu, ettd koulutukseen osallistuminen on mahdollista asettaa lailla
tyottomyyskorvauksen ehdoksi. Momentin tavoitteena on poistaa yhteiskunnasta sellainen
tyottdmyys, joka johtuu koulutuksen puutteesta. Tyollistdvadn koulutukseen ei kuitenkaan sisally
jatkuvaa oikeutta saada erilaisia koulutusjaksoa henkildn toiveiden mukaan eika sitd voida pitaa

itsetarkoituksena.

2.7 Tyollisyyden edistamista 2000 - luvulla

Ty6elama on ollut 2000 — luvulla jatkuvassa muutoksessa. Se on aiheuttanut vakiintuneiden
ammattirakenteiden murtumisen ja pysyvien tydurien muuttumisen epavakaiksi. Myods
rakenteellinen tyottomyys on kasvanut taloudellisen laman my6td. Tydeldaman ammattitaito- ja
osaamisvaatimukset ovat muuttuneet jatkuvasti ja tdmé vaikuttaa myos tydvoimatoimiston

asiakkaiden ongelmiin ja palvelutarpeiden muuttumiseen.

Vuonna 2002 tuli voimaan uudistettu tydvoimapalvelulaki (1295/2002), jolla kumottiin
aikaisemmat erillislait; tydvoimapalvelulaki  (1005/1993), tyollisyyslaki (275/1987) ja
tyévoimapoliittisesta aikuiskoulutuksesta annettu laki (763/1990). Uudistuksella on laheinen yhteys
perustuslain 18 § 2 mom. (julkisen vallan ty6llisyyden edistdmisvelvollisuus) ja 19 § 2 mom.

(perustoimeentulonturva tyéttémyyden perusteella) saannoksiin 1%

104 Karapuu — Lavapuro 2011, s. 699 - 700.

195 saraviita 2011, s. 252.

106 pe\/| 20/1998; Saraviita 2000, s. 164; Saraviita 2011, s. 252.
07 HE 225/2002 vp., s. 23.
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Lakiuudistus nahtiin tarpeelliseksi ty0elamdassd ja tyollisyystilanteessa tapahtuneiden muutosten
vuoksi. Myos tyévoimapolitiikkaa oli uudistettu, jolloin uudistusten johdosta tapahtuneet séaddsten
painopisteet ja linjaukset olivat aiheuttaneet tydvoimapoliittisen lainsadddnndén muodostumisen
osittain hajanaiseksi ja vaikeaselkoiseksi sekd& toimeenpanijoille ettd yksiloille. Lainsdadannolla
pyrittiin  kehittdmadn tyovoimatoimiston keskeisia toimintoja, kuten tyonvélitys, ammatillisten
valmiuksien parantaminen tydvoimapoliittisen  aikuiskoulutuksen avulla ja tydttdmien
tyollistymisen tukeminen tydllistamistuella. Erityisesti korostettiin avoimien tyomarkkinoiden ja
tyonvalityspalveluiden  ensisijaisuutta.  Samalla  sdddettiin -~ my6ds  tyottomyysaikaisen

toimeentuloturvan tydvoimapoliittisiin edellytyksiin liittyvista tehtavista.*®

Tydvoimapalvelulain (1295/2002) 1 luvun 2 8 méadrési julkisen tydvoimapalvelun tehtévista.
TyOvoimaviranomaisen oli jarjestettavd tai hankittava tydvoimapalveluna tyonvalityspalveluita,
tyovoimapoliittista aikuiskoulutusta ja muita ammatillisen kehittymisen palveluita sekd edistda
ty6ttomien tyollistymista tyollistamistuen avulla. Julkiseen tydvoimapalveluun Kkatsottiin kuuluvan
my6s muut laissa madritellyt tuet, avustukset ja etuudet. Samalla myds méariteltiin toimeentulon
turvaamisesta tyonhaun ajalta tyomarkkinatuella ja tydttdmyyspdivérahalla, joista saadetaan
tyottomyysturvalaissa (1290/ 2002).

Lain 1 luvun 3 8:ss& séanneltiin siité, ettd julkisen tydvoimapalvelun on pidettava yll4 ja edistettdva
tydvoiman kysynnén ja tarjonnan tasapainoa tyomarkkinoilla, turvattava tyévoiman saatavuutta,

torjuttava tyottomyytta sekd jarjestettava tyota hakeville mahdollisuuksia tehda tyota.

Tyo6voimatoimiston keskeisina tehtdvina katsottiin olevan korkealaatuisen informaation tarjoaminen
tyomarkkinoista, tyon valittdminen, osaamisen ja ammattitaidon sekd tyomarkkina-aseman
parantaminen. Tydvoimatoimiston palveluprosessin tuli pyrkid takaamaan avoimien tyépaikkojen
tayttyminen laadukkaasti, tyonhakijoiden tyonhakujaksojen lyhentyminen seka
pitkdaikaistyottomyyden  pieneneminen. My06s tyOnantajien tyOvoiman tarpeiden ja
osaamisvaatimusten selvittdminen ja ratkaisujen hakeminen yhdessd muiden toimijoiden kanssa oli

osa palveluprosessia.*®

198 HE 225/2002 vp., s. 71.
109 HE 225/2002 vp., s. 29.
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Lisaksi julkisen tyovoimapalvelun tarkoituksena oli auttaa tyonhakijaa saamaan haluamaansa,
hénelle soveltuvaa ty6td ja koulutusta sekd tydnantajaa hankkimaan tarvitsemaansa tyGvoimaa.
Tyo6nhakija-asiakkaalle tarjottavien tyovoimapalvelujen tuli perustua asiakkaan tarpeisiin ja
vapaaseen valintaan sekd tukea hdnen tyollistymistddn ja pysymistaan vapailla tydmarkkinoilla.
Samalla néhtiin, ettd julkista tydvoimapalvelua tarjottaessa ja kehitettdessé tydvoimaviranomaisen
on lisdksi otettava huomioon tydvoimapoliittiset tavoitteet, jotka tydministerid vahvistaa

vuosittain, '

Uudessa tyovoimapalvelulaissa (1295/2002) tyottomaélle tydnhakijalle asetettiin selkeét velvoitteet.
Néiden nahtiin olevan paatoimisen palkkatyon etsimisen lisdksi my6s hakeutuminen ja
osallistuminen tarjolla oleviin tyollistymistd edistaviin toimenpiteisiin sekd tietojen antaminen
omasta ammatillisesta osaamisestaan, koulutuksestaan ja tyokyvystaan. Myos osallistuminen

tyénhakusuunnitelman laatimiseen ja toteuttamiseen nahtiin tydnhakijan velvollisuudeksi.***

Samalla kiinnitettiin huomiota myos asiakkaan palvelutarpeen arviointiin.**? Palvelutarjonnan
tavoitteina pidettiin 2 momentissa saannellyin tavoin 1) ura-, tydpaikka- ja henkilévalintojen
onnistumisen edellytyksien parantamista, 2) ty6voiman ammatillisen pétevyyden lisdamistd, 3)
tyomarkkinoilla tarjolla olevien vaihtoehtoisten ratkaisujen etsimisen helpottamista ja onnistuneiden
valintojen tukemista tarjolla olevien vaihtoehtojen puitteissa, 4) vajaakuntoisten henkilGiden
tasavertaisen kohtelun edistamista tyoémarkkinoilla parantamalla heiddn mahdollisuuksiaan saada
tyotd ja pysya tyossd, 5) jarjestdd tyottomille mahdollisuuksia tehdd tyotd ja 6) tyottémien

syrjaytymisen ehkaiseminen tydmarkkinoilta.

Entista tdrkeammaksi tuli 16ytaa henkildasiakkaille tydllistymisté edistaviad vaylia ja palveluja seka
auttaa heitd hahmottamaan osaamis- ja kehittdmistarpeitaan. Hallituksen esityksessé nahtiin, ett
tyonantajien palveluissa korostuivat nopeat ja joustavat rekrytointipalvelut, yksil6llisesti raataloidyt
tyévoiman hankintapalvelut sekd ty6eldaméan ja yritysten tarpeista l&dhtevan ammatillisen
koulutuksen tarjoaminen. Tydvoimatoimiston entistd tarkeampéna tehtavana oli myos asiakkaiden
palveluihin kohdistuvien odotusten huomioon ottaminen tydvoimapalveluita tarjotessa ja

jarjestaessa.

10 HE 225/2002 vp., s. 29.
M HE 225/2002 vp., s. 29.
12 Tydvoimapalvelulaki (1295/2002), 3 luku, 2 §.
3 HE 225/2002 vp., s. 36.
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Uudistukset eivat paattyneet tédhdn. Vuonna 2013 tuli voimaan laki julkisesta tydvoima- ja
yrityspalvelusta (916/2012). Lakiin koottiin julkisesta tydvoimapalvelusta annetussa laissa
(1295/2002), pienten ja keskisuurten yritysten osaamisen kehittdmispalveluista annetussa laissa
(971/2004) ja tyohallinnon asiakaspalvelun tietojérjestelméstd annetussa laissa (1058/2002) olevat

saannokset.

Lakiuudistuksen keskeisena tavoitteena oli selkedn palveluvalikoiman tarjoaminen, joka vastaa
asiakkaiden palvelutarpeisiin, edellyttdd nykyistda vadhemman hallinnollista ty0t4d ja helpottaa
vuoropuhelua asiakkaiden, yhteisty6tahojen ja palveluntuottajien kanssa. Lain 2 §:n mukaan TE-
viranomainen tarjoaa julkisena tydvoima- ja yrityspalveluna tyonvalityspalveluita, tieto- ja
neuvontapalveluita, osaamisen kehittdmispalveluita sek& yritystoiminnan kaynnistamis- ja
kehittdmispalveluita. Julkiseen tyovoima- ja yrityspalveluun kuuluvat myds henkildasiakkaan
palveluprosessiin liittyvat asiantuntija-arvioinnit seké lain mukaiset tuet ja korvaukset'*. Tyo- ja
elinkeinotoimistojen palveluvalikoiman ydinpalveluna on edelleen tydnvilitys. Tyonvalitysta ja
tyon vastaanottamista tuetaan palveluvalikoimaan kuuluvilla palveluilla kuten tyénhakuvalmennus,
palkkatuki, ty6hon valmennus, tyonhakuun liittyvat matka- ja yopymiskustannusten korvaukset ja

osaamisen kehittamispalvelut.'®

Lakimuutos ei tuonut mitdd&n suuria muutoksia jo aikaisemmin voimassa olevaan
tyovoimapalvelulakiin ja tyollisyytta edistéviin toimenpiteisiin. Yhteen ja samaan lakiin yhdistettiin
samoihin tavoitteisiin pyrkivid sdadoksia samalla kun palvelujen sisaltdd tasmennettiin. Merkittavaa
uudistuksessa oli, ettd tyollisyyttd edistavien palveluiden kasitettd laajennettiin  koskemaan
suurempaa osaa toimenpiteitd. Aikaisemmin eri toimenpiteet ja niiden sisaltd olivat aiheuttaneet

epéselvyytta.

Tyollistymistd edistaviin  palveluihin lukeutuu nykyisin tyonhakuvalmennus, uravalmennus,
kokeilu, tyovoimakoulutus ja tyottdmyysetuudella tuettu tydnhakijan omaehtoinen opiskelu,
kotoutumisen edistamisestd annetun lain 22 - 24 8§:ssi tarkoitettu omaehtoinen opiskelu

(maahanmuuttajan tuettu omaehtoinen opiskelu) ja kuntouttavasta ty6toiminnasta annetussa laissa

14 aki julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta (916/2012).
15 HE 133/2012 vp., 5. 9, 37.
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tarkoitettu kuntouttava tyétoiminta.™*® Tydllistymista edistavien palvelujen Kasitteen laajentaminen
paransi tyottdmien tyonhakijoiden taloudellisia mahdollisuuksia osallistua ty6llistymistaan
edistdvaan palveluun. Palveluun osallistumisen ajalta saa korotetun tyottomyysetuuden seké
kulukorvauksen, joka ei ennen lainvoimaantuloa koskettanut kaikkia toimenpiteisiin osallistuvia.**’
Tyollistymistd edistavien palveluiden madritelmdn muuttamisella on ollut my6s vaikutusta
tyonhakijan oikeuksiin ja velvollisuuksiin, nimittdin palveluista kieltdytyminen voi johtaa

ty6ttdmyysetuuden menettdmiseen.

Sosiaali- ja terveysjohtajia, Kelan toimistojen johtajia ja TE -toimiston johtoa pyydettiin arvioimaan
erilaisten keinojen toimivuutta tydllisyyden parantamisessa ja tyottémyyden alentamisessa
valtakunnallisesti. TE -toimistojen palveluista vastaavat johtajat arvioivat, ettei uudistus ole
hyodyttanyt vaikeimmin ty6llistyvid, vaan heidén tarvitsemansa henkilokohtainen asiakaspalvelu on
sen sijaan heikentynyt. Johtajista yli 90 prosenttia arvioi pitkaaikaisty6ttomyyden alueellaan
vakavaksi, kasvavaksi ongelmaksi. Kaikista vastaajatahoista 73 prosenttia arvioi maan hallituksen
epéonnistuneen karkitavoitteensa, kdyhyyden, syrjaytymisen ja eriarvoisuuden vahentdmisessa.
Liséksi kyselyyn osallistuneiden sosiaali- ja terveysjohtajien mukaan pitkittyessaan tyottomyys
uhkaa eniten ihmisten hyvinvointia vaikeuttaen toimeentuloa ja johtaen pahimmillaan
nékoalattomuuteen.  Pitk&aikaistyOttémien  hyvinvointi  ndyttdd heistd viime  vuosina

heikentyneen.'®

Tehokkaimpana keinona tyollisyyden parantamiseen ja ty6ttdmyyden vahentdmiseen pidettiin
sosiaaliturvan muuttamista kannustavammaksi. Tehokkaiksi tyollisyyden parantamiskeinoiksi
néhtiin - myo6s tyollisyyspalvelujen tehostaminen ja laajentaminen, elvyttdvda raha- ja
finanssipolitiikka, panostaminen tutkimukseen ja koulutukseen sekd tydttdmyysturvan
vastikkeellisuuden lisédminen. Yli puolet kaikista vastaajista naki myds julkisen tyoéllistamisen
lisddmisen vahintddn melko tehokkaaksi keinoksi parantaa tyollisyyttd ja vahentdd tyottomyytta.
Vahiten tehokkaiksi keinoiksi nahtiin rakennepoliittiset uudistukset, maltilliset palkkaratkaisut

hintakilpailun parantamiseksi seka elakkeisiin liittyvat ratkaisut.*

18 HE 133/2012, s. 47; Tyéttdmyysturvalaki (1290/2002), 1 luku 5 § kohta 15.
" HE 133/2012, s. 48.

118 Sosiaalibarometri 2015, s. 6 - 7.
119 gosiaalibarometri 2015, s. 33 - 34.



34

Vuoden 2015 alusta tuli voimaan laki tyollistymista edistavastd monialaisesta yhteispalvelusta
(1369/2014).  Tyollistymistd  edistavalla ~ monialaisella  yhteispalvelulla  tarkoitetaan
yhteistoimintamallia, jossa Tyo- ja elinkeinotoimiston, kunnan ja Kansaneldkelaitoksen tehtavéana
on arvioida tyottomien palvelutarpeet, suunnitella ty6ttomien tyollistymisen kannalta
tarkoituksenmukaiset palvelukokonaisuudet sekd vastata ty6ttdmien tyOllistymisprosessin

etenemisesta ja seurannasta.'*

Lain 1 § 2 momentin mukaan monialaisen yhteispalvelun tavoitteena on edistad ty6ttdmien
tyollistymista tarjoamalla heille heidén palvelutarpeensa mukaisia julkisia tydvoimapalveluja seké
sosiaali-, terveys- ja kuntoutuspalveluja. Hallituksen esityksessd todetaan, ettd laki velvoittaa
toimintamallissa mukana olevat tahot sovittamaan nykyisin tarjolla olevat palvelut ty6ttdman
tyollistymisen kannalta tarkoituksenmukaiseksi kokonaisuudeksi. Tavoitteen toteutumisen kannalta
keskeisid kunnan palveluja ovat kunnan lakisaateiset sosiaali- ja terveyspalvelut kuten sosiaality0,
kuntouttava tyOtoiminta ja tyottdmien terveydenhuollon palvelut sekd mielenterveys- ja
paihdepalvelut. Palvelutarvearvion ja tyollistymissuunnitelman tavoitteena on sen varmistaminen,
ettd tydton saa nopeasti ja tarkoituksenmukaisena kokonaisuutena sellaiset viranomaisten eri

palvelut, joita han tarvitsee tydllistyakseen.?

Kunta, TE -toimisto ja KELA arvioivat yhdessd monialaista yhteispalvelua tarvitsevien tyéttdmien
palvelutarpeet, kun ty6ton on saanut tydmarkkinatukea tyottdmyyden perusteella véhintdan 300
paivaltd tai han on ollut yhdenjaksoisesti ty6ton véhintdan tietyn ajan. Alle 25-vuotiailta
edellytetddn véhintddn kuuden kuukauden yhdenjaksoista tyottomyyttd ja 25 vuotta tdyttaneiltd

vahintaan 12 kuukauden yhdenjaksoista tydttomyytta.'?>

Laissa sdddetddn ohjauksesta monialaiseen yhteispalveluun. Lain 2 8§:n mukaan tyottémalld on
monialaisen yhteispalvelun tarve, jos hédnen ty0llistymisensad edistdminen edellyttdd tyo- ja
elinkeinotoimiston, kunnan ja Kansaneldkelaitoksen jarjestamisvastuulle kuuluvien 1 8:n 2
momentissa tarkoitettujen palvelujen yhteensovittamista. Hallituksen esityksessa palvelujen
yhteensovittaminen ndhdéaén tarpeelliseksi silloin, kun ty6ttoman tyollistymisvaikeudet eivét johdu
yksinomaan avointen tyopaikkojen tai ammatillisen osaamisen puutteista, vaan hanella on sellaisia

ty6llistymiseen vaikuttavia tyo- tai toimintakyvyn rajoitteita tai elamanhallintaan liittyvid ongelmia,

120

Laki tyollistymista edistavastd monialaisesta yhteispalvelusta (1369/2014) 1 8.
121 HE 183/2014 vp., s. 46.
1221 aki tydllistymista edistavasta monialaisesta yhteispalvelusta (1369/2014) 2 §; HE 183/2014 vp., s. 47.
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jotka eivat ratkea yksinomaan viranomaisten vélisell& konsultaatiolla, vaan edellyttavat monialaista

yhteistyota. '

Henkilolla ei kuitenkaan nahda olevan tarvetta monialaiseen yhteispalveluun seuraavissa
tilanteissa™* :

e Henkilon terveydentilaan vaikuttava sairaus tai vamma on tunnistettu eikd silla ole
vaikutusta h&nen tydnhakuunsa (vastuu tyollistymisprosessista tyo- ja elinkeinotoimistolla).

e Henkildlle jarjestetddn ammatillisena kuntoutuksena koulutus uuteen ammattiin, koska hén
on tyokyvyton aiemman ammattinsa mukaiseen tydhon (vastuu ammatillisen kuntoutuksen
prosessista Kansaneldkelaitoksella tai tyelakelaitoksella)

e Henkildo saa tyottémyydestd johtuen samanaikaisesti useampaa etuutta (esimerkiksi
tyottdmyysetuutta, toimeentulotukea ja asumistukea), mutta hanen palvelutarpeeseensa
voidaan vasta julkisilla tydvoimapalveluilla (vastuu tyollistymisprosessista tyo- ja
elinkeinotoimistolla)

e Henkilon tyottomyys on pitkittynyt, koska tyémarkkinatilanteesta johtuen héanelle ei ole
tarjolla soveltuvaa tyota, mutta henkilén osaaminen ja tyomarkkinavalmiudet ovat ajan
tasalla eikd hanelld ole sosiaali-, terveys- tai kuntoutuspalvelujen tarvetta (vastuu
ty6llistymisprosessista tyo- ja elinkeinotoimistolla)

e Henkilé on saanut tyomarkkinatukea tyottdmyyden perusteella vahintddn 300 paivélta,
jolloin kunta maksaa osan tyottémyysaikaisesta tyomarkkinatuesta, mutta henkilon
palvelutarpeeseen voidaan vastata  julkisilla tyovoimapalveluilla (vastuu
tyollistymisprosessista tyo- ja elinkeinotoimistolla)

e Henkil6lla on sellainen hoitoa vaativa paihde- tai mielenterveysongelma, misté johtuen hén
ei  kykene osallistumaan ty0llistymistd edistdvdédn palveluun (vastuu hoito- ja
kuntoutusprosessista kunnan sosiaali- ja terveyspalveluilla).

Perustuslakivaliokunta pitdd ehdotusta tyollistymistd edistdvastd monialaisesta yhteispalvelusta
tarkeand, koska sen avulla toteutetaan osaltaan sek& perustuslain 18 §:ss& saddettyd julkisen vallan
velvoitetta edistdd tyollisyyttd ja turvata jokaiselle oikeus tyohon ettd perustuslain 19 §:ssd

sdadettya julkisen vallan velvollisuutta turvata jokaiselle riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut ja

' HE 183/2014 vp., 5. 47.
** HE 183/2014 vp., s. 47.
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edistdd vaeston terveyttd. Valiokunta viittaa lausunnossa hallituksen esitykseen perustuslakien
perusoikeussaannosten muuttamisesta’”®, jossa todettiin  tydllisyyden edistamisvelvoitteen
merkitsevan osaltaan sitd, etta julkisen vallan tulee pyrkid estaméan pysyvasti tyotd vailla olevien
henkil6iden ryhmé&n muodostuminen. Valiokunnan lausunnossa toistettiin myos julkiseen valtaan
kohdistuvien velvoitteiden koskevan sekd valtiota ettd kuntia. Velvollisuuden toteuttaminen

edellyttad valtiovallan kaikkien elinten laaja-alaista yhteistyota.

Erittain tdrkedna ndhtiin myos, ettd palveluntarpeen kartoitusjakson aikana selvitetddn tyottomén
terveyspalvelujen tarve terveyserojen kasvun pysdyttdmiseksi. Valiokunnat pitivét tarkeéna, etta
yhteispalvelun toimipisteissa on saatavilla s&annéllisesti myo6s terveydenhoitajan palveluita.
Tyo6ttomilla on néhty olevan tyodssakayvia enemman terveydellisida ongelmia ja monet terveydelliset
riskit lisdantyvét tyottomyyden pitkittymisen my6td. N&in ollen jos sairaudet ja kuntoutuksen
tarvetta ei tunnisteta, tydmarkkinoilta syrjaytymisen riski kasvaa.*?

Samalla myo6s kuntouttavaa ty6toimintaa koskevan lain tdsmentamistd pidettiin tarpeellisena.
Valiokunnat pitivat erittdin tarkednd, ettd kuntouttavaan tydtoimintaan ohjataan vain sellaisia
asiakkaita, jotka hyotyvét palvelusta. Samalla ne korostivat, ettd kuntouttavan tyétoiminnan ja
palkkatuetun tyon valilla on oltava selkeé ero. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausunnossa tdman
néhtiin k&ytannossa tarkoittavan sité, ettd kuntouttava ty6toiminta on, alkuperdisen tarkoituksensa
mukaisesti, tyovoimapalveluihin ndhden toissijainen sosiaalihuollon palvelu silloin, kun

tydvoimahallinnon kéytettavissa olevat palvelut eivat sovellu asiakkaalle.'*’

125 peVL 41/2014 vp.; HE 309/1993 vp., s. 68.
126 peVL 41/2014 vp.; TYVM 12/2014 vp.; StVL 14/2014 vp.
127 TyVM 12/2014 vp.;StVL 14/2014 vp.
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3 KUNTOUTTAVA TYOTOIMINTA

3.1 Kunnallinen tyollisyyden edistaminen

Tyo6ttomyys yhteiskunnallisena ongelmana ja joukkoty6ttdmyys on ollut ilmiéna 1860 — luvulta
lahtien, kun muutto- ja elinkeinovapauden voimaan saattaminen loi sille edellytykset panemalla
kansanjoukot lilkkumaan paikasta toiseen ja siirtyméan toimialalta toiselle 2. Tydnvalityksen
voidaan nahda olleen itsendisyyden alkuajoista lahtien kuntien tehtdva, kunnes se annettiin valtion
tehtdvaksi vuonna 1956 saddetylld tyonvélityslailla (84/1956). TyOmarkkinoille tahtaavasta
tyollistamisestd ja tyollistamisen tukitoimista vastaa siis ensisijaisesti valtion Tyo- ja

elinkeinohallinto.

Kunnat voivat osallistuvat julkisten tydvoimapalvelujen tuottamiseen tarjoamalla tyottémille
palkkatuettua tyota ja tyokokeilumahdollisuuksia kunnissa ja jarjestoissd. Nuorten tyollistymista
edistetaan mm. tyopajatoiminnalla ja oppisopimuskoulutuksella.*?® Kunnilla ei ole velvollisuutta
tarjota palkkatuettua tyotd tai tyOkokeilumahdollisuuksia lukuun ottamatta ik&&ntyneiden
tydnhakijoiden tyéllistamisvelvoitetta . Tyéllistamisvelvoitteen perusteella jarjestettavan tyon
tulee olla alan saannollisen tydajan mukaista kokoaikatyota. Tyokyvyttomyyseldketta osaelakkeend
saavalle jarjestetddn hanen tyokykydan vastaavaa tyottomyyspaivarahan edellytyksend olevan

tydssaoloehdon tayttavaa osa-aikatyota. ™!

Sen sijaan perinteiseksi katsottu sosiaalihuolto (aikaisemmin kdyhainhoito) on auttanut erityisen
ongelmallisessa elamantilanteessa olevia, kuten kéyhid, juoppoja tai suojan tarpeessa olevia lapsia
132 Sosiaalihuoltolain tydelamaosallisuutta tukevan toiminnan nahdaan tukevan ihmisten
tyoelaméén osallistumisen mahdollisuuksia laajasti palveluidensa kautta. Apua tarjotaan
toimeentulon ongelmiin, velkoihin, asumiseen, sosiaalisten ongelmien ratkaisemiseen jne. Naiden
lisaksi sosiaalihuollolla on erityisid sosiaalihuollon asiakkaiden tyollistymista tukevia palveluita
kuten Kkuntouttava tyotoiminta. Sen tavoitteena on edistdd tyollistymista avoimille

tydmarkkinoille.™*® Yhteiskunnan muuttuessa ovat myds sosiaalipalvelut monipuolistuneet. Niiden

%8 Niemi 2012, s. 17.

1291 aki julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta (916/2012), 4 luku, 5 §; 7 luku, 2 §; Ahlgren - Leinvuo 2014, s. 2.
130 aki julkisesta tyévoima- ja yrityspalvelusta (916/2012), 11 luku, 18.

131 aki julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta (916/2012), 11 luku, 18, 4 mom.

32 Tyori - Kotkas 2008, s. 23.

133 HE 164/2014 vp., s. 32.
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kayttdjdkunta onkin laajentunut ongelmaryhmiksi katsottujen henkildiden ulkopuolelle. NyKkyisin

sosiaalihuolto voi koskettaa koko véestoa joissakin elamantilanteissa.

3.2 Kuntouttavan ty6toiminnan tavoitteet

Paaministeri Paavo Lipposen Il hallituksen ohjelmassa esitettiin useita toimenpiteitd
tyollisyysasteen nostamiseksi sekd syrjaytymisen ja koyhyyden estamiseksi. Vuoden 2001
syyskuun alusta tuli voimaan laki kuntouttavasta tyOtoiminnasta (189/2001). Laki tuli osaksi

laajempaa tyollisyydenhoidon kokonaisuutta.

Lain tullessa voimaan tydtoiminta oli uusi lisatoimenpide. Tydtoiminnan tarkoituksena on tehostaa
julkisia tyovoimapalveluja pitkdaikaistyottomyyden estdmiseksi ja véhentdmiseksi sekd edistéda
pitkddn tyottomana olleiden henkil6iden, erityisesti nuorten, pdasya avoimille tyémarkkinoille.
Tavoitteena on myos torjua seka sosiaalista syrjaytymista ettd syrjaytymistd tyomarkkinoilta ja
samalla turvata yhdenmukainen aktivointi- ja tyollistymiskéytantd koko maassa tehostamalla ja
selkeyttamaélla tyo- ja elinkeinohallinnon ja kunnan valista yhteisty6ta ja tyonjakoa tyottomyydesta

aiheutuvan syrjaytymisen ehkaisemisessa.*>*

Lain sdatdmisen taustalla néhtiin olevan ty6ttdmyyden rakenteelliset ongelmat. Tyo6ttomyyden
keskimaaraiset kestot olivat keskiméaarin kaksi kertaa pidempia kuin 1980 -luvulla. Ikéantyneiden ja
yleensda vahdn koulutettujen tydnhakijoiden oli entistd vaikeampaa tyollistyd, lisaksi
nuorisoty6ttomyys oli suhteellisen korkea ja tyottomyyden alueelliset erot olivat suuret. Vaikeasti
tyodllistyvien tydmarkkina-aseman nahtiin heikkenevan entisestddn suhteessa muihin ty6ttomiin.
Tyottomyys kasautui samoille henkildille eli suuri osa tydnhakijoista oli toistuvaistyottomia.

Rakennetydttdmyydesta johtuva tyéttdmyyden alentaminen nahtiin entista vaikeampana.**

Tyo6n tai muun aktiivitoiminnan nahtiin ehkéisevan parhaalla tavalla syrjaytymistd, kun tyon kautta
ihminen kiinnittyy yhteiskuntaan. Ty6ttomyys tuli katkaista mahdollisimman varhain, viime sijassa
tukityollistamisen tai muiden tyovoimapoliittisten toimenpiteiden avulla. Erityisend puutteena
pidettiin sité, ettd sellaisille pitk&an tyottomina olleille henkildille, jotka eivat olleet tyollistettavissa

ty6hallinnon toimin, ei ollut tarjolla juuri heille sopivia palveluja. Kyseiseen kohderyhméén

3% HE 184/2000 vp., s. 16.
135 HE 184/2000 vp., s. 14.
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kuuluvien toimeentulo yleensd koostui tyomarkkinatuesta ja asumistuesta, joten kunnan

sosiaalitoimi ei voinut tarjota palveluitaan riittavan aikaisessa vaiheessa.'*®

Laissa kuntouttavasta ty6toiminnasta sdédetddn tarkemmin toimenpiteistd, joiden tarkoituksena on
parantaa pitk&an jatkuneen tyottomyyden perusteella tydmarkkinatukea tai toimeentulotukea saavan
henkilon edellytyksia tyoéllistyda avoimille tydmarkkinoilla seka edistdd hanen mahdollisuuksiaan
osallistua koulutukseen ja ty0- ja elinkeinoviranomaisen tarjoamaan julkiseen tyévoimapalveluun.
Toimenpiteiden kohteina ovat erityisesti pitkaaikaistyottomaét, jotka ovat usein samanaikaisesti seka
tyohallinnon ettd kunnan sosiaalitoimen asiakkaita. Kuntouttava tyGtoiminta nahddén viimesijaisena
tyévoimapoliittisena aktivointitoimenpiteend, jota tarjotaan pitkdan tyottémana olleelle henkildlle.
Tyo6voimaviranomaisten osoittamat tyollistymistd edistdvat muut toimenpiteet ovat siten
ensisijaisia.’® Kuntouttava tyStoiminta ei voi siis toissijaisena toimenpiteena Kkorvata

tyollistymissuunnitelman mukaisia ensisijaisia toimenpiteita.

Kuntouttavalle ty6toiminnan jarjestamiselle on asetettu rajoituksia. Kuntouttavaa tydtoimintaa ei
voi tehda tyo- eika virkasuhteessa eiké silla saa korvata virkasuhteessa tai tydsuhteessa tehtavaa
tyota.*®® Aktivoinnin periaatteena nahdaan tuen passiivisten piirteiden vahentaminen ja tuen saajien
aktiivisuuden tukeminen ja lis&dminen. Lopullisena tavoitteena on kuitenkin saattaa tuen saajat
tyoémarkkinoille itsendisen toimeentulon piiriin. Kannustimina pidetaan varsinaisia aktivointitoimia,
kuten matalapalkkaisten henkildiden tuen ennallaan pitdminen ansiotuloista huolimatta,
tyollistamisbonukset, tyossakayntikulujen huomioon ottaminen toimeentulotuessa,

koulutusmahdollisuudet ja tydllistymiskurssit.**®

Perustuslakivaliokunta on Kkiinnittdnyt huomiota kuntien velvollisuuteen edistdad tyollisyytta
perustuslain 18 §:n edellyttdmalld tavalla kasitellessaan hallituksen esitysta laiksi kuntouttavasta
tydtoiminnasta (184/2000) **°. Laki kuntouttavasta tydtoiminnasta on ainoa laki, joka velvoittaa
kunnat jarjestamaan pitkaan tyottémana olleille henkil6ille tyollistymista edistavid palveluja.
Kuntouttava ty6toiminta on tarkoitettu paasaantoisesti pitkaan tyottémana olleille henkildille, jotka
ovat saaneet paaasiallisena toimeentulonaan tyomarkkinatukea tai toimeentulotukea. Kuntouttavan

tyotoiminnan kohderyhma on siten toinen kuin perinteisessd vammaisille ja vajaakuntoisille

136 HE 184/2000 vp., s. 14.

137 HE 184/2000 vp., s. 16; StVM 38/2000 vp; TyVL 17/2000 vp.

138 |_aki kuntouttavasta tyétoiminnasta (189/2001), 14 §.

139 | aki kuntouttavasta tydtoiminnasta (189/2001), 18 §; HE 184/2000 vp., s. 12.
140 peV/L 44/2000 vp.



40

jarjestetyssa tyotoiminnassa. Perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd kuntouttavalla tyétoiminnalla
on asiallinen yhteys pyrkimykseen madaltaa tyollistymisen yksildtason esteitd ja sen vuoksi se on
tavoitteiltaan  rinnastettavissa  sellaisiin  tydvoimapoliittisiin ~ toimenpiteisiin,  joihin
osallistumisvelvoitteeseen valiokunta on pitdnyt mahdollisena liittdd tuen menettdmisen tai

alentamisen uhan.**

Myaos hallituksen esityksessa katsottiin, ettd henkil6t, jotka ovat saaneet tyottomyyskorvausta tai
toimeentulotukea pitkdan ovat selvasti erityisen tuen tarpeessa. Joten vaikka kyseiset toimenpiteet
toteutetaan tydvoimaviranomaisen ja kunnan sosiaalitoimen yhteistyona tai osana sosiaalipalveluita,

niiden asiayhteys perustuslain 18 §:n 2 momentin mukaiseen tavoitteeseen on ilmeinen.'*?

3.2.1 Keita kuntouttava tyétoiminta koskee?

Lakia kuntouttavasta tyotoiminnasta (189/2001) sovelletaan 3 8§:ssd saadetyin edellytyksin
ty6ttomiin henkil6ihin, jotka saavat tyomarkkinatukea tai toimeentulotukea. S&anndksen mukaan
aktivointisuunnitelma on laadittava tyottomalle alle 25 -vuotiaalle asiakkaalle, jolle on laadittu
ty6llistymissuunnitelma, ja joka on saanut tyomarkkinatukea 180 pdivélta viimeisen 12 kuukauden
ajalta taikka 500 paivaa tyottomyyspdivérahaa taikka jonka padasiallinen toimeentulo on viimeisen

neljan kuukauden aikana perustunut tyottémyyden johdosta maksettuun toimeentulotukeen.

Aktivointisuunnitelma on myos laadittava tyottomalle 25 vuotta tayttdneelle henkil6lle, jolle on
laadittu tydllistymissuunnitelma'®®, ja joka on saanut tydmarkkinatukea vahintaan 500 paivalta

taikka 500 tydttomyyspaivarahakauden®**

taytyttyd saanut tyomarkkinatukea 180 paivélta taikka
jonka padasiallinen toimeentulo on perustunut viimeisen 12 kuukauden aikana tyottdmyyden

johdosta maksettuun toimeentulotukeen.

Kuntouttavaa tyotoimintaa voidaan my0s jarjestdd tyomarkkinatukeen oikeutetulle tai
tyottdmyydesta johtuen toimeentulotukea padasiallisena tulonaan saavalle tai tyottomyyspéivarahaa
saavalle henkildlle h&dnen pyynndstdédn myos 15 §:ssa sdddetyin edellytyksin.

11 peVL 44/2000 vp., s. 3.

2 HE 184/2000 vp., s. 51.

3 Ty6voima- ja yrityspalvelusta annetun lain (916/2012), 2 luvun 6 §:ssé tarkoitettu tydllistymissuunnitelma.
14 Tysttomyysturvalain (1290/2002), 6 luvun 7 tai 9 §:n mukainen paivérahakausi.
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Kuntouttavana ty0toimintana pidetd&n asiakkaan tilanteen, kunnon ja kykyjen perusteella
jarjestettya toimintaa. Toiminnan on oltava motivoivaa, joten sen méara ja sisaltd on sovitettava
henkilon osaamisen mukaan niin, ettd se on hdnen tyéllistymisedellytystensa kehittdmisen kannalta
mielek&std ja riittdvadn vaativaa. Asiakkaan aktivointisuunnitelmaa laadittaessa arvioidaan
tarkemmin, mink& tyyppinen ja minka tasoinen kuntouttava ty6toiminta parantaa parhaiten henkilon
edellytyksia tyollistyd avoimilla tyomarkkinoilla, osallistua koulutukseen tai muihin

tyévoimahallinnon ensisijaisiin toimenpiteisiin.'*®
3.2.2 Kuntouttavan tyétoiminnan jarjestaminen

Kuntouttavan ty6toiminnan jarjestamisvelvollisuus on kunnilla. Kunnat voivat jarjestaa
kuntouttavaa ty6toimintaa usean kunnan vélisend yhteistyond tai hankkia sitd rekisteroidylta
yhdistykseltd, rekisteroidylta s&&tioltd, valtion virastolta tai rekisterdidyltd uskonnolliselta
yhdyskunnalta. Ké&ytdnndssd kuntouttavaa tyotoimintaa jarjestetddn kunnan omana toimintana ja

jarjestdilta hankittavana ostopalveluna .

Tavallisesti kuntouttavaa tyotoimintaa jarjestetdan esimerkiksi kierrdtystoiminnassa tai erilaisissa
siivous- tai avustavissa tehtdvissa. Lisdksi kuntouttavan tyotoiminnan paikkoja on esimerkiksi
kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa, teknisen toimen yksikoissa, opetus- ja kulttuuritoimessa
seka tydpajoilla. Kuntouttavaa tydtoimintaa ei saa hankkia yritykseltd.**” Kuntouttava ty6toiminta
on valtaosassa kuntia pé&osin tyOtoimintaa. Osassa kuntia ty6toiminta on kokonaan tai
enimmékseen yksilovalmennusta tai -ohjausta, tyd- ja toimintakyvyn arviointia ja
tyéhonvalmentajan tukea tai ryhmatoimintaa. Kuntouttavan tyotoiminnan siséltond on nostettu
esille myds yhteisollinen toiminta, asiakkaan arjen ohjaus ja asianajo, taloudenhoitamisen
tukeminen, velkaneuvonta, oppimisvaikeuksien kartoittaminen ja tydelaman pelisaantojen opettelu.
Kuntakartoitukseen osallistuvat kunnat kertoivat kuntouttavan ty6toiminnan olevan myds
sosiaalityotd, intensiivista palveluohjausta, kuntoutusta, jaljelld olevan toimintakyvyn yllapitoa ja

verkostoty6ta. Myds terveystarkastukset nostettiin yhdeksi palvelun sisalloksi.**

5| aki kuntouttavasta tydtoiminnasta (189/2001) 13 §; HE 184/2000 vp., s. 30 - 31.
1461 aki kuntouttavasta tydtoiminnasta (189/2001) 6 §.

7| aki kuntouttavasta tydtoiminnasta (189/2001) 6 §; HE 184/2000 vp., s. 33 - 34,
18 Klem 2013, s. 48.



42

Kuntouttavasta ty6toiminnasta annetun lain mukainen aktivointisuunnitelma laaditaan, kun ty6- ja
elinkeinotoimiston tai kunnan sosiaalitoimen asiakkaana oleva henkild tayttaa jonkun lain 5 §:ssé
saadetyista aktivointiehdoista*®. Jos tyo- ja elinkeinotoimisto, kunta ja henkilo yhdessa arvioivat,
ettd henkil6 ei tyd- ja toimintakykynsd asettamien rajoitusten vuoksi voi osallistua julkisiin
tyévoimapalveluihin tai tydhon, aktivointisuunnitelmaan tulee siséltya kuntouttava tyétoiminta tai
erityislakien mukaisesti sellaisia sosiaali-, terveys- ja kuntoutuspalveluja, jotka parantavat henkilon
tyo- ja toimintakykya.™ Henkild velvoitetaan tyémarkkinatukeensa ja toimeentulotukeensa
kohdistuvin seuraamuksin osallistumaan aktivointisuunnitelman®®® laatimiseen ja kuntouttavaan

ty6toimintaan osallistumiseen.

3.2.3 Tavoitteiden toteutuminen

Alkuvuosien tutkimustulokset kuntouttavasta tyotoiminnasta osoittivat, ettd aktivointi on

152 Aktivoinnin

suhteellisen tehokas keino sijoittaa ty6ttOmid erilaisiin  toimenpiteisiin
tyollisyyspoliittisten vaikutusten arvioidaan kuitenkin jaaneen vaatimattomiksi, kun tarkastellaan
asiakkaiden siirtymia tyottomyydestd avoimille tydmarkkinoille tai ammatilliseen koulutukseen.
Yleisimpid siirtymid kuntouttavasta ty0toiminnasta ovat paluu takaisin tyottémaksi tydnhakijaksi,
uusi kuntouttavan tyotoiminnan jakso sek& siirtyminen hoitoon, kuntoutukseen tai muuhun
vastaavaan toimenpiteeseen, kuten tydeldmévalmennukseen, tyoharjoitteluun tai tyokokeiluun.
Toimintajaksot toistuvat ja asiakkaiden voidaan n&hda tarvitsevan usein pitk&an kestavaa

kuntouttavaa ty6toimintaa.*>

Kuntouttavasta ty0toiminnasta tyGelamaan siirtymistda tavoittelevien henkildiden kohdalla
ongelmaksi voi muodostua se, etta sopivia tyopaikkoja ei 10ydy ja saavutetut kuntoutumistulokset
voidaan menettdd nopeasti. Aktivoinnilla voidaan ndhd& kuitenkin olleen muunlaisia sosiaali- ja
hyvinvointipoliittisia vaikutuksia, silla asiakkaiden sosiaalisen selviytymisen ja hyvinvoinnin
voidaan n&hdd kohentuneen. On esimerkiksi arvioitu, ettd kuntouttavaan ty6toimintaan
osallistuminen on parhaimmassa tapauksessa tarkoittanut tyokyvyn elpymistd ja kuntoutumista

tyoelaméén. Tyotoiminta on toiminut ensisijaisesti asiakkaan kuntoutumisen apuvélineend,

149 ks. tarkemmin laki kuntouttavasta tyétoiminnasta (189/2001) 5 §.

30| aki kuntouttavasta tydtoiminnasta (189/2001), 8 § 3 mom.; HE 328/2014, s. 2.

1 aki julkisesta tyévoima- ja yrityspalvelusta (916/2012), 2 luku, 8 §; Tyéttdmyysturvalaki (1290/2002), 2 luku 9 -
12 §; Laki toimeentulotuesta (1412/1997), 10 8.

152 Ala-Kauhaluoma 2005.

153 Karjalainen - Karjalainen 2010, s. 67 - 68; Klem 2013, s. 50.
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hyvinvoinnin ja osallisuuden edistajand sek& asiakkaiden eldméntilannetta parantamalla tuoden
jotain myonteista heidan eldaméénsa. Tydtoiminnan asiakkaiden kohdalla nopeat tydeldmaén
siirtymiset ovat kuitenkin olleet harvinaisia, osalle asiakkaista kuntouttava tydtoiminta on voinut

olla ainoa yhteiséllinen toiminta, jossa he selviytyvat.**

Tyétoiminnassa on kuitenkin ollut ristiriitaisuuksia ja vaarinkaytoksia'*®. Siihen ei valttamatta ole
liitetty tai siitd ei ole ollut erotettavissa erityisia kuntouttavia elementteja. Taman kaltainen
ty6toiminta on hamaértanyt ty6toiminnan ja ansiotarkoituksessa tehtdvan tyon rajaa, erityisesti
silloin, kun asiakas kykenee tekemé&an tyOtoimintana tuottavaa tyotd ja palvelun kesto on

pitkakestoista tai jopa pysyvaa “°.

Myo6s THL:n raportissa tuotiin esille kuntouttavan tydtoiminnan epéselvyys. Raportissa todettiin,
ettd kuntouttavan tyotoiminnan pitdisi jossain vaiheessa viedd kohti ty0elamdd. Kuntouttavan
tyotoiminnan  n&dhd&an olevan tydllisyyspolitiikan ja  sosiaalipolitiikan  vélimaastossa
lainsédadanndssa, silla sille on asetettu molempien tavoitteita. Toisaalta kuntouttavaan tyétoimintaan
osallistumattomuus on sanktioitua, mika viittaa siihen, ettd se on tydllisyyspoliittista palvelua.
Toisaalta taas siind ndhd&an olevan kuntouttavia elementtejd, jotka toteutuvat sosiaalipoliittisina
tavoitteina. Kuntoutumisen perustavoitteena pidetddn asiakkaan fyysisen kuntoutumisen lisaksi

jonkinlainen yhteisollinen ja sosiaalinen voimaantuminen.**’

Vuoden 2014 hallituksen maaliskuun kehysriihen yhteydessa tehtiinkin paatds rakennepoliittisen
ohjelman toimeenpanosta osana julkisen talouden suunnitelmaa (25.3.2014), jolloin kirjattiin, etté
kuntouttavasta tyotoiminnasta annetun lain mukainen aktivointisuunnitelma ja kuntouttava
tyétoiminta kohdennetaan uudelleen. Uudelleen kohdentamisella tavoitellaan 3 miljoonan euron

saastoa kuntien menoihin.**®

Lain 13 8:n 2 momenttia muutettiin siten, ettd sadnnoksen salliman 3 - 24 kuukauden jakson aikana

henkilon tulee osallistua kuntouttavaan tydtoimintaan vahintdan yhden ja enintdan neljan péivan

159

aikana kalenteriviikossa >, kun aikaisemmin osallistumista velvoitettiin vahintd&dn yhden ja

%4 Karjalainen - Karjalainen 2011, s. 8 - 9, 33; Karjalainen - Karjalainen 2010, s. 4, 69; HE 328/2014 vp., s. 4.
155 ks. tarkemmin KK 898/2014 vp. ja KK 1163/2014 vp.

156 Sosiaali- ja terveysministerié 2014 b, s. 13.

7 Karjalainen - Karjalainen 2010, s. 71.

158 HE 328/2014 vp., s. 5.

159 |_aki kuntouttavasta tyétoiminnasta (189/2001), 13 § 2 mom.
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enintdén viiden péivan aikana kalenteriviikossa. Hallituksen esityksessa katsottiin, ettd sellaisten
henkildiden, joiden katsotaan pystyvan osallistumaan tyotoimintaan viitend péivana viikossa,
voidaan lahtokohtaisesti ajatella pystyvén osallistumaan esimerkiksi tyd- ja elinkeinotoimiston
tarjoamiin palveluihin.*® Kuntouttavan tyétoiminta tulee siis suunnata sellaisille henkiléille, jotka
eivét kykene osallistumaan toimintaan viitena péivana viikossa. Sosiaali- ja terveysvaliokunta pitéa
tarpeellisena, ettd toiminta kohdistuu niihin henkil6ihin, joiden tarvetta se tosiasiallisesti vastaa.
Samalla kuitenkin valiokunta huomauttaa, ettd mikéli TE -toimiston palvelut eivét tarkoitetulla
tavalla toimi, muutoksen ainoa seuraus on, ettd kuntouttavaan tyOtoimintaan osallistuvat ja&vat
yhtend péivana viikossa vaille mahdollisuutta osallistua tyGtoimintaan ja vaille kulukorvausta seka
9 euron toimintarahaa kyseiselta paivalta.'®! Tasta syystda TE -toimistoilla tulisi olla tarvittavat
resurssit palvella entistda suurempaa maaréa vaikeasti tyollistettavia, heille myos tulisi olla tarjolla
soveltuvia tyovoimapalveluita. Laki tuli voimaan 1.7.2015, joten sen toimivuutta on vield vaikea

arvioida.

3.3 Sopimuksellisuudesta

Ty06ton tyonhakija ja viranomainen sopivat yhdessa tyotontd koskevassa aktivointisuunnitelmassa,
mita tyollistymistd edistavid palveluita tyoton kéyttdd. Laadittuja aktivointisuunnitelmia ei voida
kuitenkaan pitéé yksityisoikeudellisessa mielesséd sopimuksina sikali, ettd niiden taytantdénpanoa
voitaisiin vaatia yleisessa tuomioistuimessa. Niilld kuitenkin voi olla merkitystd haettaessa
muutosta viranomaisten antamiin paatoksiin. Velvollisuutta osallistua aktivointisuunnitelman
laatimiseen sopii kuitenkin aktivoinnille perustuvan sosiaalipolitiikan vélineeksi. Tavoitteena on
saada tyoton osallistumaan aktiivisemmin toimimaan oman tyéllistymisensé eteen. Samalla luodaan
my6s mahdollisuus ottaa osaa itseddn koskevaan paatoksentekoon, jolloin asiakkaalle pyritddn
antamaan tosiasiallinen mahdollisuus vaikuttaa itsedén koskevien palveluiden sisaltoon. Palveluista
sovitaan suunnitelmissa ja niita raataloidaan asiakkaalle sopiviksi, vaikka tosiasiassa ne maarittyvat

lainsaadannon ja maararahojen puitteissa.'®

Suunnitelma voidaan nahda “yksilollisend yhteiskuntasopimuksena” (individual social contract)
asiakkaan ja viranomaisen valilld. Suunnitelmassa sovitaan palveluista ja niiden saatavuudesta

yksilon ja tyonvalitystoimiston kesken. Yksilon on hyvaksyttavd suunnitelmassa hénelle asetetut

180 HE 328/2014 vp., s. 5.
161 StVM 39/2014 vp.

162 Arajarvi 2012, s. 100 - 101; Kotkas 2013, s. 81 - 82, 92.
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vaatimukset ja vastuut palveluita ja tukia saadakseen. Tarkan kartoittamisen ja
raportointivelvollisuuden on katsottu merkitsevan tiukempaa kontrollia asiakkaaseen nahden. ¢
Suunnitelman laatimisesta kieltdytyminen rinnastetaan tyéhonosoituksesta kieltaytymiseen ***.

Sopimuksellisuus lisdéd moraalista velvoittavuutta ja tarjoaa lisélegitimaation harjoitetulle
sanktiopolitiikalle. Vakiintuneena perusteluna erilaisten vastikkeiden vaatimiselle tydttdmyysturvan
yhteydessé perustuu perustuslain 18 8 2 mom. julkiselle vallalle asetettuun velvollisuuteen edistaa
tydllisyytta.*® Yhdistyneissa Kuningaskunnissa kaytossa olevaa suunnitelmaa, tarkemmin sanoen
jobseeker’s agreementid onkin nimitetty “kurinpitosopimukseksi”, jolla pyritddn ohjailemaan
tyottdmien tyonhakijoiden kéytostd. On myos véitetty, ettd sopimuksellisuudelle perustuva
ty6ttdmyydenhallintajarjestelma siirtdd huomion pois tydmarkkinoiden rakenteellisista ongelmista
ja massatyottomyys nahdaan pikemminkin yksilétason ongelma. Vaaraksi voi muodostua se, ettd

tydttomyytta aletaan pitaa moraaliin liittyvana ongelmana poliittisen ongelman sijaan.'®®

Suunnitelmilla pyritd&dn samalla my6s tyovoima- ja sosiaaliviranomaisten toiminnan tehostamiseen

ja kontrolliin %,

Viranomaisen on laadittava tyodnhakijasta riippuen joko aktivointi- tai
ty6llistymissuunnitelma, jota voidaan pitad hallinnollisena valineend. Suunnitelman avulla ohjataan,
rytmitetddn ja sSeurataan viranomaisten tyotd yhdessé tyOnhakijan kanssa. Esimerkiksi
tyovoimahallinnon siséisessé kontrollissa suunnitelmien laatiminen onkin yksi tyévoimatoimistojen
perustoiminnoista, jota voidaan mitata. Suunnitelmien kautta on mahdollista arvioida viranomaisen
toiminnan tehokkuutta. Toisaalta suunnitelmien mé&ard ei vielda kerro niiden vaikuttavuudesta
esimerkiksi siind, miten tyottdmat ovat tyollistyneet. Suunnitelman laatimista voidaan kuitenkin
pitdd asiakkaan oikeusturvan kannalta merkittavand. Asiakas valvoo osaltaan viranomaisen
toimintaa, sill& viranomainen, joka ei syysta tai toisesta laadi lain edellyttdmaa suunnitelmaa, rikkoo

virkavelvoitteitaan ja timan toiminnasta voidaan kannella. ¢®

Suunnitelmaa laadittaessa asiakkaan ja viranomaisen vélisella sopimisella ja neuvottelulla pyritdan
siihen, ettd asiakkaan yksilolliset tarpeet ja voimavarat otetaan riittavalla tavalla huomioon.
Jokaisen asiakkaan voidaan olettaa olevan lahtokohtaisesti erilainen. Suunnitelman toteutumisen

kannalta onkin tarked tunnistaa asiakkaan palveluntarve, kuten tyonhakijan tiedot, taidot ja

163 Kotkas 2013, s. 83; Freedland & King 2005, s. 120.

164 Arajérvi 2002, s. 193.

165 Arajérvi 2012, s. 100 — 101; Kotkas 2013, s. 83; Freedland & King 2005, s. 120.
166 K otkas 2013, s. 83; Freedland & King 2005, s. 120; Veitch 2011, s. 208 - 214.
17 Freedland & King 2005, s. 124 - 125.

168 Kotkas 2013, s. 85.
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kokemus sekd kompetenssissa mahdollisesti olevat puutteet, jotta yksilokohtaisen palveluohjauksen
periaatteiden mukaisesti helpotetaan ja edistetddn eri viranomaisten valistd yhteistyotd. Tama
Arajarven mukaan korostaa myds oikeus -ulottuvuutta, joten tyévoimaviranomainen ei voi osoittaa

henkila tydhon suunnitelman vastaisesti. **°

Lainsdatdja onkin katsonut, ettd suunnitelmat ovat hyvé keino edistédé perusoikeuksien toteutumista
konkretisoidessaan  perustuslain 22 8&n julkiselle vallalle asetetun perusoikeuksien
turvaamisvelvoitetta. Tyo6ttdmyyden hallinnoimisessa erilaisilla suunnitelmilla voidaan nahda
olevan yhteys myods useisiin eri perusoikeuksiin: oikeuteen tulla kohdelluksi yhdenvertaisesti,
oikeuteen osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa itsedédn koskevaan paatoksentekoon,
julkisen vallan velvollisuuteen edistaa tyollisyytta ja oikeuteen tyollistdvaadn koulutukseen seka

oikeuteen perustoimeentulon turvaan tyottdmyyden varalta.*”

Kotkaksen mukaan voidaan myo6s vdittad, ettd julkisen tydvoimapalvelun ja tydttdmyysturvan
asiakassuunnitelmissa uusi perusoikeuskasitys linkittyy samalla hallinnon tehostamispyrkimyksiin.
Vaikka perustuslaissa luetellut kuuluvat automaattisesti jokaiselle eivatkd ne siten ole
sopimuksenvaraisia, voidaan kuitenkin ajatella, ettd sopimuksellisuus tekee suunnitelmista
tehokkaan perusoikeuksien edistamisvélineen. Nimittdin se, ettd sovitaan yhdessa ja yksil6llisten
tarpeiden pohjalta, voi olla vaikutuksiltaan tehokkaampaa kuin, ettd viranomainen sanelisi, mihin
toimenpiteisiin tyottdman tydnhakijan on osallistuttava. Sopimuksellisuus tukee samalla myds
yksilon itsemaadraamisoikeutta.'™* Toisaalta kuitenkin tyénhakusuunnitelmassa ei ole kyse aidosta
kaksiasiainosaissuhteesta. Viranomaisella on vain maardarahojen rajoissa velvollisuus toteuttaa
suunnitelmassa sovitut asiat, toisin sanoen, asiakkaan oikeus saada sovitut palvelut ovat rajoittuneet

kaytettavissa oleviin maararahoihin.*"

Arajarven mukaan sopimuskonstruktiota ei voida pitdd onnistuneena toimeentuloturvan yhteydessa,
sikali kun se maarda julkisen vallan ja yksilon suhteesta. Nimittdin perusoikeus - ja
toimeentuloturvamielessa yksilo ja julkinen valta toimivat eri lahtokohdista ja tavoitteista. Julkisella
vallalla on my6s aina mahdollisuus saadell& suhdetta yksipuolisesti ja etuuden hakijalla ei usein ole
muuta mahdollisuutta kuin vain hyvaksya etuuden saamisen ehdot tai jattda etuus hakematta. Siten

199 Kotkas 2013, s. 87; Arajarvi 2002, s. 193.

170 Kotkas 2013, s. 91.

"1 Kotkas 2013, s. 91 - 92.

172 HE 184/2000 vp, s. 32; Arajarvi 2002, s. 193.
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sopimuksia voitaisiin pitdd tdman tapaisissa suhteissa l&hinnd eufemismeina, joilla etuuden

saamisedellytyksiin on pyritty kytkemaan oikeuden luonnetta.*”

17 Arajarvi 2002, s. 194.
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4 TYOTTOMYYDEN AIKAISESTA SOSIAALITURVASTA

4.1 Toimeentulo perusoikeutena

Sosiaaliturvasta saddetddn Suomen perustuslain 19 8:ssd. Perustuslain 19 8§ 1 momentin mukaan
jokaiselle on turvattu oikeus vélttaméattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon. S&innds on
toissijainen, joten se tulee sovellettavaksi vasta silloin, jos henkild ei kykene muulla tavoin
hankkimaan toimeentuloa. Edellytyksend pidetaan siis sitd, ett4d han ei saa toimeentuloa omalla
toiminnallaan eikd han saa sitd muista sosiaaliturvajarjestelmistd tai muilta henkildilta.*™
Valttaméattomalla toimeentulolla tarkoitetaan sellaista tulotasoa, joka mahdollistaa ihmisarvoisen
elaméan. Talléin avun saamisen edellytykset selvitetddn yksilokohtaisella tarveharkinnalla.
Perustuslain sd&annosta luonnehditaan subjektiiviseksi oikeudeksi, mutta se edellyttdd kaytannossa
kuitenkin alemmanasteista lainsaddantdd, joka siséltdd s&annokset tukimuodoista, niiden

saamisedellytyksista, tarveharkinnasta ja menettelymuodoista.'’

Vélttdmaton toimeentulo turvataan paasééntoisesti toimeentulotukilailla (1412/1997), jota tdydentaa
erdat lasten, vanhusten, vammaisten ja kehitysten huoltoon kuuluvat tukitoimet. Toimeentulotuen
avulla turvataan ihmiselle sellainen taloudellinen tuki, jonka avulla voidaan yllapitdd ihmisarvoista
elamaa. Toimeentulotuki on sosiaalihuoltoon kuuluva viimesijainen taloudellinen tuki.*™
Toimeentulotukea annetaan rahamaaréisind suorituksina, siltd osin sitd pidetddn ihmisarvoisen
elamén edellyttdmén toimeentulon ja huolenpidon takuuna. On huomattava kuitenkin, ettd
perustuslakivaliokunnan mukaan PeL 19.1 §:n turvaama eksistenssiminimi eli ihmisarvoisen
elamén edellytysten vahimmaistaso ei tdysin samaistu toimeentulotukeen, silla sdannoksen
turvaamat oikeudet eivat ole sidottuja nimenomaan toimeentulotukijarjestelméén vaan sen
tarkoituksena on turvata sellaisen tukijarjestelman olemassaolo, jonka avulla yksilé voi péésta

sosiaalisiin oikeuksiinsa.l”’

PL 19 8 n 2 momentissa taataan oikeus perustoimeentulon turvaan ty6ttomyyden, sairauden,
tyokyvyttomyyden ja vanhuuden aikana seka lapsen syntyman ja huoltajan menetyksen perusteella.

174 Jyranki 2000, s. 316 - 317.

15 HE 309/1993 vp, s. 69; PeVM 25/1994 s. 4; Jyréanki - Husa 2012, s. 441.

176 ks. HE 309/1993 vp, s. 69; Jyréanki - Husa 2012, s. 441.

177 ks. HE 309/1993 vp, s. 71; PeVL 31/1997 vp, s. 3 ; PeVL 10/2009 vp., s. 3; Jyranki - Husa 2012, s. 441.
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Momentin tavoitteena on turvata oikeus turvalliseen eldmdin riippumatta kulloisestakin
elaméntilanteesta. Lainsdatdjalla on velvollisuus huolehtia, ettd perustoimeentuloa turvaavat
jarjestelmat ovat silla tavoin kattavia, ettei véliinputoajaryhmia péaédse syntyméédn. Se sisaltaa
lains&atajalle velvoitteen taata perustoimeentulonturva silloin, kun yksilolla ei ole mahdollisuutta

hankkia toimeentuloa (riski- tai kriisitilanteet, jotka sdannoksessa luetellaan).*’

Perustuslain 18 8:n saannoksella on liittymékohta 19.2 8:n sadnnokseen. Yksi niista
erityisolosuhteista, esimerkiksi ty6ttomyys, luo lainsaatdjalle velvollisuuden taata jokaiselle
valttamatonta toimeentuloturvaa parempi sosiaaliturva "°. Sen myontamisessa ei tarvitse kayttaa
niin paljon tarveharkintaa kuin véalttdmatontd toimeentulotukea mydnnettéessd, silld se on

yhteydessé pykéalassa lueteltuihin eldméntilanteisiin.

Toimeentuloturvajérjestelmé siséltdd nykyisin useita elementtejd, joilla kannustetaan ja samalla
my0s velvoitetaan tyottomid tyonhakuun ja muuhun aktiiviseen toimintaan. Toimeentulosta

sdadellaan tyottomyysturvalaissa (1290/2002) ja toimeentulotuesta annetussa laissa (1412/1997).

4.2 Tyottomyysturva

Oikeus ty6ttdmyysturvaan sosiaalisena perusoikeutena pohjautuu PL 19.2 §:44n. Sen mukaan lailla
taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan ty6ttdmyyden perusteella. Sdannds tarkoittaa
lahinna tavallisen lain tasoista ty6ttomyysturvalakia *°. PL 19.2 §:n perustoimeentulon turvan tulee
olla suurempi kuin PL 19.1 §&:n mukainen valttdmaton toimeentulo. Taman ei ole kuitenkaan
katsottu estdvdn soveltamasta PL 19.2 8:n mukaiseen turvaan tarveharkintaa tai muita
saamisehtoja. ®*

Tyottdmyyspaivaraha myonnetdan  joko  ansiopdivdrahana tai  peruspadivarahana ‘%2
Peruspaivdrahan maara oli vuonna 2015 on 32,80 euroa™®. Etuuteen on oikeus kokoaikatyota

hakevalla tyéttomalla tyonhakijalla. Tyokyvyttomyyseldketta osaeldakkeend saavalla tyonhakijalla

78 HE 309/1993 vp, 5. 70; PeVM 25/1994 vp, s. 10; PeVL 33/2004 vp, s. 2; PeVL 30/2005 vp, s. 2 ; Saraviita 2011, s.
270 - 271.

179 Saraviita 2011, s. 258; HE 309/1993 vp, s. 70 - 71.

18 Tyorj 2011, s. 733.

181 HE 309/1993 vp, s. 70; Arajarvi 2002, s. 256; PeVM 25/1994 vp., s 10; Tuori 2004, s. 237 - 238; HE 309/1993 vp, s.
70 - 71.

182 Tyttomyysturvalaki (1290/2002) 5 luku, 1 §.

183 Kela 2015.
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on oikeus tydttdmyysetuuteen, vaikka han ei hae kokoaikatyota '**. Tyéttémyyden aiheuttamien
taloudellisten menetysten korvaamisen tarkoituksena on turvata tyottéman tydntekijan taloudelliset

mahdollisuudet hakea ty6ta ja parantaa hanen edellytyksiaan paasta tai palata tydmarkkinoille *°.

Tyo6ttomana pidetddn mm. henkil6a, joka ei ole tydsuhteessa tai paatoimisesti tyollisty yrittajana tai
omassa tyossd. Tyottomana pidetaan lisdksi kokoaikaisesti lomautettua tai tietyilla edellytyksilla
osa-aikatyotd tekevda. Kokoaikatydtd hakevana pidetddn tyonhakijaa, jonka ty6nhaun ja

mahdollisen tyéllistymissuunnitelman tavoitteena on tyéllistyminen kokoaikatyshon. #

Ty6ttdémana voidaan pitédéd henkil6d, joka on tydmarkkinoiden kaytettavissa. Tydmarkkinoilla olon
voidaan katsoa muodostuvan kolmesta eri ryhmastd. Yhden ryhmén muodostaa palkansaaja tai
yrittdjad (kokoaikainen), toisen ryhméan muodostavat henkiltt, jotka eivét ole tyomarkkinoilla ja
kolmas ryhm& muodostuu tyottomista. Ei -tyomarkkinoilla olevat henkil6t ovat [4dhinna
tyokyvyttomat, ei -palkkatyotd tekevat, péatoimiset opiskelijat, tyOhaluttomat tai muista syista
tyémarkkinoiden ulkopuolella olevat.*®” Tysttdmyyden perusteella maksettavia etuuksia voi saada,
kun neljd seuraavaa Kkriteerid tayttyvat: 1) tyokykyisyys, 2) tydhalu, 3) tydmarkkinoiden
kaytettavissa olo ja 4) tyén hakeminen®®. Esimerkiksi ei -tydmarkkinoilla olevat henkilét ja

paatoimiset yrittajat eivat voi saada tyottdmyyspaivarahaa.

Tyo6ttomyysturvan saajan yleisena velvollisuutena on hakea aktiivisesti tyotd ja koulutusta, antaa
tyo- ja elinkeinotoimistolle ammatillista osaamistaan, tyohistoriaansa, koulutustaan ja tyokykyéaan
koskevat tiedot ja selvitykset, toteuttaa yhdessd TE -toimiston kanssa laadittua
tyollistymissuunnitelmaa seka tarvittaessa hakeutua ja osallistua tyollistymistddn edistaviin
palveluihin ja toimenpiteisiin.®® Kaytannossa tama tarkoittaa sit4, etta henkilon tulee rekisterditya
tyonhakijaksi tyohallinnon asiakaspalvelun tietojarjestelmaén, hénen tyonhakunsa pitéé olla TE -
toimistossa voimassa seké hanen tulee asioida TE -toimistossa toimiston edellyttamalla tavalla **.
Samalla edellytetdan, ettd tyotén hakee tyota ja ottaa tarjolla olevan tydn vastaan. Tydnhakijan tulee

osallistua tyollistymista edistaviin palveluihin, jos TE -toimisto pitdd sitd hyddyllisend hénen

184 Tysttomyysturvalaki (1290/2002) 2 luku, 3 §.

185 Aarnio ym. 2003, s. 62; Arajérvi 2011, s. 144.

186 Tysttomyysturvalaki (1290/2002) 2 luku, 1 §; 4 luku, 1jalas§.
187 Mattila 2014, s. 140; Arajérvi 2002, s. 176 - 177.

188 Arajarvi 2002, s. 179.

189 Tysttomyysturvalaki (1290/2002) 1 luku, 3 §.

19 Mattila 2014, s. 139.
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tyollistymisensd kannalta. Tyonhakijan on laadittava yhdessa TE -toimiston kanssa

ty6llistymissuunnitelma ja noudatettava sité.

4.2.1 Velvoittavuus

Tyo6ttomyysetuuden saamiseksi tydttdman on taytettava etuuden saamisedellytykset, joita kutsutaan
tydvoimapoliittisiksi edellytyksiksi. Niiden tutkiminen kuuluu tydvoimaviranomaisen tehtaviin.
TyoOvoimapoliittisten edellytysten tarkoituksena on kannustaa ja ohjata tyottomi& henkil6ita
toimimaan siten, ettd heiddn mahdollisuutensa padstda ja pysya tyomarkkinoilla olisivat

mahdollisimman hyvat.***

Jos tydtén toimii tydvoimapoliittisesti arvioituna moitittavasti %, hanelle asetetaan korvaukseton
méaérdaika eli ns. karenssi tai tydssédolovelvoite. Korvaukseton madraaika ja tyossaolovelvoite seka
koulutusta vailla oleville nuorille asetettava seuraamus estavat tyottomyyden perusteella
maksettavan (passiiviaikaisen) tyéttomyysturvan, mutta tyollistymista edistavien palvelujen ajalta
etuutta voidaan yleensd maksaa.'*® Jos tydnhakija on esimerkiksi ilman patevaa syyta eronnut
tyOsta tai aiheuttanut itse tyosuhteen paattymisen, hanellé ei ole oikeutta ty0ttomyysturvaetuuteen

90 paivan ajalta tydsuhteen paattymisen jalkeen %

Jollei henkilo pyri tyollistyméan
kokoaikaty6hon ja ilmoita hakevansa kokoaikaty®ta, ei hanella ole oikeutta tysttomyysetuuksiin *%.
Henkilon tulee myos olla tydmarkkinoiden kaytettavissa, joka tarkoittaa sitd, ettd hanella tulee olla

tosiasiallinen mahdollisuus osallistua toimintaan tyémarkkinoilla .

Palkkaty6hén nahden
ty6ttdmyysturva on toissijainen keino hankkia toimeentulo, joten kun henkild on omasta syystaan

ty6ton, voidaan hanelle asettaa sen johdosta sanktio *°’.

Perustuslakivaliokunnan lausunnoissa on vakiintuneesti katsottu, ettd perustuslaki ei esta
asettamasta ehtoja perustoimeentuloa turvaavan etuuden saamiselle. Ehtojen voidaan katsoa
rakentuvan sen varaan, etta ty6ton henkil6 itse aktiivisesti mydtévaikuttaa sellaisiin toimiin, jotka

viime kadessé edistavat hanen tyokykynsa yllapitamista ja tyollistymistd. Perustoimeentuloturvan

191 Aarnio ym. 2003, s. 61.

92 Tysttomyysturvalaki (1290/2002) 2 a luku.

93 Tyéttomyysturvalaki (1290/2002) 2 luku, 13 §; 2 a luku.

%4 Tysttomyysturvalaki (1290/2002) 2 a luku, 1 §; Mattila 2014, s. 144.

195 Aarnio ym. 2003, s. 63.

19 Aarnio ym. 2003, s. 64.

Y7 Tysttomyysturvalaki (1290/2002) 2 a luku ; Aarnio ym. 2003, s. 74, 75 - 94.
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ehdot voivat nain ollen edellyttadd tuensaajan vastasuorituksia.*® Perustuslakivaliokunta pita4 siis
mahdollisena tyottomyysturvan osalta vastikkeellisuutta. Arajarven mukaan sosiaaliturvan
vastikkeellisuus on asianmukaista ja jopa tavoiteltavaa, kunhan vastikkeellisuus on asetettu itse
etuuden logiikan perusteella, kuten ty6ttomyys - tyollisyyden edistdminen. H&n kuitenkin
huomauttaa, ettd vastikkeellisuus ei saa muodostua saannoksi, joka johtaa etuuksien ep&démiseen

epaasiallisin perustein tai kattavuuden tuhoten.*®

Tyo6ttomyysturvalaissa on my0ds séédetty erikseen tilanteista, jolloin tydnhakijalla on patevé syy
Kieltaytya tyostd ja tyollistymistd edistdvistd palveluista sekd erota tyosta ja keskeyttdd palvelu.
Esimerkiksi henkil6lld on ns. ammattitaitosuoja kolme kuukautta eli kolmen ensimmaisen
tyottdmyyskuukauden aikana hén voi kieltdytyd koulutustaan tai ammattitaitoaan vastaamattomasta

tydsta, mutta ei enaa sen jalkeen .
4.2.2 Kannusteet

Tyonhakijalle, joka osallistuu tyéllistymissuunnitelmassa tai tydllistymissuunnitelmaa korvaavassa

suunnitelmassa tydllistymista edistavaan palveluun, maksetaan korotettua tydttdmyysetuutta®®.

Tyollistymistd edistavalla palvelulla tarkoitetaan tydnhakuvalmennusta, uravalmennusta, kokeilua,
tydvoimakoulutusta ja tyottdmyysetuudella tuettua tyonhakijan omaehtoista opiskelua,
kotoutumisen edistamisestd annetun lain 22 - 24 8:ss& tarkoitettua omaehtoista opiskelua ja
kuntouttavasta tyStoiminnasta annetussa laissa tarkoitettua kuntouttavaa tyStoimintaa 2%,
Tyollistymista edistavan palvelun ajalta maksettava tyottomyysturva on siten korkeampi kuin ennen

203

palvelun alkamista. Korotettua ansio-osaa maksetaan enintddn 200 pdéivalta Korotusosaa

maksetaan 4,80 euroa paivassd. Tyollistymista edistdvan palvelun ajalta maksetaan liséksi

198 peV/L 50/2005 vp.; PeVL 44/2000 vp, s. 3; PeVL 17/1995 vp, s. 2; PeVL 17/1996 vp, s. 2; PeVL 20/1998 vp, s. 4;
PeVL 44/2000 vp, s. 3; Saraviita 2011, s. 272.

199 Arajarvi 2002, s. 184; lisaksi Arajarven (2002, s. 195) mukaan perusoikeudelliselta kannalta on tarpeellista tarkastaa
my®os tydn hakemiseen ja ennen kaikkea tydnhakusuunnitelmaan osallistumisen laiminlydnnin seurauksia. Seurauksia
voidaan pitaa hyvaksyttavind, mutta niita ei ole méaaritelty niin tarkkarajaisesti kuin perusoikeuden rajoittaminen
edellyttaa.

20 Tysttomyysturvalaki (1290/2002) 2 a luku, 8 §.

2 Tysttomyysturvalaki (1290/2002) 6 luku, 3b §; 7 luku, 5 §.

202 | aki julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta (916/2012); HE 133/2012, s. 47; Tyéttdmyysturvalaki (1290/2002), 1
luku 5 § kohta 15.

203 Tysttomyysturvalaki (1290/2002) 6 luku, 3 b 2 mom. §; 7 luku, 5 § 2 mom.
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kulukorvausta, joka on 9 euroa pdivassd. Jos tyOllistymistd edistdvd palvelu jérjestetddn

tydssakayntialueen ulkopuolella, kulukorvaus on 18 euroa paivassa.’*
4.2.3 Vapaaehtoistyon ja opiskelun vaikutus tyottomyysturvaan

Tyo6nhakijalla on oikeus tyottomyysetuuteen ajalta, jona h&n osallistuu palkatta tavanomaiseen
yleishyddylliseen vapaaehtoistyéhtn tai tavanomaiseen talkooty6hon. Jos tydnhakija palkatta
tyoskentelee yrityksessa tai sellaisissa tehtavissd, jotka yleisesti tehdddn tyGsuhteessa tai
yritystoimintana, ei hanelld ole oikeutta etuuteen.?®® Mydskaan paatoimisella opiskelijalla ei ole
oikeutta tyottdmyysetuuteen. Rajoitus koskee myds opintojen loma-aikoja. S&annoksesséd on
tarkemmin lueteltu opinnot, joita voidaan pitdd paatoimisina opintoina.?®® Paatoimiset opinnot
voidaan tietyin edellytyksin katsoa sivutoimisiksi, jolloin tyonhakijalla on oikeus

ty6ttdmyysetuuteen sivutoimisten opintojen aikana °'.

25 -vuotta téyttanyt tyonhakija voi opiskella omaehtoisesti tydttémyysetuudella. Omaehtoisen
opiskelun tukemisella on tarkoitus parantaa aikuisvéeston ammattitaitoa ja mahdollisuuksia saada
tyota tai sailyttad tyopaikka. Samalla turvataan ammattitaitoisen tydvoiman saantia.’®
Tyottomyysetuudella voidaan tukea vain péatoimisia opintoja ja tyonhakijalla tulee olla tyo- ja
elinkeinotoimiston  toteama  koulutustarve. TE  -toimisto arvioi samalla tukemisen
tarkoituksenmukaisuuden tydnhakijan ammattitaidon ja tydllistymismahdollisuuksien kannalta seka

muut tukemisen edellytykset. 2°

4.3 Toimeentulotuki

Toimeentulotuki on sosiaalihuoltoon kuuluva viimesijainen taloudellinen tuki, jonka tarkoituksena
on turvata henkilon ja perheen toimeentulo ja edistdd itsendista selviytymistd. Toimeentulotuen
avulla turvataan henkilon ja perheen ihmisarvoisen eldmédn kannalta véhintddn valttdméaton

toimeentulo.?*°

2% Tysttomyysturvalaki (1290/2002) 6 luku, 1 §; Kela 2015.

205 Tysttomyysturvalaki (1290/2002) 2 luku, 4 §.

26 Tysttomyysturvalaki (1290/2002) 2 luku, 10 §.

27 ks, tarkemmin tydttémyysturvalaki (1290/2002) 2 luku, 10 § 3 ja 4 mom.
208 | aki julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta (916/2012) 6 luku.

29| aki julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta (916/2012) 6 luku, 2 §.

210 | aki toimeentulotuesta (1412/1997) 1 §, 1 mom.
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Oikeus saada toimeentulotukea syntyy silloin, kun henkild on tuen tarpeessa eikd han voi saada
toimeentuloa ansioty6lldén tai yrittdjatoiminnalla tai toimeentuloa turvaavien muiden etuuksien
avulla eika han voi pitaa huolta toimeentulostaan muillakaan tuloilla tai varoilla, hdneen nahden lain
mukaan elatusvelvollisen henkilén huolenpidolla tai muulla tavoin.** Ensisijaisia toimeentulon
yhteiskunnallisia tukimuotoja toimeentuloon n&hden ovat muun muassa eri eldkkeet,
tyottomyyspdivaraha ja tyomarkkinatuki, tapaturmavakuutuksen toimeentuloa turvaavat etuudet,
sairauspaivaraha, lasten kotihoidon- ja yksityisen hoidon tuki, lapsilisd, asumistuki, opintotuki
(opintoraha, asumislisa ja opintolaina) seka sotilasavustus.?*? Toimeentulotukea hakeva voidaan
ohjata mahdollisuuksien mukaan hakemaan ensin jotain muuta tukimuotoa. Henkil6ll& on kuitenkin

oikeus saada toimeentulotukea, kun laissa sdddetyt muut keinot eivét ole mahdollisia.

Toimeentulotuki muodostuu toimeentulotukilain mukaan kolmesta osasta: perustoimeentulotuesta,
johon siséltyvat perusosa ja muut perusmenot, seké taydentdvasta ja ehkéaisevasta toimeentulotuesta.
Taydentavéd toimeentulotukea myoOnnettdessa otetaan toimeentulotukilain mukaan huomioon
tarpeellisen suuruisina erityismenot sek& henkilon tai perheen erityisista tarpeista tai olosuhteista
johtuvat, toimeentulon turvaamiseksi tai itsendisen suoriutumisen edistamiseksi tarpeellisiksi
harkitut menot. Erityisend tarpeena tai olosuhteena voidaan pitdd esimerkiksi pitkdaikaista
toimeentulotuen saamista, pitk&aikaista tai vaikeaa sairautta sek& lasten harrastustoimintaan liittyvia
tarpeita. Taydentadvad tukea ei voida evétd ainoastaan silla perusteella, ettd sen mydntdminen
perustuu kunnan harkintaan tai yleiseen ohjeistukseen, vaan asiakaskohtaisesti on harkittava,
katsotaanko meno tai sen maéra asiakkaan tilanteessa tarpeelliseksi ja toimeentulotuen tavoitetta

edistavaksi.?

Toimeentulotuen tarkoituksena on turvata vahintaan valttaméaton toimeentulo, mutta samalla myos
yhteiskunnan toimintaan osallistuminen. Toimeentulotuen tarkoitus on kattaa menoja laajemmin

kuin ihmisarvoisen eldmén edellyttdmé turva vaatii.”**

Ihmisarvoisen eldman méarittely voi olla
vaikeaa, silla siihen liittyvat kulttuurisidonnaisuus ja kulutustottumukset, jotka muuttuvat aikojen
saatossa. Talléin tasmallisen sosiaaliturvantason maéérittely ei ole tarkoituksenmukaista.

Lainsaatgjalle asetetun toimintavelvoitteen mukaan, sosiaaliturvaa tulee kehittdd ja suunnata

21| aki toimeentulotuesta (1412/1997) 2 §.

212 5siaali- ja terveysministerio 2013, s. 20.

213 | aki toimeentulotuesta (1412/1997) ; Sosiaali- ja terveysministerié 2015 b, s.11.
214 HE 309/1993 s. 19 ja 49; Mattila 2014, s. 280; Saraviita 2011, s. 269.
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yhteiskunnan taloudellisten voimavarojen mukaan, jolloin esimerkiksi yhteiskunnan taloudellinen

tilanne voi vaikuttaa 19. 2 §:ssa tarkoitetun turvan tasoon.?'®

Toimeentulotukea hakeva 17 - 64 -vuotias henkilé on laissa s&adetyin ehdoin velvollinen
ilmoittautumaan tyottoména tyonhakijana TE -toimistoon. Jos hén ei ilmoittaudu TE -toimistoon
tydnhakijaksi, toimeentulotuen perusosan suuruutta voidaan alentaa enintdan 20 prosenttia.?*°
Pyrkimys on  kannustaa  asiakasta  osallistumaan  tydvoimahallinnon  ensisijaisiin
aktivointitoimenpiteisiin ja ty6llistymaan yleisilla tyémarkkinoilla . Samalla velvoite tukee tuen

tarkoituksen viimesijaisuutta seka itsenaisen selviytymisen edistamista **2,

Tyottomaksi ei kuitenkaan tarvitse ilmoittautua, jos hakija on palkansaajana tai yrittdjana,
paatoiminen opiskelija, elékkeelld, &itiys- isyys- tai vanhempainrahalla, maatalousyrittdjan
luopumistuella, kuntoutusrahalla tai liikenne- tai tapaturmavakuutuslain mukaisella kuntoutustuella,
laitoshoidon tai ld&kérin toteaman sairauden vuoksi esteellinen vastaanottamaan ty6ta tai muun

hyvaksyttavan syyn vuoksi esteellinen vastaanottamaan tyota. ™

Muu hyvéksyttava syy voi olla se,
ettd henkild toimii perhehoitajalaissa (312/1992) tarkoitettuna perhehoitajana, tai etta henkild hoitaa
vanhusta, vammaista tai sairasta henkil6d omaishoidon tuesta annetussa laissa (937/2005)
tarkoitetun omaishoidon tuesta tehdyn sopimuksen nojalla vahintaan nelja tuntia paivassa 2.
Hyvéksyttdvaa syytd arvioitaessa voidaan ottaa huomioon myds se, ettd henkilé hoitaa alle
kouluikaista lastaan kotona tai on oikeutettu lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon tuesta annetun
lain (1128/1996) 3 8:n nojalla kotihoidon tukeen. Muita hyvéksyttavid syitd ovat esimerkiksi

asevelvollisuuden tai siviilipalveluksen suorittaminen.?*
4.3.1 Velvoittavuus ja perusosan alentaminen
Toimeentulotuen saajan perusosaa voidaan alentaa, jos henkild on ilman perusteltua syyta

Kieltaytynyt tarjotusta tyosté tai sellaisesta julkisesta tydvoimapalvelusta, joka kohtuullisen pitké&n

ajan turvaisi hénen toimeentulonsa, tai han on laiminlyonnillaan aiheuttanut sen, ettei tyota tai

215 Saraviita 2011, s. 274.

218 | aki toimeentulotuesta (1412/1997) 2 a §, 10 §.
' HE 184/2000 vp., s. 19.

218 5osiaali- ja terveysministerio 2013, s. 43.

219 Mattila 2014, s. 281.

220 HE 184/2000 vp., s. 43.

221 gosiaali- ja terveysministerio 2013, s. 44.
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julkista tyovoimapalvelua ole voitu tarjota. Tukea voidaan lisdksi alentaa, jos ammatillista
koulutusta vailla oleva, taysi-ikdinen alle 25-vuotias on keskeyttanyt koulutuksen tai Kieltaytynyt
koulutuksesta niin, ettd han ei ole oikeutettu tyéttomyysetuuteen. Myds maahanmuuttajan osalta
perusosaa voidaan alentaa kotouttamissuunnitelmaan liittyvan laiminlyénnin tai kieltdytymisen
seurauksena jos h&n on ilman perusteltua syyté kieltdytynyt kotoutumissuunnitelman laatimisesta
tai osallistumasta kotoutumissuunnitelmassa yksiléidysti sovittuihin, tyollistymistd edistaviin
toimenpiteisiin taikka jos han on laiminlyonnillaén aiheuttanut sen, ettei kotoutumissuunnitelmaa
ole voitu laatia. My6s kuntouttavasta ty6toiminnasta kieltdytyminen tai sen keskeyttdminen omasta

syystaan ilman patevaa syyta voi johtaa perusosan alentamiseen.???

Jos henkilon toistuvasta menettelysta on paateltavissd, ettei hdn halua ottaa ty6td vastaan tai
osallistua julkisesta tyévoimapalvelusta annetussa laissa, kotoutumisen edistdmisestd annetussa
laissa tai kuntouttavasta tyGtoiminnasta annetussa laissa tarkoitettuihin toimenpiteisiin, voidaan
perusosaa alentaa yhteensd enintddn 40 prosenttia. Perusosaa voidaan alentaa myo6s enintdan 40
prosenttia, jos henkild perusosan alentamisen jéalkeen Kkieltdytyy ilman perusteltua syyté
tyévoimapoliittisesta toimenpiteesta tai toiminnallaan aiheuttaa sen ettei toimenpidettd voida tarjota
ja han tdman lisaksi kieltdytyy ilman perusteltua syytd suunnitelmanmukaisesta toimintakykya

edistavasta toiminnasta. 2

Toimeentulotukilain 10 §:n sd&nnoksell& on tarkoitus puuttua tilanteisiin, joissa henkil6lle voidaan
osoittaa konkreettinen ja h&nen kykyihinsa ja olosuhteisiinsa sovitettu tapa hankkia toimeentulonsa,
mutta henkil® toistuvasti kieltdytyy siitd. Hallituksen esityksessa todetaan, ettd tydtarjouksen tulee
olla sellainen, ettd se soveltuu asianomaiselle henkil6lle, se tarjoaa valttdmattoman toimeentulon
kohtuullisen pitkdn ajan ja ettd tarjous on voitu tehdd toistuvasti. Vastaavasti taas
tyovoimapoliittisen toimenpiteen tulee olla konkreettinen, riittdvan pitkd ja tarjota toimenpiteen
aikana vélttdméaton toimeentulo. Tuen alentamiseen johtava kéayttdytyminen ja laiminlyonti voi olla
luonteeltaan aktiivista, tietoista tarjouksen vélttelyd, tai passiivista, ryhtymattomyytta
yhteydenottoon tai muuhun vastaavaan toimenpiteeseen.””* Toimeentulotuen perusosan
pienentamisen edellytyksend on siis kieltdytyminen yksiloidysti tarjotusta tyOstd tai

tyomarkkinatoimenpiteesta.

222 | aki toimeentulotuesta (1412/1997) 10 §, 1 mom.
223 |_aki toimeentulotuesta (1412/1997) 10 §.
224 HE 217/1997 vp., s. 22; Sosiaali- ja terveysministerié 2013, s. 100.
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Perustuslakivaliokunta on todennut, ettd toimeentulotuen perusosan alentamista koskeva
sdannoksen tarkoituksena on edistaa tyodllistymista sen sijaan, ettd henkild olisi pysyvasti
toimeentulotuen varassa. Tamén nahdaan olevan mahdollista, koska henkil6lle on tarjottu todellinen
mahdollisuus hankkia toimeentulonsa ty6ll& tai osallistumalla tydvoimapoliittisiin toimenpiteisiin,

mika taasen johtaa perustuslaissa tarkoitetun turvan hankkimiseen.?®

Toimeentulotukea voidaan alentaa sellaisissa tapauksissa, kun henkild Kieltaytyy tyosta tai
tyovoimapoliittisesta toimenpiteestd tai muutoin toimii siten, ett4 hanen tyollistymisensa vaikeutuu.
Taméa johtuu siitd, ettd toimeentulotuki on tarkoitettu p&dasiassa lyhytaikaiseksi etuudeksi ja
auttamaan tilapdisten vaikeuksien yli tai ehkdisemaan sellaisten syntymistd. Henkilon Kieltaytyessa
toimenpiteistd hanen oletetaan hankkivan valttamattoman toimeentulonsa muilla keinoin. Samalla

n&hdadn, ettd yhteiskunnalla ei ole velvollisuutta tarjota toimeentuloa useammalla eri tavalla.

Perusosan alentaminen ei kuitenkaan saa vaarantaa ihmisarvoisen eldman edellyttdmén turvan
mukaista valttaméatonta toimeentuloa eiké alentamista tule voida pitdd muutenkaan kohtuuttomana.
Alentaminen voi olla kestoltaan enintddn kaksi kuukautta Kkerrallaan Kieltdytymisesta tai

226

laiminly6nnista  lukien Perusosan alentamista on pidettdvda aina poikkeuksellisena

toimenpiteend, joka vaatii erityista harkintaa ja suunnittelua %’.

Toimeentulotuen alentaminen lopetetaan, kun asiakas ei enda jatka alentamiseen johtanutta
kayttaytymistd. H&n on esimerkiksi ilmoittautunut tyonhakijaksi ty6- ja elinkeinotoimistoon,
osallistunut kuntouttavaan tyOtoimintaan tai osallistunut viranomaisten kanssa laadittavan

aktivointisuunnitelman tekemiseen.

Toimeentulotuki 2010 -luvulla - tutkimuksen mukaan perusosanalentamisella on néhty olevan hyvin
harvoin vaikutuksia asiakkaan tilanteeseen, vaan “keppipolitiikkaa” pidetddn suhteellisen
toimimattomana. Syitd katsottiin olevan monenlaisia, esimerkiksi asiakkaat olivat usein niin
moniongelmaisia, ettei toimeentulotuen leikkaamisella ollut heihin juuri mitaan vaikutusta. °%

Nuorten perusosan alentamisen koettiin kuitenkin edesauttaneen nuoren osallistumista koulutukseen

225 peV/L 31/1997 vp., s. 4; HE 184/2000 vp, s. 50; HE 217/1997 vp., s. 22; PeVL 44/2000 vp, s. 2 - 3; Arajérvi 2002, s.
183.

228 |_aki toimeentulotuesta (1412/1997) 10 §.

22T 5osiaali- ja terveysministerio 2013, s. 98.

?28 Karjalainen ym. 2013, s. 208.
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ja sijoittumista yhteiskuntaan, vahiten se kuitenkin edisti itsenéisté selviytymista ja elamanhallintaa
229

4.3.2 Kannustavuus

Kun toimeentulotukea myonnetddn, otetaan sen méaardassa tuloina huomioon henkilén ja
perheenjasenten kaytettavissa olevat tulot. Sdannoksessa on kuitenkin otettu huomioon tulot, joita ei
oteta huomioon laskettaessa toimeentulotuen maaréa. Naita ovat vahaisiksi katsottavia ansiotulot tai
avustukset, alle 18-vuotiaan lapsen sdanndllisia tuloja siltd osin kuin ne ylittdvat hédnen osaltaan
muualla laissa saddetyt ehdot, tuloja siltd osin kuin ne vastaavat tyomatkamenoja ja muita
tyossakaynnistd  aiheutuvia ~ menoja,  ditiysavustuslain mukaista  ditiysavustusta  eika
vammaisetuuksista annetun lain mukaista etuutta, tyottomyysturvalaissa ja julkisesta tydvoima- ja
yrityspalvelusta ~ annetussa  laissa  tarkoitettua  kulukorvausta, = Kansaneldkelaitoksen
kuntoutusetuuksista ja kuntoutusrahaetuuksista annetussa laissa tarkoitettua yllapitokorvausta,
tyottomyysturvalain 6 luvun 3 b 8:ssé tarkoitettua korotusosaa, mainitussa pykalassa tarkoitetun
korotetun ansio-osan ja tyottomyysturvalain 6 luvun 2 8:n 1 momentissa tarkoitetun ansio-osan
erotusta sekd 7 luvun 5 8:ssd tarkoitettua tyomarkkinatuen korotusosaa. Huomioon ei myoéskaan

oteta toimeentulotukilain 8 §:ss4 tarkoitettuja korvauksia ja tuloja. 2*°

Myos vahintddn 20 prosenttia tulonsaajan ansiotuloista jatetddn ottamatta huomioon tulona,
kuitenkin enintddn 150 euroa kuukaudessa. Tadmé& etuoikeutetuksi tuloksi kutsuttu tulo voi
yksittéistapauksissa toimia kannustimena tyon vastaan ottamiseen, ehkaistd syrjaytymistd ja
parhaassa tapauksessa yhdessa muiden lainsaddantoon saadettyjen kannustimien kanssa luoda

edellytykset pysyvaan tydllistymiseen.”®!

Vuonna 2013 tehdyn kyselyn mukaan sosiaalitydntekijét arvioivat etuoikeutetun tulon kannustavan
asiakasta tyonhakuun ja lisddvan oikeudenmukaisuutta mahdollistamalla korkeamman tulotason
tyoté tekeville asiakkaille, vaikkakin sen vaikutukset tyollisyyteen arvioitiin suhteellisen pieniksi

byrokratialoukkujen ja tydmarkkinatilanteen vuoksi.?*?

229 Karjalainen ym. 2013, s. 209.

%0 | aki toimeentulotuesta (1412/1997) 11 §.

281 |_aki toimeentulotuesta (1412/1997) 11 §; HE 152/2014 vp., s. 1.
32 Karjalainen ym. 2013, s. 196 - 197.
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4.3.3 Taydentava toimeentulotuki

Toimeentulotukilain  (1412/1997) 7 ¢ §:ssa s&adetddn tdydentdvastd toimeentulotuesta.
Taydentdvéan toimeentulotukeen siséltyvat erityismenot, joista ei ole sdddetty muualla laissa.
Erityismenoja ovat mm. lasten pdivdhoitomenot, hautausmenot, elektroniikkalaitteet,
edunvalvonnanmenot, ylimaardiset asumismenot (esimerkiksi muuttokustannukset), erityisista
tarpeista tai olosuhteista aiheutuvat menot, kuten pitkéaikaisesta toimeentulotuen saamisesta ja
pitkaaikaisesta tai vaikeasta sairaudesta aiheutuvat menot seké lasten harrastusmenot.”®* Kunnilla
on mahdollisuus ottaa huomioon hakijan ja h&nen perheensd erityisid tarpeita tai olosuhteista
johtuvia menoja, jotka vaikuttavat toimeentulon turvaamiseen tai itsendisen suoriutumisen

edistamiseen.

4.3.4 Ehkaiseva toimeentulotuki

Kunta myontéa paattdmiensé perusteiden mukaan ehkéisevaa toimeentulotukea toimeentulotukilain
1 §&n 2 momentissa mainittujen tavoitteiden saavuttamiseksi 2**. Ehkaisevan toimeentulotuen
tarkoituksena on edistédé henkilon ja perheen sosiaalista turvallisuutta ja omatoimista suoriutumista
sekd ehkaistd syrjaytymistd ja pitk&aikaista riippuvuutta toimeentulotuesta. Matkakorvauksen

tarkoituksena on tukea henkilon osallistumista kuntouttavaan tyétoimintaan.

Ehkéaisevdd toimeentulotukea voidaan myontdd esimerkiksi tuen saajan aktivointia tukeviin
toimenpiteisiin, asumisen turvaamiseksi, ylivelkaantumisesta tai taloudellisen tilanteen &killisesta
heikentymisestd aiheutuvien vaikeuksien lieventdmiseksi sekd muihin tuen saajan omatoimista
suoriutumista edistaviin tarkoituksiin.?*® Ehkaisevén tuen tavoitteena on, etta sen kayttd lisaantyy ja
sitd kaytettaisiin tehokkaammin tavoitteellisen sosiaalityon vélineend, sen vuoksi lakiin on listattu

esimerkinomaisesti ehkaisevan toimeentulotuen kayttétarkoituksia 2*’.

Ehkéaisevdd toimeentulotukea voidaan myontaa riippumatta siitd, onko henkil6lld tai perheelld
toimeentulotukilaskelman perusteella oikeus varsinaiseen (perus- ja tdydentéva toimeentulotuki)

toimeentulotukeen. Ehkaisevdn toimeentulotuen erds tavoite on pyrkid valttdmaan perus- ja

2% Mattila 2014, s. 284 - 285; Sosiaali- ja terveysministerié 2013, 5.122.
234 |aki toimeentulotuesta (1412/1997) 13 §.

% |_aki toimeentulotuesta (1412/1997) 1 §, 2 ja 3 mom.

2% | aki toimeentulotuesta (1412/1997) 13 §.

27 HE 134/2000 vp., s. 4 - 5.
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tdydentavan toimeentulotuen tarve. Hallituksen esityksessé on katsottu, ettd tuella voidaan myos
saavuttaa taloudellista saastod ja sen avulla saavutetaan joka tapauksessa inhimillista voittoa.?®
Ehkaisevad toimeentulotukea myonnettdessa riittdvan varhaisella ja suunnitelmallisella kaytolla
voidaan hakijaa ja hé&nen perhettddn auttaa selviytymddn odotettavissa olevista toimeentulo-
ongelmista. Tavoitteena on, etta esimerkiksi asiakkaan kuntoutuminen, toimeentulomahdollisuudet
ja edellytykset omatoimisiin sosiaalisiin ja taloudellisiin olosuhteisiin kohentuisivat. Tama
edellyttaa riittdvan yksiloékohtaista harkintaa, jotta myonteiset vaikutukset olisivat mahdollisimman

kestavia. >

Ehkaisevad tukea kéytetddn kuitenkin erilaisten akuuttien Kriisitilanteiden hoitoon, jolloin tuen
ennalta ehkaiseva luonne on jaanyt jo syntyneita epakohtia korjaavien tarkoitusten varjoon 2%,
Ehkéisevad toimeentulotukea kaytetddn myods pitkalti samantyyppisiin tarpeisiin, eivatkd niiden
myontamisperusteet ole olleet valtakunnallisesti yhtendiset . Sosiaali- ja terveysministerid on
toimeentulotukilain soveltajille tarkoitetussa oppaassaan todennut, ettd ehkaisevéa toimeentulotukea
voidaan kayttdd opiskelun ja tyollistymisen turvaajana sekd esimerkiksi itsendistyvien nuorten

tukemisessa ja nuorten ja pitkaaikaisty6ttomien aktivoimisessa ja tyéhon paasyn parantamisessa 2%,

28 HE 217/1997 vp., s. 17; Sosiaali- ja terveysministerié 2013, s. 125.
%9 5osiaali- ja terveysministerio 2013, s. 126.
20 5osiaali- ja terveysministerid 2015 a, s. 23.
2! 5osiaali- ja terveysministerio 2015 b, s. 11.
2 gosiaali- ja terveysministerid 2013, s. 122.
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5 OSALLISTAVAN SOSIAALITURVAN KOKEILU

5.1 Misséa osallistava sosiaaliturva tapahtuu?

Sosiaali- ja terveysministerio asetti 30.12.2013 ty6ryhmén ajalle 30.12.2013 - 28.2.2015
kehittdmaan osallistavaa sosiaaliturvaa. Tydéryhmén ndkemyksen mukaan riittdvd sosiaaliturva
yhdistettyna aktiivisesti tarjottuihin tyollistymista edistaviin palveluihin seka toimiviin sosiaali- ja
terveyspalveluihin on paras tapa edistdd osallisuutta ja torjua syrjaytymista.?*® Osallistavan
sosiaaliturvan tavoitteena on tehdé osallistumisen ensimméinen kynnys mahdollisimman matalaksi.
Kohderyhména ovat ty6elaméan ulkopuolella olevat henkil6t, joiden ensisijainen tavoite ei
valttamatta ole tyollistyminen esimerkiksi vakavien sosiaalisten ja/tai terveydellisten syiden

takia.?**

Tyoryhmasséa kaynnistettiin lyhyehko pilotointijakso syksylld 2014, jonka tavoitteena oli 16ytaa
uusia innovaatioita erityisesti pitkaan tyéttomana olleiden henkil6iden osallisuuden edistamiseen ja
syrjaytymisen ehkaisyyn sekd laajentaa kuntien ja kolmannen sektorin toimintamahdollisuuksia ja
yhteistydta. Pilotointiin osallistui vajaa 300 henkil64.?*®> Osallistavan sosiaaliturvan pilotointi
toteutettiin voimassaolevan lainsaddannon puitteissa. Osallistujille ei siten voitu asettaa velvoitteita,
jotka eivat olleet lainsdaddnndon mukaisia. Tyollistymista edistavat palvelut séilyivéat edelleen

ensisijaisena toimintamuotona.?*

Osallistavan sosiaaliturvan kenttdd voidaan tarkastella seuraavan kuvion kautta. Kuviossa
osallistavaa toimintaa tarkastellaan suhteessa tydmarkkinoihin. Avoimilla tydmarkkinoilla
tarkoitetaan tyomarkkinoita, joilla palkkauskustannuksiin ei k&ytetd yhteiskunnan taloudellista
tukea. Valityomarkkinoilla tarjotaan taas tydskentelymahdollisuuksia henkilGille, joilla on eri syista

vaikeuksia sijoittua ty6hon avoimille tyomarkkinoille. Né&iden henkil6iden osaamista,

23 5osiaali- ja terveysministerio 2015 a.

2 Sosiaali- ja terveysministerid 2015 a, s. 46.

2 5osiaali- ja terveysministerid 2015 a, s. 27.

48 Sosiaali- ja terveysministerio 2015 a, s. 26 - 27.
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tyollistymisvalmiuksia ja avoimille tydmarkkinoille ty6llistymistd pyritadn edistdmaan esimerkiksi

palkkatuetun tydn, tydkokeilun tai kuntouttavan tyétoiminnan avulla.’

AVOIMET TYOMARKKINAT

TE - PALVELUT

VALITYOMARKKINAT

KUNTOUTTAVA
OSALLISTAVA TOIMINTA TYOTOIMINTA

ElI JARJESTETTYJA AKTIVITEETTEJA

Kuvio 1. Osallistava toiminta (Sosiaali- ja terveysministerio 2015 a, s. 46)

Tyoryhma ehdotti, ettd kunta vastaisi osallistavan toiminnan jarjestamisesta tiiviissa yhteistyossa
jarjestojen, yhdistysten ja muiden kolmannen sektorin toimijoiden kanssa. Samalla olisi tarkedd
ottaa toiminnan organisointiin ja toteuttamiseen mukaan muitakin kunnan hallinnonaloja kuin
sosiaalitoimi. N&itd olisivat esimerkiksi opetus-, kulttuuri- ja liikuntatoimi. Ainakin néilla
hallinnonaloilla nahdaan olevan sellaisia kéytantdja ja rakenteita, joita voidaan hyddyntaa ja

edelleen kehittaa kuntalaisten osallisuuden edistamiseksi ja syrjaytymisen ehkaisemiseksi.?*®

Mahdollisena toimintana nahtiin esimerkiksi ohjattu ryhmatoiminta, avoin ryhmatoiminta, kurssit,
kohtaamis- ja oleskelupaikat jne. Toiminnan kirjoa pidetdan laajana ja lilkkumavapautta suurena.
Toiminta voisi toteutua esimerkiksi 1 - 2 kertaa viikossa. Osallistumista toimintaan pidettaisiin
vapaaehtoisena, eika siitd kieltdytymisestd tai sen lopettamisesta olisi seurauksia henkilon

sosiaaliturvaan. Toimintaan osallistumista voitaisiin kannustaa ja kynnysta madaltaa esimerkiksi

27 Sosiaali- ja terveysministerid 2015 a, s. 46.
8 Sosiaali- ja terveysministerio 2015 a, s. 46.
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ruokailun, bussilipun tai kuljetusten avulla.?*

Tama kuitenkin edellyttdd kunnilla
henkildstoresursointia tai sen hankkimista kolmannen sektorin toimijoilta, silla osallistujat

tarvitsevat tukea, ohjausta ja neuvontaa.

5.2 Pilotoinnin kokemukset

Pilotoinnin toimet kohdentuivat henkilGille, jotka olivat useimmiten pitkdaikaistyottomia.
Osallistujiin  kuului myds nuoria, kuntouttavan tyotoiminnan asiakkaita ja syrjakylilla asuvia
henkilditd, joita voitiin pilotin ansiosta kuljettaa keskustaan. Uusia kohderyhmid (tulottomat tai
paihde- ja mielenterveysongelmaiset) ei kokeiluun osallistunut, vaikka kokeiluilla pyrittiinkin

sellaisia tavoittamaan.?>

Tosin jarjestokokeilut lisdsivat kokeiluun osallistuvan ryhman
heterogeenisuutta. Esimerkiksi viestintakasvatuksen seuran medialeirille osallistui henkilGitd myds
paihdekuntoutujien asumisyksikdistd, ViaDian toiminnassa oli mukana vankilasta vapautuneet
henkilot. Vamoksen toiminnassa oli mukana nuoria aikuisia. Kuntapilottien kautta aktiiviseen
toimintaan saatiin mukaan yksittdisia uusia asiakkaita, jotka eivét olleet aiemmin ldhteneet mukaan

esimerkiksi kuntouttavaan tyGtoimintaan (mm. Varkaus, Loimaa, Paltamo).***

Kokeilut toteutettiin vapaaehtoisuuden osallistumisen periaatteella, joissakin kunnissa sidos
kuntouttavaan ty6toimintaan vaihteli. Toisissa kunnissa se oli paikoin hyvinkin kiinted, toisaalla ei
yhteyttd ollut lainkaan. Mahdollinen kieltdytyminen pilottiin osallistumisesta ei johtanut
sanktioihin, vaikka henkild olikin kuntouttavassa tyotoiminnassa. Seka tyontekijat, ettd
haastateltavat eivéat uskoneet sanktioiden kayttdmisen toimivuuteen, vaikka patistelua ja “sopivaa

velvoittamista” usea henkil® pitikin jossain tilanteessa myds tarpeellisena. 2°

Toiminnan velvoittavuuden ja vapaaehtoisuuden suhteen nahtiin olevan pdadpiirteittdin selkea.
Ainoastaan tavoitteelliseen toimintaan, kuten opiskeluun liittyi pakkoa, joka kaiketi johtuukin
tekemisen luonteesta. Kuntouttavan tydtoiminnan osalta velvoitteet nahtiin ongelmallisiksi, silla
toimintaan sisaltyi velvoitteita, joiden laiminlydnti voi johtaa etuuksien leikkauksiin. Lisaksi
kuntouttavan tyotoiminnan suhde palkkatukity6hon ja tavanomaiseen palkkatyGhon ndytti olevan

monessa paikoin ristiriitainen. Saattoi nimittdin k&yda niin, ettd henkild oli ensin ulkoiluttanut

9 5osiaali- ja terveysministerid 2015 a, s. 46.
20 5osiaali- ja terveysministerid 2015 a, s. 26.
2! 5osiaali- ja terveysministerid 2015 a, s. 28.
%2 gosiaali- ja terveysministerio 2015 a, s. 29 - 30.
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vanhuksia X kuukauden jakson palkkatuella, mink& jalkeen samaa ty6td olisi pitdnyt jatkaa
kuntouttavana tyétoimintana. Toisessa tapauksessa kuntouttavassa tyotoiminnassa olevaa henkil6a
oli yritetty estdd osallistumasta pilottihankkeen ryhmatoimintaan, koska kahvion toiminta olisi
vaikeutunut. Henkilo ei kuitenkaan ollut suostunut painostukseen, vaan h&n oli vaihtanut

kuntouttavan tyétoiminnan suorituspaikkaa.?

Kokemus piloteista nosti esiin sen, ettd vapaaehtoisuus ja velvoittavuus eivat yksiselitteisesti sulje
toisiaan pois. N&htiin, ettd kuntouttavaa ty6toimintaakin voidaan sen velvoittavuudesta huolimatta
toteuttaa vapaaehtoisuuden pohjalta siten, ettd henkil6 voi itse valita miten ja mihin osallistuu eik&
sanktioita kayteta.>>* Kuntouttavassa ty6toiminnassa sanktioiden mahdollisuuden nahdaén kuitenkin

aina olevan olemassa, jos henkild jattaytyy pois aktivointisuunnitelmassa sovitusta toiminnasta.?*®

Kannustimena kuntouttavassa tydtoiminnassa mukana oleville henkil6ille maksettiin yhdeksan
euron kulukorvaus tai toimintaraha osallistumisajalta. Varkaudessa starttijaksolla olevat saivat
pilottiin osallistuessaan seitseman euron toimintarahan kaupungilta. Siltd ajalta, kun osallistujat
eivat olleet kuntouttavassa tydtoiminnassa, he eivat saaneet suoraa rahallista korvausta
osallistumisestaan. Kannustimena toimi talléin usein ruokailu (aamiainen/lounas/kahvit) tai
esimerkiksi ruokakassi (ViaDia). Ruokailumahdollisuus tai jopa mukaan saatava ruoka (ViaDia) oli
my0s tirkea kannustin. Osassa piloteista (Rovaniemi, Aanekoski, Varkaus) kuntouttavaan
tyétoimintaan tai muuhun toimintaan kuului lisaksi esimerkiksi kahvit. Loimaalla ja Paltamossa
osallistujat saivat ilmaiset kyydit kuntakeskukseen. Adnekoski ja Varkaus tarjosivat taloudellisina
etuina myo6s ilmaiset liikuntamahdollisuudet. Kannustimena mainittiin myds matkakorvaus ja
mahdollisuus tydmarkkinatukioikeuden palautumiseen. Taloudellisten kannusteiden voidaan ndhdé
olevan heikossa taloudellisessa tilanteessa tarkeitd, kannustimena voi toimia my6s ruoka tai
esimerkiksi liikuntasetelit. Pilotteihin osallistujien mukaan myds, kun toiminta on riittdvan

kiinnostavaa ihmiselle itselleen, ei taloudellisilla kannusteilla ole valttamatta erityista merkitysta.?*®

Osallistavan sosiaaliturvan raportissa on hahmoteltu aktivoivaa ja osallistavaa toimintaa. Kappaleen
5.3 taulukosta 1. voidaan ndhd& osallistavan sosiaaliturvan mahdollista kenttaa siitd ndkokulmasta,

millaisia tavoitteita ja vaikutusmekanismeja toiminnalla on.

23 5osiaali- ja terveysministerio 2015 a, s. 29 - 30.
2% Sosiaali- ja terveysministerio 2015 a, s. 29 - 30.
22 gosiaali- ja terveysministerio 2015 a, s. 29 - 30.
%6 gosiaali- ja terveysministerié 2015 a, s. 30.



5.3 Osallistavan sosiaaliturvan eri tavoitemalleja

Vaikutusmekanismi
jatavoite

Kohderyhméa

Velvoittavuus

Toiminnan sisalto

Intensiivisyys

Paivarahan
korotukset ja
erilliset korvaukset

Vastuu /
jarjestaja

(1) Osallisuuden
edistdminen ja
syrjaytymisen ehkaisy
> ei selkeda
ty6llistymistavoitetta

Tybelaman ulkopuolella
olevat tydikaiset, joiden
ensisijainen tavoite ei
véalttamatta ole
tyollistyminen, esim.
vakavien sosiaalisten tai
terveydellisten syiden takia

Vapaaehtoista

Toiminnan kirjo laaja ja
toteuttajien likkumavapaus suuri
Voi siséltda myods tydtoiminnan
tapaisia aineksia toimintakyvyn
yllapitdmiseksi Tuetaan siirtymaa
tyollistymisen suuntaan jos
mahdollista

Vaihtelee asiakkaiden
tarpeiden ja kaytettavissa
olevien resurssien mukaan Ei
kovin intensiivista Melko
alhaiset
jarjestamiskustannukset

Ei suoraa rahallista
korotusta tai korvausta,
kannusteena esim.
ruokailu,

bussilippu tms.

Kunnat ja kolmas
sektori

(2) Tyo- ja toimintakyvyn ja
elamanhallinnan
parantaminen

> ty6llistymisvalmiuksien
parantaminen

> tyollistyminen pidemmalla
aikavalilla

Tyo6ttomat, joiden
tyollistyminen
epatodennékoista lyhyella
aikavalilla, esim.
TYPasiakkaat

Velvoittavaa

Toiminnan kirjo melko laaja ja
toteuttajien likkumavapaus melko
suuri Voi siséltéa myos
tyétoiminnan tapaisia aineksia
esim. tydkyvyn arvioimiseksi

Vaihtelee asiakkaiden
tarpeiden mukaan Riittavan
intensiivista
tyollistymisvalmiuksien
paranemiseksi Yksilollisesti
tavoitteellista

Riittava korotus, jotta
lisé& motivaatiota ja
sitoutumista

TE-hallinto ja kunnat

(3) Osaamisen ja
tyollistymisen edistdéminen

Tyo6ttdmat, joiden
tyollistyminen edellyttéa

Vapaaehtoista, TE-
palveluna voi olla

Ammatillista osaamista lisdava
koulutus/kuntoutus

Intensiivista, tavoitteellista,
maaraaikaista

Voi olla korotuksia tai
muita rahallisia

TE-hallinto,
osatyokykyisten

> tyollistyminen lyhyella ammatillisen osaamisen velvoittavaa kannusteita kohdalla myos Kela ja
aikavalilla kehittdmista tyoelakelaitokset
(4) Tybnhaun ja tydn Tyo6ttdmat, joiden Velvoittavaa Ty6hon ja tydnhakuun kytkeytyvaa |Riittavan intensiivista, jotta Korotukset mahdollisia, [TE-hallinto

vastaanoton motivointi
> tyollistyminen
mahdollisimman nopeasti

tyollistymismahdollisuudet
kohtuulliset

motivointivaikutus saavutetaan
Alhaiset
jarjestamiskustannukset

mutta maltillisia, jotta
motivointivaikutus ei
vaarannu

(5) Osallistuminen,
aktiivisena pysyminen
> osallisuus, hyvinvointi

Kaikki tydelaman
ulkopuolella olevat tydikéiset

Vapaaehtoista

Toiminnan Kirjo erittain laaja ja
toteuttajien liikkumavapaus hyvin
suuri Vapaaehtoistyo,
harrastustoiminta, jarjestot,
hankkeet jne. Omaehtoista
toimintaa

Ei erikseen jarjestettya
toimintaa, kannustetaan
aktiiviseen osallistumiseen
Toissijaista / toteutuu muun
toiminnan ohella Alhaiset
jarjestamiskustannukset,
kunta/valtio voi tukea
jarjestdjen toimintaa, antaa
toimitiloja (esim. asukastilat)
jne.

Ei korotusta tai muita
rahallisia kannusteita

Kolmas sektori,
yhteisty6 kuntien
kanssa, jotka ohjaavat
osallistujia toimintaan

Taulukko 1. (Sosiaali- ja terveysministerio 2015 a, s. 44)
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5.4 Oesallistavan sosiaaliturvan tavoitemallit PL 18.2 §:n ndkokulmasta

Pilottikokeiluissa ei noussut esille uuden “osallistavan sosiaaliturvan toimintakokonaisuuden”
tarvetta. Pilotissa hyddynnettiin jo olemassa olevia ja lukuisia vuosien varrella toteutettuja
toimintamalleja. Toimintoihin liittyi ndkemys siitd, minkdlaisia tavoitteita pyrittiin edistamaan.

Tavoitteet voidaan jakaa kahteen ryhmdan velvoittavuusasteen perusteella.

Kohderyhmaélle vapaaehtoisina tavoitteina voidaan pitdd tavoitteita 1 ja 5, jotka liittyvét
osallisuuteen ja aktiiviseen kansalaisuuteen. Toteuttamisesta olisivat vastuussa kunnat ja kolmas

sektori.

Osallisuuden ja syrjaytymisen ehkaisyn nakokulmasta (1) tavoitteen kohderyhména ovat ne
henkil6t ja muutoin heikossa asemassa olevat, joiden ensisijaisena tavoitteena ei valttamatta ole
tyollistyminen esimerkiksi terveydellisten tai sosiaalisten syiden vuoksi. Kohderyhména nahdaan
olevan ty6ttomien, jotka eivét ole oikeutettuja elédkkeeseen, mutta joiden ty6llistymismahdollisuudet
ovat erittdin heikot joko korkean ian ja/tai ty6- ja toimintakyvyn ongelmien vuoksi. HenkilGille on
voitu tarjota erilaisia aktivointipalveluja pitkéan ilman, ettd eteenpdin siirtymista kohti tydelamaa
olisi tapahtunut. Usein kaykin niin, ettd henkild ohjataan yha uudestaan kuntouttavaan
tydtoimintaan.®” Tallin tavoitteena voidaan nahda ty6ttdman elamanhallinnan ja toimintakyvyn
yllapitdminen. Toiminnan kirjo on laaja ja toteuttajien liikkumavapaus on suuri. Toiminta voi
sisaltad tydtoiminnan kaltaisia aineksia toimintakyvyn yllapitdmiseksi, jos mahdollista siirtymaa
kohti tydelaméaa tuetaan. Kun tavoitteena ei ole tydllistymisedellytysten edistdminen, ei tavoitetta 1
voida pitaa sellaisena tyollisyyden edistamisend, jota PL 18. 2 § tarkoittaisi. T&st4 voidaan tehda
sellainen johtopadtds, ettd kun tavoite ei ole PL 18.2 §:n mukainen ty6llisyyden edistdminen, ei

sosiaaliturvaetuuksien epaamiselle ole perusteita, vaikka toimintaan ei osallistukaan.

Jos taas tavoitteet liittyvat aktiiviseen kansalaisuuteen (5), voidaan kohderyhmané nahda kaikki
tyoeldamén ulkopuolella olevat tyoikéiset. Talloin kyseessd on omaehtoinen toiminta, jonka
painopisteend voidaan pitadé erilaisia vapaaehtois- ja harrastetoimintaa. Tdma toiminta yllapitaa
tydelamén ulkopuolella olevien henkildiden aktiivisuutta ja osallisuutta. Yhteiskunnalle jaakin siten
tehtdvaksi pitd4d voimassa sellaisia rakenteita, jotka mahdollistavat tallaisen toiminnan, kuten

esimerkiksi jarjestojen, kansalaisopistojen, asukastoiminnan ja muun vastaavan toiminnan

57 Sosiaali- ja terveysministerio 2015 a, s. 43, 45.
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edellytysten  turvaaminen.”®  Tyéttdmyysturvalain®® mukaan tydnhakijalla on  oikeus
tyottomyysetuuteen silloin, kun han osallistuu tavanomaiseen yleishyddylliseen vapaaehtoistyéhon
tai tavanomaiseen talkooty6hon. Vapaaehtois- ja harrastetoimintaa ei voida pitda sellaisena
tyollisyyden edistdmisend, jota PL 18. 2 § tarkoittaa. Julkisella vallalla ei ole velvollisuutta edistaa
tyollisyyttd alemmanasteisella lainsdadanndolla tavoitteen (5) mukaisissa toiminnoissa. Kéanteisesti
voitaisiin myos ajatella, ettd tyottomalla ei ole velvollisuutta osallistua sanktion uhalla néihin

toimintoihin.
Kohderyhmié velvoittavina tavoitteina voidaan pitééa tavoitteita 2, 3 ja 4.

Jos tavoitellaan tyéllistymisvalmiuksien paranemista (2), toiminta on sisalléltdan melko laajaa ja se
voi siséltdd esimerkiksi tyotoiminnan kaltaisia aineksia mm. tyokyvyn arvioimiseksi. Toiminta on
TE -hallinnon ja kuntien vastuulla. Tyéryhméan mukaan tavoitteen mukaiset toimenpiteet kannattaa
talloin kohdistaa niihin ty6ttomiin, joilla on ty0- ja toimintakykyyn tai eldménhallintaan liittyvia
ongelmia, téllaisia henkildita voivat olla TYP:n asiakkaat.?®® Toiminnan nahdaan liittyvan vahvasti
vuoden 2015 alussa voimaan tulleeseen lakiin tydllistymistd edistavastd monialaisesta
yhteispalvelusta (1369/2014). Lailla velvoitetaan TE -toimisto, kunta ja Kela arvioimaan yhdessé
lain kriteerit tayttavien tyottomien palvelutarpeet ja tekemdaan monialainen tyollistymissuunnitelma.
PL 18.2 8:n mukaan julkisen vallan on edistettdva tyollisyyttd ja estettdva sellaisten ryhmien
muodostuminen, jotka ovat pysyvasti vailla ty6ta. Siten tavoite 2 on PL 18.2 §:n mukainen. Tama
tarkoittaa silloin sitd, ettd tavoitteen 2 mukaiset henkil6t ovat velvollisia osallistumaan
tyollistymisvalmiuksien paranemista koskeviin toimenpiteisiin, osallistumattomuudesta voi talléin

seurata karenssipaatos.

Tybnhaun ja tyon vastaanoton motivointi ja sitd seuraava tyOllistyminen — tavoitteen (4),
kohderyhména tulee olla sellaisten ty6ttémien, joiden tydllistymismahdollisuudet ovat kohtuulliset.
Toimenpiteind nahdaan tyohon ja tyonhakuun kytkeytyvdd toimintaa, joka olisi riittdvan
intensiivista ja kustannuksiltaan riittdvan alhaista. Toimintojen jarjestamisvastuu on TE -hallinnolla.

261 Tavoitteena on kohderyhman tydnhaun ja tydnvastaanoton motivointi ja tydllistyminen, joten

28 5osiaali- ja terveysministerio 2015 a, s. 43, 45.
29 Tysttomyysturvalaki (1290/2002), 2 luku, 4 §.
%0 5osiaali- ja terveysministerio 2015 a, s. 43, 45.
%1 gosiaali- ja terveysministerid 2015 a, s. 43.
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timd on PL 18.2 8:n mukaista ty0llisyyden edistamistd ja osallistumattomuus voi johtaa

sosiaaliturvaetuuksien epaamiseen.

Né&iden kahden ryhméan vdlille voidaan nahda sijoittuvan ne tyottomaét, joilla tyollistyminen

262 Toiminta on ammatillisen osaamista

edellyttdd ammatillisen osaamisen kehittamista (3)
lisdavaa koulutusta tai kuntoutusta. PL 18.2 § sadt&é oikeudesta koulutukseen, joten tdmé tavoite on
perustuslain mukainen, sikali kuin velvollisuus tyollisyyden edistdmisesta kytkeytyy tyottdmyyteen,
joka johtuu koulutuksen puutteesta. Toiminnan jarjestamisvastuu olisi TE — hallinnolla, mutta myds

osatyOkykyisten kohdalla Kansaneldkelaitoksella ja tydeldkelaitoksilla.

Kela jarjestdd ammatillista kuntoutusta tydeldamaén Kiinnittymattémille nuorille ja aikuisille, joilla
on tyokykya heikentdva sairaus tai vamma. Tarkoituksena on ehkaistd tyokyvyttomyyselédkkeelle
siirtymistd ja parantaa tyollistymismahdollisuuksia. Kuntoutuksena jarjestetddn mm. ammatillisia
kuntoutusselvityksid, ammatillisia kuntoutuskursseja, ammatillista ja muuta koulutusta, ty6- ja
koulutuskokeiluja ja tydhén valmennusta seka korvataan apuvalineitd.?®® Tama kytkeytyy PL 19
8:5s4 sé&adettyyn julkisen vallan velvollisuuteen turvata jokaiselle riittdvat sosiaali- ja

terveyspalvelut ja edistda vaeston terveytta.

Kelan lisaksi tyoelékelaitokset jarjestavét tyodelédkelakien perusteella ammatillista kuntoutusta
tydelamaan vakiintuneille henkildille, joilla on tyokyvyttdmyyden uhan aiheuttava sairaus tai
vamma. My0s tapaturmavakuutuslaitokset ja liikennevakuutusyhtiot korvaavat lakisaateisesti tyo-
ja ansiokykyyn liittyva& kuntoutusta, jos kuntoutustarve johtuu ty6tapaturmasta, ammattitaudista tai

liilkennevahingosta.

Kuntouttavan tyotoiminnan on katsottu olevan perustuslakivaliokunnan laheisessa yhteydessa
tydllisyyden edistamiseen (PL 18.2 §), jolla pyritaan poistamaan yksil6tason esteita 2**. Laissa
kuntouttavasta ty6toiminnasta saddetdankin, ettd jos tyo- ja elinkeinotoimisto, kunta ja henkil®
yhdessa arvioivat, ettd henkild ei tyd- ja toimintakykynsd asettamien rajoitusten vuoksi voi
osallistua julkisiin tyovoimapalveluihin tai tyohon, aktivointisuunnitelmaan tulee sisaltyé

kuntouttava tyGtoiminta tai erityislakien ~mukaisesti sellaisia sosiaali-, terveys- ja

%2 5osiaali- ja terveysministerio 2015 a, s. 43.
%63 | aki Kansaneldkelaitoksen kuntoutusetuuksista ja kuntoutusrahaetuuksista (566/2005).
264 paV/L 44/2000 vp., s. 3.
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> Qsallistumisen

kuntoutuspalveluja, jotka parantavat henkilon tys- ja toimintakykya.?
kuntoutukseen nahdaén olevan vapaaehtoista, mutta TE — hallinnon jarjestamana palveluna sita

pidetdédn velvoittavana, jolloin osallistumattomuus voi johtaa sosiaaliturvaetuuksien epaamiseen.

5.5 Johtopaatoksia osallistavasta sosiaaliturvasta

Tyoryhman nakemyksen mukaan kuntien myodntavd ehkaisevd toimeentulotuki on osallistavaa
sosiaaliturvaa ja sita tulisi kayttad osana sosiaaliturvaa 2°°. Kunnat voivat myontaa ehkaisevaa
toimeentulotukea muun muassa tuen saajan aktivointia tukeviin toimenpiteisiin, asumisen
turvaamiseksi, ylivelkaantumisesta tai taloudellisen tilanteen akillisesté heikentymisesta aiheutuvien
vaikeuksien lieventdmiseksi sek& muihin tuen saajan omatoimista suoriutumista edistaviin

tarkoituksiin %%,

Ehkaisevdan toimeentulotuen tarkoituksena on edistdd henkilon ja perheen
sosiaalista turvallisuutta ja omatoimista suoriutumista seké ehkaistd syrjaytymisté ja pitk&aikaista
riippuvuutta toimeentulotuesta 2°®. Esimerkiksi Tampereen kaupungin aktiivipassi tai Rovaniemella
jaetut kulttuuri- ja liikuntapassit voisivat olla erditd esimerkkejd hyviksi koetuista

toimintakaytannoista 2°.

Osallistavan sosiaaliturvan pilottien esimerkit osoittavat, ettd tyottomille tarkoitetulle matalan
kynnyksen toiminnalle ja ohjatulle ryhmétoiminnalle on tarvetta, silld matalan kynnyksen toiminta
on edullinen tapa ehkaistd syrjaytymista. Syrjaytymisen ehkaisy ei kuitenkaan ole varsinaisesti
tyollisyyden edistdmistd, joten mielestdni yhteiskunnan ei talléin pitéisi velvoittaa henkil6ita
osallistumaan sellaiseen toimintaan, joka ei suoranaisesti edisté tyollisyyttd ko. henkilon kohdalla.
Kuntien ja jarjestéjen tulisikin hyédyntaa eri rahoitustapoja mahdollisimman laajasti tyottomille
tarkoitettujen matalan kynnyksen palvelujen kehittdmisessd ja toteuttamisessa eika vain tarjota

velvoittavan kuntouttavan ty6toiminnan keinoja.

Tyo- ja elinkeinohallinnolla tulisi my6s olla riittdvat resurssit tarjota tyotd ja julkisia
tydvoimapalveluja riittdvan aikaisessa tyottomyyden vaiheessa ja aktivoida tyottomaksi jaéneita

henkil6itd. Tata vastaan sotii  kuitenkin nykyisen hallituksen budjettiesitykset, joissa

%63 |_aki kuntouttavasta tyétoiminnasta (189/2001), 8 §, 3 mom.
2°® Sosiaali- ja terveysministerio 2015 a, s. 49.

287 |_aki toimeentulotuesta (1412/1997), 13 § 2 mom.

268 |_aki toimeentulotuesta (1412/1997), 1 § 2 mom.

2% Sosiaali- ja terveysministerid 2015 a, s. 49.



70

tyollisyysmaararahoja leikataan muun muassa palkkatuesta, tydvoimakoulutuksesta, valmennuksista

ja tyokokeiluista.?™

Matalan kynnyksen toimintaan kannattaisi panostaa erityisesti korkean ty6ttomyyden aikana, jotta
ty6ttdmien syrjaytymiskehitys ei voimistuisi vuosien saatossa ja ihmiset pysyisivét aktiivisina ja
toimintakykyisind myo6s tyoeldamén ulkopuolella. Tamé voisi tarkoittaa sitd, ettd kuntouttava
tyétoiminnan tilalle tai rinnalle kehitettdisiin monipuolinen valikoima erilaisia aktiviteetteja, joita
pitkdaikaistyottomat péésisivat harrastamaan omien kiinnostuksen kohteittensa mukaan lapi
vuoden, jos palkkatyotd ei ole saatavilla. Tyottomid voitaisiin tukea enemmaén rahallisesti
ehkaisevélla toimeentulotuella ja kehittdd edelleen erilaisia liikunta/aktiivipasseja sekéa
ryhmétoiminnan muotoja. Myds ty6ttéman henkilon tyéttdmyysajanjaksoa laskettaessa ja hanen
aktivointiaan mietittdessd kannattaisi ottaa huomioon henkilon tekemd vapaaehtoistyd ja
harrastustoiminta, silla ndiden kuitenkin voitaisiin katsoa pitdvan ylla ty6ttoman eldmanhallintaa ja
ehkaisevén syrjaytymistd, jolloin ulkopuolelta tuleva ”pakotettu” aktivointi ei valttdmatta ole ko.

henkilon kohdalla tarpeellista.

7 TyVL 3/2015 vp., s. 4.
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6 JOHTOPAATOKSET

Tassé tutkimuksessa on tarkasteltu julkisen vallan velvollisuutta edistdd tyollisyyttd ja miten se
konkretisoituu alemmanasteisena lainsdadantona. Perustuslain 18 §:n 2 momentin 1 virke velvoittaa
julkista valtaa edistdmaan tyollisyyttd, momentilla pyritddn samalla turvaamaan jokaiselle
mahdollisuus tyohon ja estamaén sellaisen ihmisryhman muodostuminen, joka on pysyvasti ty6ta
vailla. Tahan oikeuteen linkittyy vahvasti sosiaalisia oikeuksia sdénteleva PL 19 § 1 momentti, joka
vahvistaa oikeuden ihmisarvoisen eldmén kannalta valttdméattomaén toimeentuloon ja huolenpitoon
sille, joka ei muuten kykene sita hankkimaan. Ty6llisyydenhoidon kokonaisuuteen kuuluvia lakeja
ovat tyottdmyysturvalaki (1290/2002), toimeentulotuesta annettu laki (1412/1997), laki julkisesta
tyovoima- ja yrityspalvelusta annetusta laki (916/2012) ja laki tyollistymista edistavasta
monialaisesta yhteispalvelusta (1369/2014). Kuntien lakisaateisia palveluja ja velvoitteita

2™ kuntouttava tyStoiminta®’?,

tyollistamiseen liittyen ovat ikdantyvien tyollistamisvelvoite
tyémarkkinatuen osittainen rahoitus®”® ja tyottdmien terveyden edistaminen®’*. Perustuslain 18 §

velvoittaa julkista valtaa kokonaisuutena.

Tyollisyyttd on pyritty edistimadn vuosien saatossa monenlaisin toimenpitein. Itsendistymisen
jalkeen, ennen sotia Suomen Hallitusmuodossa saddettiin, ettd kansalaisten tyévoima on
valtakunnan erityisessa suojeluksessa. Tyottomien tyollistamisesté tai tyollisyyden edistamisesta ei
kuitenkaan Hallitusmuodossa ollut vield sadnnoksida. Naihin aikoihin tyontekijda pyrittiin
suojelemaan kehittamalla tyosuojelutarkoituksiin tarkoitettuja lakeja. Valtio jarjesti kuitenkin
yhdessa kuntien kanssa erilaisia hatdaputditéd tyottomille heidan toimeentulonsa takaamiseksi. Myos
kuntia velvoitettiin perustamaan tyoélaitoksia, joissa perheensd elatuksen laiminlyOneet korvasivat

takaisin perheen saaman avustuksen.

Tyottomyystoiden jarjestdminen on ollut tyottomyyden hoidossa méardavaa tydvoimapolitiikkaa
toisen maailman sodan jalkeen siihen saakka, kunnes vuonna 1956 saddettiin ensimmainen
tyollisyyslaki (672/1956). Laissa maéariteltiin tarkemmin kuntien ja valtion velvollisuuksista.
Talldin valtiolle asetettiin velvollisuudeksi yleisen talouspolitiikan hoitaminen siten, etta

tuotannollinen toiminta voi jatkua hairiintymétté ja ettd tydvoimaa voidaan sijoittaa sen tarjontaa

21 | aki julkisesta tyévoima- ja yrityspalvelusta (916/2012) 11 luku 1 ja 2 §.
22 |_aki kuntouttavasta tyétoiminnasta (189/2001).

218 Tysttomyysturvalaki (1290/2002), 4 luku, 3 a §.

274 Terveydenhuoltolaki (1326/2010), 13 §.
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vastaavasti markkinoille. Samalla my0s ty6llisyyslaki selvensi valtion ja kunnan tehtavien jakoa;
kunnan tyoéllistamisvelvollisuus suhteutettiin kunnan vakilukuun ja valtion velvollisuus oli tydllistaa
kunnan osuudesta ylimeneva osa. Jos ndiden toimenpiteiden turvin ei pystytty turvaamaan

tyollisyytta, piti tyottdmyytta ehkéista erityisilla tyottomyystoilla.

Tyollisyyslainsaatamisen aikoihin  uudistettiin - myds tyonvélityslakia (246/1959), silla
tyonvalityksen ettd ammatinvalinnanohjauksen tehostamista pidettiin tarkeand. Nimittéin tahén asti
toiminut kunnallinen tyonvélitys ei ollut onnistunut tehtdvassdadn olla koko maan kattava
“tydvoimapdrssi”.  Lain muutoksen johdosta julkinen tyonvalitys siirrettiinkin kaytannon

vaatimusten ja tarkoituksenmukaisuuden johdosta kokonaan valtion hoidettavaksi.

Muutamia vuosia my6hemmin 1960 -luvulla ty6ttomyystoiden jarjestdmista alettiin muuttaa, sill&
ne olivat olleet pitkdan kritiikin kohteena. Kuntien jarjestamille ty6ttdmyystoille annettiin sama
asema kuin normaaleilla kunnan tai valtion toilld& oli samoine palkka- ja tydsuhde-etuineen.
Samoihin aikoihin tyottomalle alettiin maksaa korvausta silta ajalta, kun viranomaiset eivat voineet
tyollistdd tyotontd. Tassa vaiheessa tyollisyyden edistdmisen padpaino oli tydtilaisuuksien

jarjestamisessa.

Tyollisyyslakia uudistettiin nopeasti jo 1970 -luvulla ja palvelutarjontaa monipuolistettiin, kun
yhteiskunnan rakenteissa oli tapahtunut ratkaisevia muutoksia. Ty6hon sijoittumismahdollisuuksia
pyrittiin - edistdamdédn mm. koulutuksen, ammatinvalinnanohjauksen, tyonvalitystoiminnan ja
kansainvélisen harjoittelijavaihdon avulla. 16 -vuotta téyttdneelle tyokykyiselle ja tyohaluiselle
henkildlle pyrittiin turvaamaan tyota valtion tai kunnan toimesta. Samalla laista poistettiin
tyottomyyskorvauksen saamisen enimmaisraja. Taméd merkitsi sitd, ettd korvauslinja vahvistui
tyollistdmislinjan sijaan, joka johti maksettujen korvausten merkittavaan kasvuun. Samalla luotiin

jako peruspéivarahaan ja kassapdaivérahaan.

Vuonna 1972 HM 6.2 §:n s&&nnds sai uutta merkitystd, kun siihen lisattiin maininta oikeudesta
tyohon ”...Valtiovallan asiana on tarvittaessa jarjestdd Suomen kansalaiselle mahdollisuus tehda
tyota, mikali laissa ei ole toisin séadetty.” Tyollistamisvelvoitetta ei ollut tarkoitettu pelkastaan
tavoitesddnnokseksi, vaan sen katsottiin asettavan valtiovallalle 1ahes ehdottoman velvoitteen tarjota
tyotd kaikille sitd haluaville. Tama ei kuitenkaan tuottanut mitdén toimenpiteita lainsdadannon
uudistamiseksi, jotta tyollisyyslakia (946/1971) olisi muutettu valtiovaltaa velvoittavaan suuntaan
tarjoamaan tyoté kaikille sita haluaville.
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Tyollisyyslain (946/1971) uudistamiselle nadhtiin tarvetta vasta myéhemmin, kun hidas talouskasvu
aiheutti tyottomyyskausien keston pitenemistd. Talldin kuitenkin vastoin aiempaa tulkintaa HM 6.2
8:44 ei kuitenkaan pidetty subjektiivista oikeutta ty6hon perustavana s&éannoksend, vaan sen
katsottiin  luovan valtiovallalle perustuslaillisen toimeksiannon maééritelld tydnoikeudesta
alemmanasteisella lainsd&ddannolla. Uudistettaessa tyollisyyslakia perustuslakivaliokunta katsoi, etté
ensisijaisia toimia pyrittdessa taystyollisyyteen ovat talouspoliittiset toimenpiteet. Mydhemmin
uudistettaessa tyollisyyslakia vuonna 1986 katsottiin, ettd tyollisyyslaki (275/87) on luonteeltaan
yleislaki, johon erilliset toimenpidelait tulivat nojautumaan. Samalla  kuitenkin
perustuslakivaliokunta edellytti, HM 6.2 §:n perusteella, ettd julkisen valta ryhtyy erityisiin
toimenpiteisiin tyon jarjestamiseksi tydttomille. Lakiin otettiin sdaannds valtion rahoitustuen
kayttamisestd tyotilaisuuksien aikaansaamiseksi kuntien ja muiden tyOnantajien toissa. Lisaksi
kunnan tuli jarjestdd kolmen kuukauden ty6ttémyyden jalkeen tyo- tai harjoittelupaikka alle 20 -
vuotiaalle nuorelle, joka ei ollut ty6llistynyt muilla keinoilla. Valtion tai kunnan tuli jarjesta
pitkaaikaistyottomalle 6 kuukauden tyéntekomahdollisuus. Ty6llisyyslain uudistamisen perusteena

pidettiin kansalaisten ty6nsaannin turvaamista.

Tyollisyyslain (275/87) myota luotiin myds tydvoimapalvelu. Tydvoimapalveluiden jarjestamisella
varauduttiin tyovoiman tarpeen sekda tydvoimavarojen maardn ja rakenteen muutoksiin.
Tyovoimapalvelujen katsottiin - myds edistdvan sukupuolten valisen tasa-arvon toteutumista

tyomarkkinoilla.

Tyollisyyslakia (275/87) muutettiin  jalleen 1990 -luvulla, jolloin madrérahoja siirrettiin
velvoitejarjestelméstd  harkinnanvaraiseen tyollistamiseen ja koulutukseen. Uudistetussa
tyollisyyslaissa (1696/92) kunnilta poistettiin velvoite jarjestéda alle 20 -vuotiaille nuorille kuuden
kuukauden ty6- tai harjoittelupaikka. Myds valtion ja kuntien velvoitteesta jarjestaa
pitkaaikaistyottomille kuuden kuukauden tyontekomahdollisuus luovuttiin. Samoihin aikoihin
perustuslakivaliokunnan tulkinta, HM 6 §:n 2 momentin sdinnoksestd, alkoi korostaa sadnnoksen
ohjelmallista vaikutusta. Valiokunta katsoi, ettei julkisen vallan tyo6llistamisvelvoitteiden
vahentdminen muuttanut tyollisyyslain luonnetta ja ettd tyollisyyslaki oli muutettunakin HM 6.2 8
sisaltyvan taystyollisyystavoitteen mukainen. Vaikka muutokset selkeésti heikensivét nuorten ja
pitkaaikaistyottomien oikeutta tyohon, ei valiokunnan mukaan ty6llisyyslain perusolemus

muuttunut.
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Tyollisyydenhoidossa néhtiin tarkednd uudistaa tyollisyyslainsaddantéa enemmankin. Vuonna 1993
sdadettiin tyovoimapalvelulaki (1005/1993), jonka tehtdavénad oli muodostaa yhdessa tydllisyyslain
(1696/92) ja tyovoimapoliittisesta aikuiskoulutuksesta annetun lain (763/1990) kanssa
tyovoimapoliittinen lainsaadantokokonaisuus. TyoOvoimapalvelut  olivat enemmankin
palvelujarjestelma kuin varsinainen tyonvalitystoimisto. Tyévoimapalveluiden perustehtavana oli
auttaa henkiltasiakkaita sijoittumaan tarjolla oleviin tydpaikkoihin ja tydnantajia saamaan avoimet
tyopaikat taytetyiksi mahdollisimman nopeasti ja laadukkaasti. Lisaksi tarpeesta riippuen avustettiin
henkilGasiakasta perus- tai jatkokoulutuksen tai ammatinvalinnan hankinnassa tai yrityksen

perustamisessa. Jos oli tarvetta, niin henkilGille voitiin antaa tdsmallisempi& tyohon osoituksia.

HM 6.2 § tulkinta muuttui vield enemmén ohjelmallisemmaksi Suomessa toteutetun
perusoikeusuudistuksen yhteydessd. PL 18.2 8 s&anndstéd oikeudesta tyollistdvaan koulutukseen
katsottiin korvaavan osaltaan kumottua HM 6 8:n 2 momenttia (valtion velvollisuus jérjestéa tyotd),
koska ei voitu olettaa, ettd valtio pystyisi jatkossakaan jarjestdmaén tyoté jokaiselle sitd tarvitsevalle
tai ylipaatadn poistamaan tyottomyyttd kokonaan. Katsottiin, ettd tyollisyyden edistdminen
merkitsee sitd, ettd julkinen valta pyrkii turvaamaan jokaiselle oikeuden tydhon. Liséksi seka
tybasiainvaliokunta ja perustuslakivaliokunta korostivat tyollisyyden edistdmisvelvoitteen
merkitsevan ennen kaikkea sitd, ettd julkisen vallan on pyrittdva estdmaan sellaisen ihmisryhman
muodostuminen, joka on pysyvasti tyotd vailla. Tdaméan vuoksi saannds Kirjoitettiin vdhemman

valtiota sitovampaan muotoon.

2000 -luvulla ty6eldm& on ollut jatkuvassa muutoksessa. Vakiintuneet ammattirakenteet ovat
murtuneet, tilalle on tullut uusia ammatteja ja tyon tekemisen muotoja. Pysyvat tydurat ovat
muuttuneet epévakaiksi ja tilalle on tullut paljon epéatyypillisia ja -saannollisia toita. Tydttomyyden
keskimadréiset kestot ovat pidentyneet, lisaksi ik&d&ntyneiden ja vahan koulutettujen tyénhakijoiden
on entistd vaikeampaa tyollistyd. Tamén johdosta tydllisyyslainsdddantoon oli tarve tehda
uudistuksia, samalla se myo6s koettiin hajanaiseksi ja vaikeaselkoiseksi. Vuonna 2002 uusi
tyévoimapalvelulaki (1295/2002) kumosi aikaisemmat erillislait; tydvoimapalvelulain (1005/1993),
tyollisyyslain (275/1987) ja tyOvoimapoliittisesta aikuiskoulutuksesta annetun lain (763/1990).
Uudistetussa tyovoimapalvelulaissa (1295/2002) ty6ttomalle tyonhakijalle asetettiin  selkeat
velvoitteet. Paatoimisen palkkatyon etsimisen liséksi hakijaa voitiin velvoittaa hakeutumaan ja
osallistumaan tarjolla oleviin tydllistymista edistaviin toimenpiteisiin. Hakijan tuli myds antaa
tarvittava informaatio tyovoimatoimistoon ja osallistua tyonhakusuunnitelman laatimiseen ja

toteuttamiseen. Samalla kiinnitettiin huomiota palvelutarpeen arviointiin; entista tarkeammaksi tuli
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I0ytaa tyollistymisté edistavia vaylid ja palveluja sekd auttaa asiakkaita hahmottamaan osaamis- ja

kehittamistarpeitaan. Uudistus toteutti PL 18.2 § julkisen vallan velvollisuutta edistaa tyollisyytta.

Vuosia myohemmin, vuonna 2013, tyollisyyslainsdaddantda uudistettiin jalleen, jolloin lakiin
julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta (916/2012) koottiin julkisesta tydvoimapalvelusta annetussa
laissa (1295/2002), pienten ja keskisuurten yritysten osaamisen kehittdmispalveluista annetussa
laissa (971/2004) ja tyohallinnon asiakaspalvelun tietojarjestelmasta annetussa laissa (1058/2002)
olevat sdannokset. Uudistuksella tavoiteltiin selkedd palveluvalikoimaa, joka vastaa asiakkaiden
tarpeisiin ja teettdd vahemman hallinnollista ty6td. Myos vuoropuhelun helpottaminen asiakkaiden,
yhteistydtahojen ja palveluntuottajien valilla ndhtiin uudistuksen tavoitteena. Lakiuudistus ei
aiheuttanut suuria muutoksia lain siséltoon. Merkittavin uudistus oli tyodllisyytta edistdvien
palveluiden késitteen laajentaminen koskemaan suurempaa osaa toimenpiteitd, silld eri toimenpiteet
ja niiden sisélté olivat aiheuttaneet epéselvyyttd. T&man on osaltaan katsottava parantavan
asiakkaiden taloudellisia mahdollisuuksia osallistua tyOllistymistd edistavaédn palveluun, silld
palvelun osallistumisen ajalta asiakkaalle maksetaan korotettua ty6ttomyysetuutta ja kulukorvaus.

Edelleen kuitenkin ty6- ja elinkeinotoimistojen palveluvalikoiman ydintehtdvana on tydnvalitys.

Vuoden 2015 alusta tuli voimaan laki tyollistymista edistavastd monialaisesta yhteispalvelusta
(1369/2014). Tyollistymistd edistdvan monialaisen yhteispalvelun tarkoituksena on olla
verkostomainen toimintamalli, jossa Tyo- ja elinkeinotoimisto, kunta ja Kansaneldkelaitos arvioivat
yhdessa ty6ttomén kanssa ty6ttoman palvelutarpeet sek& suunnittelevat tyottoman tyollistymisen
kannalta tarkoituksenmukaisen palvelukokonaisuuden sekd  vastaavat  ty6ttOman

tydllistymisprosessin  etenemisestd ja seurannasta.?’

Palvelutarpeen Kkartoitusjakson aikana
selvitetddn myds tyottémaén terveyspalvelujen tarve, silla monet terveydelliset ongelmat ja riskit
lisddntyvat tyottomyyden pitkittymisen myo6ta. Tyollistymistd edistavédd monialaista yhteispalvelua
pidetddn tarkeénd, koska se osaltaan toteuttaa sek& perustuslain 18 8:ssd sdddettyd julkisen vallan
velvoitetta edistdd tyollisyyttd ja turvata jokaiselle oikeus tyohon ettd perustuslain 19 §:ssd
séadettya julkisen vallan velvollisuutta turvata jokaiselle riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut ja
edistad véeston terveyttd. Samalla se toteuttaa tyollistdmisvelvoitteeseen sisdltyvaa pyrkimysté estaa

pysyvasti sellaisen henkildiden ryhméan muodostuminen, joka on pysyvasti vailla toita. "

275

Laki tyollistymista edistavéastd monialaisesta yhteispalvelusta (1369/2014) 1 8.
276 peV/L 41/2014 vp.; HE 309/1993 vp., s. 68.
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Vuonna 2001 tuli voimaan laki kuntouttavasta tyotoiminnasta (189/2001). Laki tuli osaksi
laajempaa tyollisyydenhoidon kokonaisuutta. Kuntouttavan tyétoiminnan tarkoituksena on tehostaa
julkisia tydvoimapalveluja pitkéaikaisty6ttomyyden estamiseksi ja véahentamiseksi ja edistaa
pitkddn tyottomana olleiden henkil6iden, erityisesti nuorten, pdasya avoimille tyémarkkinoille.
Kuntouttava tydtoiminta on perustuslakivaliokunnan®”’ mukaan rinnastettavissa sellaisiin
tyévoimapoliittisiin toimenpiteisiin, joihin osallistumisvelvoitteeseen on liitetty mahdollisena tuen

menettdmisen tai alentamisen uhka.

Velvollisuus osallistua kuntouttavaan tydtoimintaan on asetettu ehdoksi toimeentuloturvan
saamiseksi, silla kieltdytymisestd voi seurata tydttdmyysturvaetuuden epdéminen tai
toimeentulotuen alentuminen. Kuntouttava tytoiminta on siten rinnastettavissa tydvoimapoliittisiin
toimenpiteisiin. Kuntouttavaa ty0toimintaa voisi kuitenkin pitd4 sen tavoitteiden toteutumisen
kannalta enemman sosiaalipoliittisena toimenpiteend, silla kuntouttavalla ty6toiminnalla ei ole
nahty olevan vaikutusta avoimille tydmarkkinoille tyollistymiseen, mutta silla on saavutettu muita

hyvinvointia edistévia asioita.

Kuntouttava tydtoiminta koskettaa pitk&aikaistyottomid, jotka ovat pitkaan jatkuneen tyottdmyyden
perusteella saaneet tyomarkkinatukea tai toimeentulotukea. Tyotoiminnan tavoite on ehkéista
sosiaalista syrjaytymistd ja sitd kautta parantaa avoimille tydmarkkinoille tyollistymisen
edellytyksid, joten voidaan kaiketi véittad, ettd kyse on sellaisen ihmisryhmén muodostumisen
ehkaiseminen, joka on pysyvasti vailla toitd. Siten se viimesijaisena tyévoimapoliittisena
toimenpiteend on PL 18.2 § mukaista tyollisyyden edistdmista.

Tutkimuksessa tarkasteltiin  tyottémyyden aikaisia sosiaaliturvia; tyottdmyysetuutta ja
toimeentulotukea. Tyo6ttomyysetuus ja toimeentulotuki ovat rahallista avustusta, joiden tarkoitus on
auttaa tyotontd henkil6a kustantamaan elamisestd aiheutuvat kulut silloin, kun han ei voi tyosta
ansaitulla palkalla tatd tehdd. Naitd etuuksia voidaan evatd madaraajaksi, jos ty6ton ei osallistu
johonkin hénelle maarattyyn aktivointitoimenpiteeseen tai hdn ei taytd tyottomyysetuuden
saamisedellytyksia®’®. Tysttomyysetuuden saamisedellytysten tarkoituksena on kannustaa ja ohjata
ty6ttdmid henkil6itd toimimaan siten, ettd heidan mahdollisuutensa péasta ja pysya tydmarkkinoilla

olisivat mahdollisimman hyvat 2”°. Perustuslakivaliokunta on hyvaksynyt etuuksien epaamisen,

277 pgV/L 44/2000 vp.
78 Tysttomyysturvalaki (1290/2002) 2 a luku, 1 §; Mattila 2014, s. 144; Aarnio ym. 2003, s. 63 - 64, 74, 75 - 94,
2% Aarnio ym. 2003, s. 61.



77

kunhan ne liittyvat yksilotason ty6ttomyyden esteiden poistamiseen. Vastikkeellisuus
sosiaaliturvassa on katsottu olevan asiallista silloin, kun siihen asetettu vastikkeellisuus liittyy

asialliseen syy — seuraus — suhteeseen, esimerkiksi tyéttomyys - ty6llisyyden edistaminen.?®

TyO6ttdman oma passiivisuus tyonhakemisessa voi aiheuttaa toimeentulotuen tarpeen. Talléin
voidaankin henkilod aktivoida hakemaan ty6td ja/tai hakeutumaan tydvoimapoliittiseen
toimenpiteeseen. Toimeentulotukea voidaan alentaa sellaisissa tapauksissa, kun henkil6 kieltaytyy
tyostd tai tydvoimapoliittisesta toimenpiteestd tai hdn muutoin toimii siten, ettd hdnen
tyollistymisensd vaikeutuu. T&ma johtuu siitd, ettd tuet on tarkoitettu padasiassa lyhytaikaiseksi
etuudeksi ja auttamaan tilapdisten vaikeuksien yli tai ehkédisemaén sellaisten syntymistd. Henkilon
Kieltaytyessa toimenpiteistd hanen oletetaan hankkivan toimeentulonsa muilla keinoin, joten hanen

ei ajatella olevan enaa tuen tarpeessa.?®

Tuen alentaminen lopetetaan, kun henkil0 ei end4 jatka alentamiseen johtanutta kéayttaytymistéd. Han
esimerkiksi ilmoittautuu tyonhakijaksi tyd- ja elinkeinotoimistoon, osallistuu kuntouttavaan

tyétoimintaan tai osallistuu kuntouttavan tyétoiminnan aktivointisuunnitelman tekemiseen.

Ty06ton tyonhakija ja viranomainen sopivat yhdessa ty6tonta koskevassa aktivointisuunnitelmassa,
mitd tyollistymistd edistavid palveluita tyoton kayttdd. Sopimuksellisuuden on katsottu lisd&van
asiakkaan osallisuutta ja ndin ollen lisd&véan sitoutumista tyollistymisensa eteen. "Sopimus” on
kuitenkin ongelmallinen velvoittavuus - oikeus -mielessa. Asiakkaan oikeus saada hénelle kuuluvia
sopivia tyovoimapalveluita riippuu paljolti kaytettavissa olevista madrdrahoista. Asiakas ei voi
vedota oikeusasteeseen suunnitelman toimeenpanemiseksi, mutta hanelld on velvollisuus osallistua
niihin. Jos ty0- ja elinkeinoviranomaisella ei ole tarpeeksi resursseja, voi asiakas joutua suostumaan
sellaiseen palvelutarjontaan, joka ei hanen kohdallaan ole tarpeellinen.  Esimerkiksi, jos
aktivointisuunnitelmaan on sisallytetty viimesijaiseksi ty6llisyydenedistdmistoimenpiteeksi
kuntouttava tyotoiminta, on asiakkaan siihen suostuttava, vaikka hén ei ko. toimenpiteen tarpeessa
olisikaan.

280 peV/L 50/2005 vp.; PeVL 44/2000 vp, s. 3; PeVL 17/1995 vp, s. 2; PeVL 17/1996 vp, s. 2; PeVL 20/1998 vp, s. 4;
PeVL 44/2000 vp, s. 3; Saraviita 2011, s. 272; Arajarvi 2002, s. 184.
281 pa\V/|L 31/1997 vp., s. 4; HE 184/2000 vp, s. 50.



78

Tyollistymisté edistavaan palveluun osallistuminen hyddyttaa tyotonté taloudellisesti jonkin verran,
silla sen ajalta maksetaan korotettua ansio-osaa (kuitenkin enintddn 200 pdivaltd) ja maksetaan
kulukorvausta, joka on 9 euroa paivassd. Jos tyollistymistd edistdva palvelu jarjestetddn
tydssakayntialueen ulkopuolella, kulukorvaus on 18 euroa paivassa.?®? My6s toimeentulotukea

283

laskettaessa ns. etuoikeutettu tulo“™ voi kannustaa ty0n vastaanottamiseen varsinkin, jos ty6ta ei ole

paljoa tarjolla.

Lainsdatdja on luodut lisdbonuksia, joilla motivoida henkil6itd osallistumaan tyollistymistd
edistaviin palveluihin. Julkinen valta toisaalta velvoittaa osallistumaan ty6llistymistd edistaviin
toimenpiteisiin, mutta samalla ty6ttdmalle on luotu myo6s kannusteita osallistua. Siitd ovatko
kannusteet riittdvid tai tarpeeksi motivoivia voidaan olla montaa eri mieltd. Osallistavan

sosiaaliturvan kokeilussa selvitettiin onko esimerkiksi lisélainsaadanndlle tarvetta.

Osallistavan sosiaaliturvan piloteissa ei noussut esille uuden ”osallistavan sosiaaliturvan
toimintakokonaisuuden” tarvetta. Osallistavan sosiaaliturvatydryhman ndkemyksen mukaan kuntien
myoéntdva ehkdiseva toimeentulotuki on osallistavaa sosiaaliturvaa ja sita tulisi kayttdd osana
sosiaaliturvaa %**. Kunnat voivat myontaa ehkaisevaa toimeentulotukea esimerkiksi toimeentulotuen
saajan aktivointia tukeviin toimenpiteisiin, hdnen asumisensa turvaamiseksi, ylivelkaantumisesta tai
taloudellisen tilanteen &killisesta heikentymisestd aiheutuvien vaikeuksien lieventamiseksi seké
muihin tuen saajan omatoimista suoriutumista edistaviin tarkoituksiin ®. Talla tavalla kaytettyna
ehkdisevd sosiaaliturva luo mahdollisuuksia henkil6lle osallistua sellaisiin  yhteiskunnan
toimintoihin, joihin h&nelld ei muuten olisi taloudellisesti mahdollisuuksia osallistua. Tama

ehkaisee syrjaytymisté ja edesauttaa henkilod paédsemaén tavoitteisiinsa paremmin.

Osallistavan sosiaaliturvan kohderyhména olivat tyoelaman ulkopuolella olevat henkil6t, joiden
ensisijainen tavoite ei vélttdmattd ole tyollistyminen esimerkiksi vakavien sosiaalisten ja/tai

terveydellisten syiden takia 2%

. Tarkeimpana tuloksena tyéryhmé& nosti esiin vapaaehtoisen
ryhmétoimintaan osallistumisen ja toiminnan siséltéihin vaikuttamisen luomat osallisuuden

kokemukset, jota tapahtui sekd kuntouttavassa tydtoiminnassa ettd siitd riippumattomassa

282 Tysttomyysturvalaki (1290/2002) 6 luku, 1 §; Kela 2015.

283 |_aki toimeentulotuesta (1412/1997) 11 §; HE 152/2014 vp., s. 1.
284 Sosiaali- ja terveysministerié 2015 a, s. 49.

28 |_aki toimeentulotuesta (1412/1997), 13 § 2 mom.

286 gosiaali- ja terveysministerid 2015 a, s. 46.
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toiminnassa 2*’. Toisaalta eraiden osallistujien kohdalla voitiin puhua ty6elamavalmiuksien ja jopa
tyollistymisedellytysten ~ paranemisesta. ~ Naitd  olivat ~mm.  siirtymat  opiskeluun,
oppisopimussuhteeseen tai palkkatuettuun tychon. 2 Osallisuuden ja vaikuttamisen mahdollisuudet
luovat hyvinvointia jo itsessdén ja motivoivat ottamaan osaa toimintaan enemman kuin ulkopuolelta
tuleva sanelu tai pakottaminen. Tam& voi olla tarke&& etenkin henkil6ille, jotka ovat jo pitk&an
olleet  ty6elamén  ulkopuolella.  Jos  osallistumista  pidetddn  vapaaehtoisena ja
osallistumismahdollisuuksia on erilaisia, nékisin, ettd osallistuminen ja sitd kautta syrjaytymisen
ennaltaehkéiseminen tehostuvat. Osallistava sosiaaliturva, toisin sanoen kunnan myontava
ehkéaiseva toimeentulotuki, yhdistettyna aktiivisesti tarjottuihin tyollistymista edistaviin palveluihin

seka toimiviin sosiaali- ja terveyspalveluihin edistad osallisuutta ja torjuu syrjaytymista.

Osallistavan sosiaaliturvan kokeilu oli mielesténi siind mielessa ep&onnistunut, ettd se toteutettiin
voimassaolevan lainsdddannon puitteissa. VVoimassa oleva lainsdéddantd voi rajoittaa liiaksi sita,
mill& tavalla kokeilua voi tehdd. Ei ole yllattavaa toisaalta, ettd kokeilu ei tuottanut tarvetta uudistaa
lainsédadantda vaan tarvittavat rakenteet ovat jo olemassa. Niitd vain pitda osata kayttaa hyodyksi
enemman. Osallistavan sosiaaliturvan kokeilu osoitti kuitenkin joitakin epékohtia kuntouttavassa
ty6toiminnassa. T&méa kertoo mielestani siitd, ettd lainsdadantd on itsessadn tarkoituksenmukainen,
mutta lakien toimeenpano saattaa olla ongelmallista. Itse ty6llisyyden edistamisessa osallistava
sosiaaliturva ei ole tehokas. Se kuitenkin saattaa auttaa jonkin verran ty6llistymista avoimille
tyomarkkinoille, jos henkild on itse aktiivinen hakeutumaan muihin tyollistymistd edistaviin
palveluihin. Kuitenkin syrjaytymisen ehkdisemisessa osallistava sosiaaliturva kannattaa, varsinkin

jos matalankynnyksen palveluita on tarjolla enemman.

Kun oikeus tydhon kirjattiin Hallitusmuodon saédnnoksesi (1919 HM 6.28, 1972/592), pidettiin sita
oikeudellisesti ~ sitovana  velvoitteena.  Talléin  merkittavat  tyollisyyslainsdddannon  ja
tyollistdmisvelvoitteen heikennykset Kkatsottiin  sd&nnoksen vastaisiksi. Vahittdin  Kkuitenkin
tosiasioiden tunnustamisen myo6ta julkiseen valtaan kohdistettu tydllistamisvelvoite on saanut
enenevissd madrin ohjelmalauseen luonteen. Resurssien puutteessa ty6té ei ole pystytty tarjoamaan

kaikille sitd haluaville.

%7 Sosiaali- ja terveysministerio 2015 a, s. 31 - 32.
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Tyottomyys pitkittyessdén aiheuttaa syrjaytymistd ja osattomuutta sekd alentaa toimintakykya ja
kasvattaa myos terveydellista riskid. Naisté asioista ollaan oltu yhteiskunnassa huolissaan ennenkin.
Muistellaan vaikkapa itsendisyyden alkuaikoja ja tapoja hoitaa irtolaisuutta. Jossain vaiheessa
kuitenkin irtolaisten hoitomuodot muutettiin enemmaéan sosiaalihuollollisempaan suuntaan ja
ty6ttdmyystydt muutettiin vastamaan oikeaa tyosuhdetta palkka- ja muine etuineen. Tdma olikin
merkittdvad tyollisyyden edistamistd, kunnes tultiin pisteeseen, ettd tyota ei ollutkaan tarjolla
kaikille. Kun tyota ei riittinytk&dan kaikille, sai ty6ton oikeuden valtion sosiaaliturvaan. Tata
sosiaaliturvaa on pidetty passivoivana sosiaaliturvana, silla se ei edellyttanyt tyottomalta
vastasuorituksia. My6hemmin tdmd& johti siihen johtopaatdkseen, ettd tyottomat ovat vaarassa
passivoitua ja syrjaytya yhteiskunnasta. Nahtiin tarkeéksi, ettd ty6ttomia tulee aktivoida ja heidat
tulee pitdd yhteiskunnan taholta tyokykyisina ja tyomarkkinakelpoisina. Nain ollen on pidetty
tarkednd kehittdd uudenlaisia tyollistymistd edistavid palvelumuotoja ja aktivointitoimenpiteitd
erityisesti pitk&aikaistyottomille.

Aktivointisuunnitelma laaditaan, kun tyottomyytta on takana tietty aika, yleisin takaraja on 500
tyottomyyspdivaa. Aktivointitoimenpiteet eivét kuitenkaan tehokkaasti johda tyollistymiseen, vaan
toimivat enemmankin syrjaytymisen ehkéisijana. Tyottdmyyden hoito on muuttunut merkittavasti
vuosien kuluessa. Voidaankin sanoa, etta tyollisyyden edistamisen painopiste on siirtynyt enemman
kohti syrjaytymisen ehkaisyad, sill4 enda tyoté ei tarjota viranomaisten toimesta samalla tavalla kuin

menneina vuosina.
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