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Simo Aho ja Robert Arnkil

Luku 2

SUOMEN TYOVOIMAPOLITIIKAN JA TYOVOIMAPALVELUJEN
KEHITYKSEN KAANTEET POH|OISMAISESSA KONTEKSTISSA

Johdanto

Aiheenamme ovat tydvoimapolitiikan ja tysvoimapalvelujen muutokset
Suomessa 1990-luvun alun laman ajoista nykypiiviin. Tétd ajanjaksoa
on leimannut tydvoimapalvelujen modernisointiohjelma seki kiinne,
jossa valtiollisen tyéllisyyspolitiikan eetos vaihtui ansiotyiti sosiaalisena
otkeutena korostavasta tydmarkkinoiden toimivuutta ja sosiaali- ja tyo-
voimapolitiikan ansiotyihin hakeutumisen kannustavuutta korostavaksi.
Vertailemme Suomen tydvoimapolititkan kidnteitd muissa Euroopan
maissa, erityisesti Pohjoismaissa, tapahtuneeseen kehitykseen.

Tydvoimapolitiikkaa tarkasteltaessa se jactaan yleisesti “aktiivi-
seen” ja “passiiviseen” tydvoimapolititkkaan. Ensin mainittu jaetaan
edelleen toisaalta periaatteessa kaikille tyénhakijoille ja tyonantajille
suunnattuihin julkisiin tyonvilitys- ja muihin palveluihin ja toisaalta
valikoidusti tydttdmiin ja tydttdmyysuhan alaisiin suunnattuihin
tyovoimapoliittisiin toimenpiteisiin, joiden p#ityypit ovat tydvoima-
koulutus ja erilaiset tyollistimistuet. Aktiivisen tyévoimapolitiikan
tavoitteena on edistid tydvoiman kysynnin ja tarjonnan kohtaantoa
ja tasapainottumista. Passiivisella tydvoimapolitiikalla viitataan tyot-
tdmyysvakuutukseen ja muuhun tydttdmien toimeentuloturvaan,
jonka tavoitteena on turvata ansiotulonsa menettineiden toimeentulo
ja ylldpitdd tydvoimareservid tydmarkkinoiden kiytettivissd kunnes
tydllistyminen onnistuu. Kiinnostuksemme kohteena seuraavassa on
koko timi tydvoimapolitiikan kokonaisuus.

Passiivisella tyévoimapolitiikalla on ensimmiiisisti valtiollisista
tydtedmyysvakuutuksista alkava pitki historiansa. Aktiivisen tygvoima-
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politiikan idea kehitettiin 1960-luvulla Ruotsissa ja se levisi sittemmin
laajalti eri maihin puolestapuhujanaan mm. OECD (Sihto 1994).

1980-luvulta alkaen Euroopassa sai kasvavaa kannatusta ajattelu,
jonka mukaan tydvoimapolitiikan painotusta tulisi siirtdd passiivisesta
turvasta enemmin aktiivisen politiikan suuntaan. Téhin liittyi ylei-
sempikin "aktiivisen sosiaalipolitiikan” kehittimisen eetos. Taustalla
oli ty6ttomyyden tason yleinen nousu 1970-luvun “ensimmiisesti
oljykriisista” alkaen. Tydttdmyyden tason nousun selitykseksi tarjottiin
”liian anteliaaksi” kehittynyttd sosiaaliturvaa ja muita “tydmarkkinoi-
den jiykkyyksii”. Katsottiin, ettd aikaisempi tydvoimapolitiikka oli
passivoivaa ja tydttomii olisi aktivoitava. Askeleen pitemmille meni
uusliberalistinen teesi, jonka mukaan sosiaaliturvaa ei tule saada ilman
vastiketta: toimeentuloturvaoikeudesta seuraa velvollisuus tehdi vas-
tineeksi jotain hyddyllistd yhteiskunnalle. Iso-Britanniassa muutosoh-
jelmaa kuvattiin esimerkiksi iskulauseella ”from welﬁzre to workfare”.
Muutosta kuvaa sekin, ettd kun aikaisemmin passiivisen ja aktiivisen
tydvoimapolitiikan erottelulla oli viitattu lihinni sithen, suuntautuiko
politiikan zoteuttaja eli julkinen valta tydttdmyysongelman hoitoon
passiivisin (turva) vai aktiivisin (tyonhakijoiden tyéllistyvyyden pa-
rantaminen) keinoin, nyttemmin huomio kohdistuu siihen, seuraako
politiikasta sen kohteiden eli tyittomien ”passivoitumisen” riski vai
“aktivoituminen”. Aktiivisen tydvoimapolitiikan asemesta nykyisin
puhutaankin usein aktivointipolitiikasta.

Vihitellen seurasi myds merkittivii politiikkkareformeja useissa
maissa. Edellikivijoitd olivat Iso-Britannia ja Tanska, joista jilkim-
miisen “mallin” seuraajaksi Suomen hallituskin ainakin retorisesti
ilmoittautui 1990-luvulla.

1980-luvulla monissa maissa kiynnistyi julkisen sektorin — mu-
kaan lukien tydvoimapalvelut — uudistuspyrkimyksig, joiden taustalla
oli erityisesti OECD:n lanseeraamana julkisten palvelujen kritiikki.
Kritiikin kirkeni oli ennen kaikkea anglosaksisista maista kiynnistynyt
New Public Management (NPM) liike”. Julkista sektoria arvosteltiin
ylisuureksi, jaykiksi ja tehottomaksi ja sitd piti NPM-oppien mukaan,
paljolti yksityisesti sektorista mallia ottaen, kehittii joustavammaksi
ja tehokkaammaksi — byrokratiasta bisnesmdiisemmiiksi (Osborne &
Gaebler 1993; Christensen & Laegreid 2003; Lane 2000).
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Vahvaa kritiikkii esitettiin pohjoismaista hyvinvointivaltiota
kohtaan. 1980-luvulla Tanska oli kokenut Ruotsia ja Suomea aikai-
semmin talous- ja tydllisyyskriisin, ja 1990-luvun alussa Ruotsi ja
erityisesti Suomi ajautuivat vakavaan lamakauteen. "NPM-kritiikki”
oli siten vahvassa myétituulessa 1990-luvun alussa ja pohjoismainen
malli pahasti altavastaajana (Pollitt & Bouckert 2000).

Viime vuosina tuuli on kididntynyt: pohjoismaita ja niiden toi-
meenpanemia reformeja — erityisesti “Tanskan mallia” — nostetaan
Euroopassa joustoturva- eli flexicurity-debatin merkeissi esimerkiksi
siitd, miten kansantalouden menestys, korkea tydllisyys ja korkeata-
soinen sosiaaliturva on voitu onnistuneesti yhdistda! (Jorgensen &
Madsen 2008; Employment in Europe 2006, luku 2.).

Tyévoimapalveluiden muutoksen viitekehykseksi olemme ot-
taneet Nascholdin (1996) kehittimin analyyttisen, mielestimme
osuvan, kisitteiston. Hin erottaa julkisen hallinnon ja palvelujen
modernisoinnissa kolme pidtrendii: (1) Sisidinen modernisaatio, johon
kuuluvat ennen kaikkea johtamisen ja budjetoinnin uudistukset,
organisatorisen joustavuuden liséiminen, hajauttaminen eli desent-
ralisaatio seki henkiloston kehittdiminen. Tyyppiesimerkki sisdisesti
modernisoinnista on tulosjohtaminen, joka Suomessa onkin ollut
pidinstrumentti myds tydhallinnossa. (2) Vallan hajauttaminen ja de-
mokratisointi: demokraattisen piitksenteon uudistaminen, kansalais-
osallistumisen ja kansalaisyhteiskunnan vahvistaminen. Esimerkkini
tistd Suomessa on vapaakuntakokeilun kautta kiynnistynyt kuntien
aseman vahvistaminen ja tychallinnon osalta - tosin kovin heikkona
— esimerkiksi asiakaspaneelien kiyttd. (3) Markkinasuuntautuneisuus:
markkinamekanismien laajempi kiyttd, tilaaja—tuottaja -toiminta-
tavat, erilaiset hybridit mallit, markkinatestaus, kilpailuttaminen
ja yksityistiminen. Suomessa tilaaja—tuottaja -toimintamallit, tosin
merkittivimmin vasta viime aikoina, on esimerkki tisti trendisti.

Naschold (mt.) toteaa, ettd 1990-luvun puoliviliin asti hallit-
sevana modernisaation trendind OECD-maissa on ollut sisdinen
modernisaatio; toiset kaksi ovat olleet huomattavasti vihemmin esilla.
Markkinasuuntautuneet mallit ovat alkaneet vahvistua 1990-luvun
loppupuolelta lihtien. Tidmi on kuitenkin vain yleiskuva kehityksesti.
Eri maiden vililli on huomattavia eroja trendien voimakkuudessa.
Markkinasuuntautuneet mallit ja New Public Management ovat
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olleet 1980-luvun alusta vahvasti esilli anglosaksisissa maissa ja osin
myés Alankomaissa ja kansalaisyhteiskunnan vahvistamisen trendi
Tanskassa.

Olemme erottaneet tydvoimapalvelujen ja aktiivisen tyvoimapo-
lititkan kehityksessid Suomessa eriiti kehitysvaiheita ja niiti erottavia
murroskohtia tai kidnteitd. Paitsi yleiseurooppalaisiin ja pohjoismai-
siin politiikan trendeihin, muutokset selvistikin liittyvit vahvasti
kotimaiseen taloudelliseen kehitykseen. Seuraavassa kuviossa olemme
pyrkineet karkeasti havainnollistamaan kehityksestd laatimaamme
yleiskuvaa.

Murroskohta: Talous kohenee,
mutta ty6ttdmyys alenee hitaasti

Murroskohta: Tyévoimapula

Murroskohta: ) - . .
. o ja globalisaatioshokit
Syoksy kriisiin s o .
e yllattavat, mité seuraavaksi?
ja joukko-
tyottomyyteen .
Tyéttdmyys
17 %
Tyollisyys
Tyottdmyys 61 %
3-4 %
Tyollisyys

74 %
Tyollisyys
70 %

1990 1995 2000 2005...

Kuvio 1. Suomalaisen tydvoimapolitiikan viimeaikaiset murrokset suhteessa
tyéttdmyysasteen kehitykseen

Tilanne 1980- ja 1990-lukujen vaihteessa

Tyollisyydestd huolehtiminen ja tydttdmyyden torjunta on ollut
Suomessa hyvin tirked yhteiskuntapoliittinen tavoite, vaikkakaan
el yhtd tirked kuin muissa pohjoismaissa eiki yhti tirked kuin eriit
keskeiset talouspoliittiset tavoitteet. Korkeata tydttdmyyttd on aina
pelitty vihemmin kuin esimerkiksi vientikilpailukyvyn tai maksuta-
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seen tasapainon heikkenemisti tai korkeata inflaatiota, ja 90-luvulta
alkaen julkisen talouden kansatuoteosuuden rajoittaminen on ollut
tirkeimpii kuin tysllisyyden taso. Jos tydllisyystavoitteen tirkeyttd
mitataan aktiiviseen tyévoimapolitiikkaan sijoitettujen resurssien
suhteellisella suuruudella, Suomi sijoittuu mittarista riippuen EU-mai-
(Employment in Europe 2006, 127-).

Suomessa siirryttiin modernin tyévoimapolitiikan aikakauteen
1960- ja 1970-lukujen taitteessa. Vuoden 1971 tysllisyyslaissa suo-
malainen hyvinvointivaltio asetti tehtivikseen edistid tydvoiman
kysyntid ja tarpeellisin toimenpitein auttaa kysynnin ja tarjonnan
tasapainottumista tydmarkkinoilla. Nykyisten tyyppisten aktiivisen
tydvoimapolitiikan toimenpiteiden jirjestelmi luotiin vihitellen, kun
valtion tydllistimistdiden (jotka olivat sosiaaliturvan sijasta jirjestettyi
"lapiolinjan” mukaista “hitiapua’ lihes satavuotisen mallin mukaan)
jrjestimisen sijasta alettiin kiyttdd erilaisia tydllistimistukia ja ke-
hitettiin tydvoimapoliittista koulutusta. Vuonna 1985 uudistettiin
merkittidvisti tydttomyysturvaa ja (kansainvilisessi katsannossa varsin
mydhdin) nostettiin ansiosidonnainen tydttdmyysvakuutus useimpi-
en muiden Euroopan maiden jirjestelmiin verrattavalle tasolle. (vrt.
Kalela 1989)

Aina 1990-luvun alun talouskriisiin asti tydllisyyspolitiikkaa lei-
masi eetos, jota voi pitdd “sosialistisena” siind mielessd, ettd se korosti
valtion vastuuta taata “oikeus tyohén” yleiseni sosiaalisena oikeutena.
Vuodesta 1972 hallitusmuodossa ollutta lausumaa “valtiovallan asiana
on tarvittaessa jirjestid Suomen kansalaiselle mahdollisuus tehdi
tyotd” siteerattiin usein, kun tydttomyydesti tai tydvoimapolitiikasta
keskusteltiin. Jos markkinat eivit pystyneet tydpaikkaa tarjoamaan,
tuli valtion korjata timi epdonnistuminen — valtio nihtiin siis mark-
kinoiden wvaihtoehtona ja tiydentiijini.

Huippukautensa suomalaisen tydvoimapolitiikan “sosialismi” eli
vuoden 1987 tyéllisyyslakiin sisiltyneen zydllistimisvelvoitteen myo-
td, joka astui voimaan asteittain eri osissa maata kolmen seuraavan
vuoden aikana ja lakkautettiin myds pian vihin kerrallaan vuosina
1992-1993. Tysllistimisvelvoite toteutti valtiollisesti taatun oikeuden
tydhon — tosin kuitenkin sikili rajoitetussa muodossa, ettd kaikille
joiden tydttdmyys oli kestinyt tietyn mairiajan (yleisesti 12 kuukau-
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den yhtijaksoinen tydttdmyys; nuorten osalta jossakin vaiheessa riitti
jopa vain kolmen kuukauden tydttomyys), taattiin miiriaikainen,
tyypillisesti kuusi kuukautta kestivi tydpaikka. Tdmin tydpaikan
tarjoamiseen (valtion rahoitustuella) velvoitettiin viime kidessi kunta,
ellei tarkoituksenmukaisempia mahdollisuuksia eli esimerkiksi kou-
lutusta voitu toteuttaa. Samalla lakiin kirjattiin yleiseksi tavoitteeksi
tdysty6llisyys.

Tyéllistimisvelvoitteen synnyttimai valtion takaama "oikeus tys-
hon” ja lakiin kirjattu tdystyéllisyystavoite olivat instituutiota, joihin
verrattavia markkinatalousmaissa ei yleisesti ole toteutettu, vaikka
kiytinnossd esim. muissa pohjoismaissa tydllisyyspolitiikkaa tuolloin
leimasi samanlainen eetos.

Tyovoimapalvelujen modernisointi alkoi — paradoksaalisesti
— samaan aikaan kun aktiivisessa tydvoimapolitiikassa saavutettiin
”sosialistisin” kehitysvaihe. Naschold (mt.) teki laajan arvion Suomen
julkisen sektorin “modernisoitumisasteesta” kansainvilistd kehitystd
vasten 1990-luvun alkupuolella eli Suomen juuri sukeltaessa lamaan.
Yhteni keskeiseni esimerkkini oli juuri tychallinto. Naschold arvioi
Suomen olevan myéhiinen aloittaja uudistuksissa ja Suomen julkisen
sektorin modernisaation, tydhallinto mukaan lukien, olevan "epiva-
kaassa vilitilassa” perinteisen siddésohjatun ja modernin hajautetun
strategisen ohjausmallin vilissd. Mahdollisuudet olivat olemassa seki
taantumiseen entisiin jiykkyyksiin ettd uusien askelien ottamiseen
julkisen hallinnon ja palvelujen modernisoitumisessa.

Tyéhallinnon uudistaminen kidynnistettiin 1989 muuttamalla
tydvoimaministerid tydministerioksi ja aloittamalla tulosjohtaminen
ensin pilotoinnilla ja sitten levittdmilld se varsin nopeasti vuonna 1991
koko organisaatioon. Tdmi merkitsi tyohallinnon kehityksen uuden
vaiheen alkamista, jolle on ollut tunnusomaista sisiinen modernisaatio.
Kun 1980-luku oli merkinnyt ennen kaikkea tyévoimatoimistojen ase-
man vahvistumista, eli piitoksenteon ja vallan hajauttamista, merkitsi
tulosjohtamisen alkuvaihe uudelleenkeskittimisti, jolloin uudistettiin
ennen kaikkea johtamisen vertikaalista tiedonhankinta-, neuvottelu
ja sopimismenettelyd. Mitdin varsinaisia organisatorisia uudistuksia
ei toteutettu, vaan tulosjohtamisen oletettiin toimivan entisen orga-
nisaation puitteissa. Tulojohtamiseen ei myoskddn liittynyt mitdin
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varsinaisia uusia aloitteita tydhallinnon omaa toimintaa laajemman
tulosajattelun tai yhteistydn suuntaan (Arnkil 1996.)

1990-luvun taitteessa niytti siltd, ettd Suomea uhkaa tydvoima-
pula ja tulosjohtamistakin suunniteltiin ennen kaikkea hallinnon ja
palvelujen yhteniistimisen ja tehostamisen nikokulmasta titi silmilld
pitden. Kyseessi oli mys uuden kansliapaillikon (Pertti Sorsan) ”tuo-
miset” valtiovarainministeriosti, joka tuolloin lanseerasi tulosjohtamis-
ta — maailman muoteja seuraten. Keskushallinnossa asetettiin varsin
kunnianhimoisia tavoitteita tyshallinnossa oleville avointen paikkojen
miirille, tydttdmyysjaksojen paittymiselle, vajaatydkuntoisten tydl-
listymiselle yksityissektorille, tydvoimakoulutuksen jilkeen tysllis-
tymiselle seki tyollistimisvelvoitteen kautta tydllistymiselle. Niistd
tavoitteista neuvoteltiin tulosneuvotteluissa sitten tyévoimapiirien
kanssa, jotka silloin olivat tyshallinnon alueellinen organisaatiotaso.
Ty6voimapiirit neuvottelivat sitten puolestaan tyévoimatoimistojen
kanssa. Kyseessi oli kuitenkin tulosjohtamisen alkuvaiheissa varsin
pitkille "nollasummapelistd” eiki aidoista neuvotteluista, silld val-
takunnallinen kokonaistulos” lystiin alkuvaiheissa varsin pitkille
lukkoon ja, jos jossain piin tavoitetasosta onnistuttiin tinkimiin, piti
se toisaalla saada kurottua umpeen (Arnkil, mt.).

Lama pakotti muutokseen

Tyéttdmyyden moninkertaistuttua lyhyessi ajassa vuosina 1991-1992
ei valtio kyennyt pitimain itselleen asettamastaan tydllistimisvelvoit-
teesta kiinni. Tydttomyyden kasvun aiheuttamien menojen kasvua oli
pakko rajoittaa, ja jirkevien tukitydpaikkojen jirjestiminen osoittautui
kiytinnossikin mahdottomaksi. Tyollistimisvelvoitetta lievennettiin
1992 ja se lakkautettiin kokonaan 1993. Tiystyéllisyyden sijasta
laman jilkeiset Lipposen hallitukset asettivat tavoitteekseen vaatimat-
tomammin ty6ttdmyyden puolittamisen”. Viimeisten noin kymme-
nen vuoden aikana tavoitteeksi ei enii ole muotoiltu tiystydllisyyttd
vaan tyollisyysasteen nostaminen — tissi Suomi on seurannut EU:n
tyollisyysstrategian mallia.

Pian laman jilkeen valtio myés maltillisti perustuslakiin kirjat-

tua tehtiviinsi tyon takaajana: valtiosiinnén edelli mainittu kohta
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muutettiin vuonna 1995 muotoon “julkisen vallan on edistettivi
tyollisyyttd ja pyrittivd turvaamaan jokaiselle oikeus tyshon”. Vuoden
2000 perustuslakiuudistuksessa titd muotoilua ei muutettu.

Vuoden 1987 tydllisyyslain 2 § alkoi seuraavasti:

“Tysllisyystavoite ja sen vaatimat toimenpiteet.

Kansalaisten toimeentulon turvaavan, tydpaikan vapaaseen valintaan
ja tuottavan tyon tekemiseen perustuvan tiystysllisyyden saavuttami-
seksi valtion tulee edistid vakaata ja alueellisesti tasapainoista talous-,
tyollisyys- ja muuta yhteiskunnallista kehitystd.”

Titd pykildd ei laman seurauksena muutettu. Vuonna 2003 voimaan
astunut laki julkisesta tyvoimapalvelusta, joka korvasi vuoden 1987
tyollisyyslain, sisiltid edelleen vastaavan muotoilun, mutta jonkinlaista
painotuksen muutosta kuvastanee, etti tiystyéllisyytti ei ole mainittu
tavoitteita koskevassa pykilissid vaan neljinnessi pykilissi otsikon
"Tyovoima- ja talouspolitiikan vuorovaikutus” alla, jossa se on vasta
mainitun pykilin kolmantena momenttina, "korkean ja tasaisen tys-
voiman kysynnin edistimistd” sekd ”tyévoiman saatavuuden turvaa-
mista ja tydttdmyyden torjuntaa” koskevien lausumien jilkeen. Lisiksi
kun vuoden 1987 laissa velvoitettiin, ettd “valtion tulee edistid...”,
vuoden 2003 laissa rodetaan ettd “valtio edistdd” tdystyéllisyyden
kannalta otollista kehitystd (kursivointi kirjoittajien).

Valtiollisen tyollistimistakuun ohella myds tyshallinnon kun-
nianhimoinen tulosjohtamisuudistus térmisi rajusti lamaan. Kuvaavaa
on, ettd melkein kaikista 1990-luvun alussa sovituista tulostavoitteista
jouduttiin luopumaan tai olennaisesti tinkimiin heti ensimmiisen
kolmen vuoden aikana. Vastaaviin tilanteisiin tulosjohtamisessa jou-
duttiin myds monissa muissa maissa (Pollitt 2008). Ensimmiinen
reaktio oli siis regressiivinen, eikd vihiin aikaan mitdin uusia palve-
lujen kehittimisaloitteita tehty. Palvelujen energiat menivit pitkilti
rajusti kasvaneiden asiakasvirtojen ja pitkiaikaistydttomyyden kanssa
toimimiseen (Arnkil mt.; Talonen 1998).
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Viranomaisten velvoittamisesta tyottomien aktivointiin

Suomen kansantuote kiintyi vuodesta 1994 alkaen kansainvilisessikin
vertailussa ripeddn kasvuun, mutta tyttomyys helpotti vain hyvin
hitaasti. Syyksi tihin epiiltiin ”tydmarkkinoiden jiykkyytti” eli "kan-
nustinongelmia”. Tirkeiksi iskusanoiksi nousivat kannustinloukkujen
purkaminen, aktivointi ja tukiriippuvuuden vihentiminen. Ensim-
miiset askeleet uuteen suuntaan otettiin 1994 tydmarkkinatukiuudis-
tuksen myotd, ja 1995-1996 verotukseen ja sosiaaliturvajirjestelmiin
tehtiin lukuisia erilaisia korjauksia ja pienii leikkauksia, joiden tavoit-
teena oli varmistaa, ettd tydssikdynti on aina kannattavampaa kuin
sosiaaliturvan varaan jiiminen. (Vrt. esim. Lehtonen & Aho 2000.)

Akdiivisen tydvoimapolitiikan ja sosiaaliturvan vilisen yhteyden
kannalta merkittivd muutos oli ansiosidonnaisen tydttdmyysturvaoi-
keuden edellytykseni olevan tydssioloehdon pidentiminen kuudesta
10 kuukauteen vuonna 1996. Tdmin jilkeen ansioturvaoikeutta ei
voinut hankkia eikd uudistaa pelkistiin osallistumalla tyypillisesti
kuuden kuukauden pituiseen tukitydtoimenpiteeseen, kuten aikai-
semmin. Uudistus onkin johtanut siihen, ettd ansioturvaoikeuden
saaminen tyévoimapoliittisten toimenpiteiden avulla on muuttunut
varsin harvinaiseksi (Virjo, Aho & Koponen 2000).

Vuosina 1996-1997 poistettiin alle 25-vuotiailta nuorilta oikeus
tydmarkkinatukeen (paitsi aktiivitoimenpiteiden ajalta), elleivit he
hakeutuneet ammatilliseen koulutukseen — uudistus ei suoranaisesti
sddtinyt ammattitutkintoon (tai vaihtoehtoisesti korkea-asteen koulu-
tukseen) asti ulottuvaa oppivelvollisuutta, mutta loi kuitenkin vahvan
kannustimen ammatillisen koulutuksen hankkimiseen, koska muussa
tapauksessa tydttdmyysturvaoikeutta ei synny (paitsi ansioturvan
tydssioloehdon tiyttimisen kautta). Uudistus lisisikin koulutukseen
hakeutumista. Nykyisin Suomessa nuorten on vaikea tyéllistyi ilman
perusasteen lisiksi hankittua koulutusta. (Vrt. Aho & Vehvildinen
1997; Aho & Koponen 2001.)

Jo 1980-luvun alussa oli luotu tydttomyyselikejirjestelmi, joka
mahdollisti ikddntyvien siirtymisen varhaiselle elikkeelle ja ansio-
pdivirahan saannin elikkeen alkamiseen asti. Laman myéti timin
mahdollisuuden (elikeputki”) hyviksikiytts yleistyi aluksi rajusti,

mutta on sittemmin vihentynyt, mihin on vaikuttanut ainakin se, ettd
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laman jilkeen jirjestelmin ikirajoja useaan otteeseen nostettiin ja se,
ettd vuoden 2005 elikeuudistuksen myotd tydttomyyselikejirjestelmi
lakkautettiin kokonaan — tosin pidennetty oikeus ansiosidonnaiseen
turvaan noin 57 vuoden iisti (jos jii tuolloin ty6ttdmiksi) vanhuus-
elikkeelle siirtymiseen asti jii edelleen voimaan. (Virjo & Aho 2002;
Hakola & Miittinen 2007)

Suomi liittyi vuonna 1995 Euroopan Unioniin, joka toi mu-
kanaan piidosin tyshallinnon hallinnoimat rakennerahastot. Tdmi
synnytti kansalliselle politiikalle rinnakkaisen kehittdmisrahojen ja-
ko-organisaation, jolla oli varsinkin alkuvaiheessa vaikeuksia synk-
ronoitua “normaalitoiminnan” kanssa (Arnkil, Spangar, Lyytinen,
Karjalainen, Lahti & Aho 2004). Rakennerahastoissa korostettiin
kumppanuusajattelua eli tydvoimapolitiikassa eri sidosryhmien vilisti
yhteisty6td. Kuitenkin vasta vuonna 1998 kiynnistettiin “normaalien”
tyovoimapalvelujen uudistuksia. Tdmikin uudistus oli palvelujen
nikékulmasta edelleenkin erdinlainen sisiisen rationalisoinnin ”uusi
aalto”, jolla pyrittiin tydnhakijoiden aktivointiin ja tydvoimapalvelujen
tehostamiseen.

Kun ty6ttomyys siis edelleen aleni talouskasvusta huolimatta
kovin hitaasti, vuonna 1998 toteutettiin korkealla profiililla "tyévoi-
mapoliittisen jirjestelmin kokonaisuudistus”. Uudistusta valmisteltiin
kahden selvitysmiehen melko perusteellisella raportilla (Skog & Rii-
sinen 1997). Tavoitteeksi asetettiin tydttdmien tydnhaun aktivointi
ja tyonhakuvalmiuksien vahvistaminen seki tydvoimapoliittisen jir-
jestelmin kannustavuuden varmistaminen.

Tyonhakijoiden oikeudet ja velvollisuudet tismennettiin en-
simmiisti kertaa. Tyonhakijoiden omatoimisuutta haluttiin lisiti ja
palvelua tiivistdd mairiaikaishaastatteluin, tysnhakusuunnitelmin
ja tydnhakukirjan avulla. Tyonhakukoulutus otettiin laajamittaisesti
kidyttoon. Muutamia uusia tydmuotoja, kuten ryhmipalveluja ja
asiakasraateja kokeiltiin. Niitd ideoita haettiin ennen kaikkea Tans-
kasta ja Iso-Britanniasta ja ne heijastelevat jossain miirin New Public
Managementin kritiikkii siitd, ettd pohjoismainen hyvinvointivaltio on
ollut liian 16yhikitinen ja ettd tyonhakijat saavat olla liian passiivisia
tydnhaussa. Tanskassa ja varsinkin Iso-Britanniassa otetta tydnhaki-
joihin tivistettiin ja tydnhakua korostettiin. T4td Iso-Britanniassa
heijasti myds tydttdmyysturvan (Unemployment Benefit) nimeiminen
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uudelleen tydnhakutueksi (Job-seekers Allowance) (Rayner, Shah, Whi-
te, Dawes & Tinsley 2000).

Uudistuksen toteutumista koskevissa arvioissa (Arnkil, Spangar &
Nieminen 2000; Aho, Holttinen, Vehvildinen & Virjo 2000; Valtakari
2000; Malmberg-Heimonen & Vuori 2000; Miki-Kulmala 2000;
Tuomala 2000) todettiin, ettd uudistuksen toteutuksessa oli paitsi
mielekkiitd aineksia myos paljon jiykkyyksid ja sen omaksumisessa
kiytintoon keskenerdisyytti.
keuksien ja (varsinkin!) velvollisuuksien toteutumiseen kohdistuva
selkeampi huomio, tydnhakukoulutuksen laajentuminen lihes kaikille
tarjottavaksi osaksi tydvoimapalvelujen perusarsenaalia seki erityises-
ti "yksilsllisten tydnhakusuunnitelmien” laatimisen korostaminen
palveluprosessin keskeiseni osana. Kiytinnéssid suunnitelmat eivit
kuitenkaan ole muodostuneet niin merkitykselliseksi kuin mitid on
tavoiteltu (ks. lihemmin Aho & Koponen 2006). Tyévoimapoliittisten
toimenpiteiden jirjestelmiin uudistus toi pitkiaikaistydttomille “uuden
aktiivikauden” mahdollisuutena lanseeratun ja sittemmin vakiintuneeksi
osaksi toimenpideapparaattia muodostuneen yhdistelmituen, mutta
muutoin jirjestelmi ei merkittdvisti uudistunut, eiki ole ndyttod siitd
ettd mydskiin toimenpiteiden kohdistaminen tai vaikuttavuus olisi
merkittivisti muuttunut (vrt. Aho & Koponen 2008).

Rakennetyottémyys ja sen purkamisprojekti

Kannustinloukkujen purkamisessa onnistuttiin kohtalaisen hyvin,
vaikkakaan ei tiydellisesti (Niinivaara 1999; Laine & Uusitalo 2001;
Kausto, Elovainio & Elo 2003; Parpo 2004). Edelleenkin Suomessa
potentiaalista tydvoimaa on tilanteissa, joissa tyohénmeno ei kannata,
mutta nimi tilanteet ovat harvinaisempia kuin 1990-luvulla. Lisiksi
on havaittu, ettd monet hakeutuvat tyshon, vaikka se ei ainakaan ly-
hyelli aikavililld olisikaan taloudellisesti kannattavaa — tydssikiynnilld
on myds muita kuin rahaan liittyvid mydnteisid merkityksid (esim.
Forssén & Hakovirta 2002). Tydttdmyysturvajirjestelmin kannus-
tavuutta koskevassa tutkimuksessa havaittiin, ettd ansiosidonnaisen
tydttomyysturvan piictymiselld, johon liittyy merkittivi tulotason
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lasku, on vain erittdin pieni tydllistymisti lisddvi vaikutus (Virjo &
Aho 20006).

Suomen sitked tydttdmyysongelma ei ollut eiki ole olennaisesti
seurausta kannustinongelmista. Td@min nikékannan perusteluksi
voidaan esittdd ensinnikin se, ettd sininsi kohtalaisen hyvin toteu-
tuneella kannustinloukkujen purkamisprojektilla ei ollut kovin mer-
kittdvid seurauksia tydllisyyteen (Laine & Uusitalo 2001). Toiseksi
tydttomyyden moninkertaistunut taso 1990-luvun lopulla ei voinut
olla "liian anteliaan” sosiaaliturvan synnyttimi, koska suomalainen
sosiaaliturva silloin monien leikkausten ja uudistusten jilkeen oli
vihemmiin antelias ja kannustavampi kuin 1980-luvun lopulla.

Laman jilkeen Suomen tydttdmyysongelmaa on leimannut jouk-
kotydttomyyden sitkedn jatkuvuuden lisiksi myds se, ettd lihes puolet
tydttomyydestd on ollut luonteeltaan “kroonista”. Tilld tarkoitetaan
sitd, ettd tydttomien suuri osa ei ole ollut vuosiin merkittivisti tydssd
avoimilla tyomarkkinoilla. Samaan ongelmaan on viitattu, kun on
todettu rakenteellisen tysttdmyyden tason nousseen. Rakenteellisella
tydttomyydell tarkoitetaan tydttomyyttd, joka ei poistu korkeankaan
tydvoiman kysynnin myoti. Syyni tihin on pidetty joko kannustin-
ongelmia tai sellaista tilannetta, jossa tydvoiman kysynti ladullisesti
muuttuu paljon nopeammin kuin tarjonta, ja timin seurauksena
huomattava osa tarjolla olevasta tydvoimasta ei kelpaa tydnantajille,
kysymys on ilmeisesti varsinkin jilkimmiisesti ongelmasta. Noin puo-
let kroonisesti tydttdmistd on irtisanottu vakaalta tyduralta (ilmeisesti
ammateista, joissa tydvoiman kysynti alenee), ja toinen puoli ei ole
koskaan l6ytinyt paikkaansa yhi korkeatasoisempaa osaamista ja muita
persoonallisia taitoja edellyttiviltd tydmarkkinoilta. (Aho 2004.)

Suomessa tydttdmissi on paljon fyysisesti, psyykkisesti tai sosi-
aalisesti "vajaakuntoisia’. Suomessa ylldpidetdin tydvoimareservissi”
sellaista vieston segmenttii, joka monissa muissa maissa ohjataan
terveyspalveluihin tai kuntoutukseen ja samalla terveysperusteisen
sosiaaliturvan piiriin tai tydkyvyttomyyselikkeelle (Hytti 2006).
Kroonisesta tyottomyydestid kirsivistd merkittdvi osa lienee henki-
16itd, joiden tyéllistyvyys ainakin ilman kuntouttavia toimenpiteitd
on nykytyomarkkinoilla hyvin alhainen. Vuonna 2004 toteutetussa
tyottdmani olleille suunnatussa kyselytutkimuksessa 16 prosenttia
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vastasi, ettd terveysongelmat vaikeuttivat tydllistymistd “paljon”, ja
olivat tirkein tydllistymistd haittaava ongelma noin seitsemille pro-
sentille. (Aho, Virjo, Tyni & Koponen 2005, 49).

toivotulla tavalla, huomattiin ettd tydttomyys ei katoa odottamalla,
ja huomio kidnnettiin suhdanteista riippumattomaan rakennetydtts-
myyteen ja sen purkamiseen (Riisinen 2002; Rakennetydttomyyden
purkaminen 2003). Samalla agendalle tuli aikaisempaa selvemmin
tyollistymisen edistimisen rinnalle ”syrjiytymisen ehkiisy”. Ilmeisesti
tihin vaikutti myds EU, jonka vuodesta 1997 alkaen miiritellyissi
tyollisyysstrategioissa syrjiytymisen ehkiisy mainitaan yhtend tirkeind
tavoitteena. Suomen uudessa tydvoimapalvelulaissa julkilausuttujen
tydvoimapoliittisten tavoitteiden joukossa ei kuitenkaan mainita
syrjdytymisen ehkdisyi.

Vaikeimmin tydllistyviin kohdistettavaksi luotiin jo vuoden 1998
uudistuksessa ns. yhdistelmituki, jossa tydnantajalle maksettava tuki
on korkeampi ja pitkikestoisempi kuin muutoin. Timi uudistus liittyi
sithen, ettd vaikeimmin tyéllistyville tuli tarjota "uusi aktiivikausi”.
Tosiasiassa kyse lienee alusta asti ollut suurelta tai jopa suurimmalta
osalta syrjiytymisen torjunnasta pikemminkin kuin avoimille tys-
markkinoille tysllistymiseen tihtddvistd toiminnasta. Jirjestelmiin
on sittemmin useaan otteeseen tehty muutoksia ja parannuksia, ja
tyonantaja on nykyisin usein tillaisen tyévoiman tyollistimiseen
erikoistunut "kolmannen sektorin” toimija. Hiljattain yhdistelmi-
tuki termini on jitetty pois kiytdstd, mutta kdytinndssi vastaava
tukimuoto (palkkatuki + lisiosa vaikeasti tydllistyville) on edelleen
laajasti kiytossd, tavoitteena “ehkiistid pitkddn tydttdomini olleiden
tydmarkkinatuen saajien syrjiytymisti tydmarkkinoilta”. Tukimuodon
piirissd on viime vuosina ollut keskimiirin lihes 17,000 henkilsd eli
vajaat 45 prosenttia kaikista palkkatuen saajista (Tyéllisyyskertomus
vuodelta 2007, 74—76). Ensimmiinen arviointi timin tukimuodon
vaikuttavuudesta kidynnistettiin vuonna 2008.

Vaikeasti tyollistyvien tydllisyysmahdollisuuksien parantamiseen
tihtididvit ns. sosiaaliset yritykset tulivat Suomeen 1990-luvulla laman
aikana syntyneiden tydosuuskuntien myoti. Eriissi muissa maissa
tillaisella toiminnalla on pitkit perinteet ja huomionarvoinen volyymi.
Vuonna 2003 Suomeen siddettiin laki sosiaalisista yrityksistd, jotka
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voivat saada valtion tydllistimistukea tietyin ehdoin, kun tydntekijoistd
osa on vajaakuntoisia tai pitkdaikaistydtcomii. Tillaista tydllistimis-
mallia voidaan pitdd periaatteessa merkittivini, mutta kun sosiaalisia
yrityksid on syntynyt ainakin toistaiseksi vain vihin, kiytinnélliset
vaikutukset ovat jdinet vieli marginaalisiksi. (Huotari, Pyykkonen
& Pittiniemi 2008)

Vanhasen I hallituksen vastaus rakennety$ttdmyyteen oli poik-
kihallinnollinen tyéllisyysohjelma, ensimmiinen laatuaan (Hallituk-
sen tyollisyysohjelma 2004; vrt. Tysllisyyskertomus vuodelta 2007,
40-48). Siini oli nelji paitavoitetta ja neljd hanketta. Tavoitteina olivat
(1) rakenteellisen tydttomyyden alentaminen ja syrjiytymisen ehkiisy,
(2) osaavan tyévoiman saamisen varmistaminen ja varautuminen
ikdrakenteen muutoksiin, (3) tydmarkkinoilla pysyminen nykyisti
pidempiin seki (4) tyon tuottavuuden lisdiminen, tyén organisoin-
nin ja mielekkyyden parantaminen. Konkreettisina hankkeina olivat
julkisten tydvoimapalvelujen uudistaminen, tyomarkkinatuen akti-
vointi, tydvoimapoliittiset aktiivitoimet sekd tydurien pidentiminen.
Tarkastelemme seuraavassa lihemmin erityisesti kahta ensimmaist,
jotka liittyvit eniten timin luvun aiheeseen.

Seki tydvoimapalvelujen uudistuksessa ettd tydmarkkinatuki-
uudistuksessa yksi keskeisistd elementeistd oli valtion (erityisesti tyo-
voimahallinnon) ja kuntien (erityisesti sosiaalitoimen) yhteisvastuun
lisdiminen asiakastason yhteistyossi ja my6s rahoituksessa. Toisaalta
kyse oli siitd, ettd samat henkilt olivat usein sekd kunnallisen sosiaali-
toimen ettd tyohallinnon asiakkaina ilman ettd eri viranomaisten toi-
minta olisi ollut hyvin koordinoitua ja yhteistoiminnallista. Toisaalta
taustalla oli jo vuoden 1994 tydomarkkinatukiuudistuksen valmistelusta
juontuva tavoite lisitd kuntien vastuuta tydttomyydestd ja kannustaa
kuntia tehokkaampaan tyéllisyyden hoitoon. T4hin liictyi kunnilla
pelkoja joutumisesta rakennetydttomyyden maksumieheksi. Jo Lip-
posen II hallituksen aikana tihin liittyen oli toteutettu "kuntouttavaa
tydtoimintaa” koskeva uudistus seki “yhteispalvelukokeilu”.

Vuonna 2001 kiynnistettiin tyttomiin toimeentulotuen saajiin
(jotka useimmiten ovat seki tychallinnon etti sosiaalitoimen asiakkai-
ta) suunnattu ~aktivointisuunnitelmien” laatiminen ja "kuntouttava
tydtoiminta”. Tdssi uudistuksessa kyse oli olennaisesti toimeentulo-
turvan vastikkeellisuuden” lisddmisesti ja kuntien panoksen vahvis-

- 59 -



tamisesta tydttdmyysongelman hoidosta. Uudistukseen ei liittynyt
merkittivid resurssien lisdystd, ja sen kiytinnollisen merkityksen to-
dettiin arvioinnissa jaineen ainakin aluksi vaatimattomaksi (Keskitalo
& Mannila 2002). Palvelujen eriyttiminen ja tydmarkkinatukiuudistus
vihin myShemmin jatkoivat samalla linjalla pitemmiille.

Yhteispalvelukokeilun nimelld kulkenut tydttomien palvelujen
pilottiprojekti kidynnistettiin juuri ennen hallituksen vaihdosta. Tar-
koituksena oli tutkia uudenlaista valtion ja kuntien vilistd yhteistyotd
erityisesti rakennetydttomyyden purkamisessa. Yhteispalvelukokeilun
arviointi (Arnkil ym. 2004a) oli valtio—kunta -yhteistyon edelleen
kehittimistd suositteleva. Tyollisyysohjelman puitteissa kiynnistet-
tiin sitten — varsin lyhyessi ajassa — tydvoiman palvelukeskusten
perustaminen, joka oli ensimmiinen merkittivi rakenteellinen avaus
valtio-kunta yhteistydn ja vastuun kehittimisessi.

Ty6voimapalvelujen eriyttaminen

Tydvoimapalvelujen viimeisimmissi uudistuksessa keskeisti on ollut
uuden valtion ja kuntien yhteistydmuodon, tydvoiman palvelukeskus-
ten (TYP), perustaminen ennen kaikkea kaupunkiseuduille, minne
rakennety$ttdmyyden ongelmat ovat kasautuneet. Niiden tuli tarjota
“monipuolista tukea tydttomille, joiden tyomarkkinoille auttamiseen
nykyiset palvelut eivit riitd” ja toimia "alue- ja paikallisviranomaisten ja
muiden palveluntuottajien asiantuntijaverkostoina” (Hallituksen tysl-
lisyysohjelma 2004). Toisena elementtini olivat tydnhakukeskukset,
joita tuli perustaa tydvoimatoimistoihin edistimiin tyonhakijoiden
ja tydnantajien suoraa kohtaamista.

Vuosina 2003-2004 kidynnistyneeseen uudistukseen, joka edel-
leen jatkuu, tuli keskeisii vaikutteita Ruotsista, jossa aikaisemmin oli
jo aloitettu “kaksihaarainen” uudistus. Ruotsin tydvoimapalvelujen
modernisointi onkin kautta aikojen on ollut Suomelle tirkei esikuva
ja ideoiden lihde.

Tdmi Ruotsin tydvoimapalvelujen uudistuksen muutaman
vuoden takainen edellinen aalto painotti kaksihaaraista strategiaa:
itsepalvelun ja sihkoisten palvelujen kehittimistd tyomarkkinoiden
”paremmassa pidssd” ja intensiivisten henkilokohtaisten palvelujen ke-
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hittdmistd tydmarkkinoiden ongelmallisessa rakennetydttdmyyspaissi.
Resursseja ei pitinyt “tuhlata” sinne, missi paremmat lihtokohdat
omaavat tydnhakijat ja tydnantajat voivat hoitaa asian itse, eiki panos-
taminen asiakkuuden alkupiihin kannata, koska asiakkuudesta virra-
taan nopeasti pois. Niin resursseja siistyy asiakkuuksien vaikeampaan
pdihin, jonne luotiin uusi toimenpidekokonaisuus, aktivitetsgarant,
jonka puitteissa oli tarkoitus tarjota intensiivistd ryhmimuotoista ja
yksilllistd aktivoivaa toimintaa ja palvelua. Akzivitetsgarantin piiristd
poistumisen piti tapahtua vain joko avointen markkinoiden tychén,
normaalimuotoiseen koulutukseen tai elikkeelle (Forslund, Froberg
& Lindqvist 2004).

Ruotsin uudistuksessa ei ollut uusia avauksia valtio-kunta-suh-
teessa tyovoimapalveluissa, eikd myoskiddn kunnissa ollut kiynnissi
normaalia evoluutiota radikaalimpaa rakenne- tai palvelurakennemuu-
tosta. Ruotsin taannoisessa uudistuksessa ei mydskiin tyomarkkinoi-
den muutos tai tydvoimapalvelujen kiintiminen enemmin kysyn-
tildhtdiseksi ja siind yhteydessi tyonantajapalveluiden kehittdiminen
ollut erityinen teemakokonaisuus.

Suomen tydvoimapalvelujen uudistuksen malli on niihin piiviin
asti pitkille muistuttanut Ruotsin kaksihaaraista uudistusta: panoste-
taan itsepalveluilla ja sihkoisilld palveluilla tydmarkkinoiden parem-
paan piihin ja vahvistetaan yksilollisid palveluja tyomarkkinoiden
vaikeammassa piissi. T4rkeini erona alun alkaen oli kuitenkin valtion
ja kunnan yhteistyon uusi rakenne ja palvelumuoto, tydvoiman pal-
velukeskukset. Suomen mallissa on muutoinkin alun alkaen ulkoisen
yhteistyon ja laajemman verkottumisen teema painottunut Ruotsia
ja myds muita pohjoismaita enemmin. Palvelujen osalta uudistuksen
“toinen aalto” kidynnistyi siis ensin yhteispalvelukokeilulla ja sitten
— varsin lyhyessi ajassa — perustamalla tydvoiman palvelukeskuksia,
joissa valtio—kunta -yhteyttd ja tydnjakoa on lihdetty muuttamaan.

Perustetulla yhteisrakenteella ei kuitenkaan ole samalla tavoin
vahvaa lainsdiddinnéllistd perustaa kuin mm. vuoden 2007 alusta
toteutetulla Norjan NAV-uudistuksella, jossa niin ikdin valtio-kunta
-yhteispalvelua on lihdetty kehittimain. NAV on lyhenne ” Kansallisen
hyvinvoinnin organisaatiosta’. Uudessa ministeridssd on yhdistetty
tydhallinto, kuntien sosiaalipalvelut ja Suomen Kelaa lihelld oleva
kokonaisuus. Norjassa perustasolle perustetaan vuoteen 2009 men-
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nessi NAV-toimistot kuntiin “yhden luukun palvelun” periaatteella
(Andreassen, Drange, Thune & Monkerud 2007).

Tirkeind erona Norjaan ja Tanskaan (ja myds Saksaan, jossa on
niin ikidin uudistettu valtio—kunta -suhdetta tydvoimapalveluissa) on
se, ettd Suomessa TYP-asiakkuus on tarveharkintapohjaista, kun taas
Norjassa ja Tanskassa ja Saksassa periaatteessa kaikki ehdot tdyttivit
(eli kiytinnossi pitkdaikaistydttomait) asiakkaat ovat “yhteispalvelun”
plirissd.

Vanhasen I hallituksen aikaan kuuluu my$s muutosturvauudistus,
joka on jossain midrin merkinnyt uusia avauksia laajemman yhteistyon
suuntaan. Tyomarkkinajirjestot sopivat joulukuussa 2004 vuosien
2005-2007 tulopoliittisen kokonaisratkaisun osana muutosturvasta
eli toimenpidekokonaisuudesta, jonka tarkoituksena on tydantajan,
tydntekijoiden ja viranomaisten vilisen yhteistyon parantaminen ir-
tisanomistilanteissa ja uudelleentysllistymisen nopeuttaminen. Aloite
tuli tydmarkkinaosapuolilta, joskin tydnantajapuolella, varsinkin
PK-yrityksissi, sithen liittyi aluksi epaluuloja. Muutosturva voidaan
nihdi yhteni osana suomalaista "joustoturvamallia”. Muutosturvan
arviointi (Arnkil, Jokinen, Aho, Spangar, Syrji & Karjalainen 2007)
osoitti, ettd sen soveltaminen todella oli parantanut yhteistydti ja
my®6s jossain midrin uudelleentydllistimisti.

"Tyoémarkkinatuen aktivointi”

Vanhasen [ hallituksen ohjelman ja erillisen tydllisyysohjelman mer-
kittivimpii osia oli “tyomarkkinatuen aktivointi”. T4mi juontuu
jo tydmarkkinatuen kiyttéonotosta vuonna 1994, jonka piti olla
tukiriippuvuutta vihentivi ja tydmarkkinoista etiilli olevia lihinni
nuoria ja pitkdaikaistyottomid aktivoiva uudistus, mutta josta tulikin
tapa yllipitid ansioturvalta pudonneiden runsaaksi kasvanutta joukkoa
ja kouluttamattomia tai muuten vaikeasti tydllistyvid pitkiaikaisesti
tydmarkkinoiden marginaalissa. Vuoden 1994 uudistuksen taustalla
lienee ollut intressi siirtdd ansioturvan ulkopuolella olevat tydttomit
tydhallinnon vastuulta kuntien vastuulle muiden pohjoismaiden ta-
paan, mutta timi olisi merkinnyt sellaista perusturvan heikennysti,
joka arvioitiin perustuslain vastaiseksi. (Aho & Virjo 2003.)
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Asiaan palattiin vuoden 2006 tyomarkkinatukiuudistuksessa. Nyt
sdddettiin aktiivitoimiin osallistumisvelvoite pitkiidn tukia saaneille
tydmarkkinatuen saajille. Samalla (miki ilmeisesti oli uudistuksessa
tirkeintd) muutettiin vastuuta pitkiaikaistydttomyydesti koituvista
kustannuksista siten, ettd kuntia kannustetaan huolehtimaan siiti,
siiviturvasta vastaavat nyt aiempaa laajemmin kunnat; aktiivitoimien
kuluista taas vastaa valtio. (Tydmarkkinatuen aktivoint... 2005.)

Tyémarkkinatukiuudistuksen toteutumisen ensimmadisen seu-
rantatutkimuksen (Tuomaala 2007) mukaan sen ensimmiiseni voi-
massaolovuonna 2006 kohderyhmin keskimiiriinen aktivointiaste
nousi selvisti eli noin kahdeksalla prosenttiyksikolld 27 prosenttiin.
tivointiaste aleni noin kahdella prosenttiyksikélld keskimairin 33
prosenttiin. Yhteensi tydmarkkinatuen saajien aktivointiaste kohosi
neljilld prosenttiyksikslld noin 30 prosenttiin. Tydmarkkinatuen saa-
jien aktivointiaste on sittemmin jonkun verran edelleen noussut ja
oli alkuvuodesta 2008 noin 36 prosenttia (ks. seurantatiedot http://
www2.te-keskus.fi/new/var/TTS/HTML/2008/M.htm, 26.8.2008).
Mitd samanaikaisesti tapahtui muiden kuin tyomarkkinatukea saa-
neiden aktivointiasteelle, ei ole tarkemmin tiedossa, mutta ilmeisesti
siind ei tapahtunut dramaattista muutosta, koska kaikkien tysttomien
keskimairiinen aktivointiaste nousi tydnvilitystilaston mukaan 24
prosentista 29 prosenttiin vuodesta 2005 vuoteen 2007.

Vuonna 2006 tydmarkkinatukea saaneiden mairi aleni edellisestd
vuodesta keskimidirin seitsemin prosenttia, kun tydttdmien maird
aleni samaan aikaan yhdeksin prosenttia. Pitkidin tyomarkkinatu-
vaikuttavuusmittausta ei toistaiseksi ole julkaistu, mutta voitaneen
pditelld ettd uudistuksella ei ainakaan sen alkuvaiheessa ollut mer-
saajien viheneminen johtui ilmeisesti yleisestd tyllisyystilanteen
paranemisesta, ei uudistuksesta.

Suomen ja Tanskan mallien vililld on selvi ero aktivoinnin koh-
distamisessa ja tasossa. Tanskassa aktivoidaan velvoittavasti ja lihes
kattavasti sekd yli vuoden ansioturvaa saaneita etti jo varhain muita,
kun Suomessa aktivointivelvoite koskee vain pitkiin tukea jo saaneita
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ansioturvan ulkopuolella olevia, eiki aktivointi ole liheskiin katta-
vaa. Tanskassa aktivointi ei siis periaatteessa koske ansioturvan saajia
ensimmaisten 12 kuukauden aikana, mutta on sen jilkeen pidsiints.
Suomessa ei ole mitidin vastaavaa aktivoinnin periaatetta kiytossd an-
sioturvan saajien kohdalla, ja aktivointi on ollut runsaan 20 prosentin
luokkaa tysttomyyden kestosta riippumatta. Yli vuoden ansioturvaa
saaneiden seki kunnallisen toimentuloturvan piirissi olevien tydtto-
mien aktivointiaste on Tanskassa arviolta noin 70 prosentin luokkaa,
kun Suomessa ansioturvan ulkopuolella olevien aktivointiaste on saatu
nousemaan 38 prosentin paikkeille, ja aktivointivelvoite koskee vain
pitkddn tukea saaneita. (Madsen; Tuomaala mt; Aho 2005)

Ruotsissa ja Tanskassa velvoittava aktivointipolitiikka on koh-
distettu ansioturvaa saaviin ty6ttdmiin tavalla, joka johtaa yleensi
sithen, ettd tydttdmit pysyvit melko intensiiviseen aktivointiin osal-
listumisen my6td ansioturvan piirissd — tai tyollistyvit. Suomessa
siis on tyomarkkinatukiuudistuksen myti suuntauduttu sanktioilla
uhaten aktivoimaan kaikkein pisimpdin tydttomini olleita kaikkein
heikoimmin tydllistyvii siind vaiheessa, jossa mahdollinen ansioperus-
teinen tydttdmyysturvaoikeus on jo padttynyt. Tdssd on jiddnyt syrjidn
”varhaisen puuttumisen” periaate, vaikka Suomessa osallistuminen
aktiivitoimenpiteisiin melko lyhyen tysttdmyyden jilkeen onkin
melko yleistd (Aho & Koponen 2008). Kuitenkin nuorten kohdalla
on viime vuosina pyritty nopeaan tyonhakusuunnitelman laatimiseen
ja palvelujen tarjoamiseen, tosin suhteellisen vaatimattomin tuloksin
(vrt. Pitkidnen, Aho, Koponen, Kylmikoski, Nieminen & Virjo 2007).
My®és muutosturvauudistus tarkoittaa mahdollisimman varhaista puut-
tumista irtisanomisen kohteeksi joutuneiden tydttdmien kohdalla.

Tyémarkkinatuen aktivoinnissa niyttid olevan kyse toimenpi-
teiden laadun ja kohdentamisen parantamisen sijasta ennemminkin
“vastikkeellistamisesta” (tuki edellyttdd vastiketta = osallistumista
toimenpiteeseen) sekid kuntien taloudellisen vastuun ja toimintapa-
noksen lisidmisestd tydttdmyysongelman hoidossa.

Erityisesti Tanskassa on painotettu velvoittavan aktivointipolitii-
kan “motivaatiovaikutusta”, jota on nimitetty myds “pelotevaikutuk-
seksi”. Tilld tarkoitetaan siti, ettd uskotaan niiden tydttomien, joilla on
kohtalaisen hyvit mahdollisuudet tyéllistyi, tehostavan tyonhakuaan
ja tyollistyvin siini vaiheessa, kun velvoite osallistua aktivointiin lihes-
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tyy — aktivoinnin uskotaan olevan vihemmin houkuttelevaa kuin tyon.
Tanskassa onkin useissa tutkimuksissa havaittu, etti tysllistyminen
yleistyy merkitsevisti jonkun aikaa ennen sitid tydttomyyden kestoa,
jonka jilkeen aktivointiin on osallistuvatta sanktion uhalla (Madsen
2007, 64). Suomessa mistiin tillaisesta motivaatiovaikutuksesta ei
voida puhua ainakaan ennen tydmarkkinatukiuudistusta, koska tys-
voimapoliittisiin toimenpiteisiin osallistuminen on Suomessa ollut
valtaosin tdysin vapaachtoista (vrt. Aho ym. 2005). Tyomarkkina-
tukiuudistuksen mahdollisesti synnyttimin motivaatiovaikutuksen
merkitystd vihentinee se, ettd kohderyhmin mahdollisuudet tydllistyd
nopeasti avoimille tyomarkkinoille lienevit yleisesti pienet (kun taas
Tanskassa "aktivointiuhka” kohdistuu segmenttiin, jonka ty6llistymis-
mahdollisuudet ilmeisesti ovat hyvit). Motivaatiovaikutuksen kohdalla
on syyti lisiksi huomata, ettd mikili tillainen "pelotevaikutus” ha-
lutaan maksimoida, toimenpiteet tulisi jirjestid siten, ettd ne olisivat
osallistujille mahdollisimman vastenmielisid. T4llainen tavoite lienee
vaikea sovittaa yhteen sen kanssa, ettd toimenpiteiden tulisi parantaa
osallistujien tydllistyvyyttd avoimille tydmarkkinoille.

Uusi vaihe kehkeytymissi tilanteessa,
jossa aletaan yllittien peldtd tyovoimapulaa?

Suomen viimeisin tyévoimapalvelujen uudistus painottui siis alussa
selvisti TYP:ten myotd rakennetydttdomyyspdihin, joskin TYP:ten
volyymit ja resurssit ovat olleet Suomen rakennety6ttomyysongelmaan
nihden alimitoitetut. Hieman myshemmin, kiytinndssi vasta vuon-
na 2006, kiynnistyi tydvoimatoimistojen palvelujen uudistaminen,
jossa korostettiin asiakkaan aktiivista tydnhakua ja tyénhakusuun-
nitelmia, palvelujen kantaaottavuutta ja myshemmin profilointia
(jota vasta pilotoidaan; ks. Moisala, Suoniemi & Uusitalo 2006) seki
tydmarkkinoiden kohtaannon parantamista mm. tydnhakukeskuksia,
erddnlaisia kysynnin ja tarjonnan “kohtaamistoreja” perustamalla.
Kysyntiin vastaaminen uudella tavalla on siis uudistuksessa vasta
alkutaipaleellaan.

On sindnsi mielenkiintoista todeta, ettd profilointi, eli asiak-
kaiden ryhmittely sen mukaan, miten tydmarkkinavalmiita he ovat,
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on saanut varsin ristiriitaisen vastaanoton eri maissa. Hollanti, josta
profilointi alkoi, luopui siitd, koska se ei toiminut odotetulla tavalla.
Sittemmin Saksa ja Tanska aloittivat profiloinnin, todetakseen etti sitd
on modifioitava. Nyt Suomi aloittaa kierroksen taas alusta. Vaikuttaa
siltd, ettd kokemusten kriittinen arviointi ei vilttdmittd kovin hyvin
vility maasta toiseen eurooppalaisessa tydvoimapolitiikassa. (Vrt.
Frélich, Lechner, & Steiger 2004, Profiling for... 2005)

Tyottomyys lihti Suomessa viimein vuodesta 2006 alkaen selvisti
alenemaan, ja se paisi yllittimiidn tydvoimapalvelujen uudistuksen,
kuten laman my®ti rajusti kasvanut tydtedmyys ylldtti juuri perustetun
tydministerién tulostavoitteineen 1990 — nyt siis toiseen suuntaan.
Kotimaisia tydvoimavaroja pitiisikin ryhtyi laajentamaan eli myos
rakennetydttomyyden reservi pitiisi saada tehokkaammin liikkeelle.
Koko kuvio voi kuitenkin menni uusiksi, jos titd kirjoitettaessa niky-
ville ilmaantunut kansainvilisen laman uhka toteutuu ja tydttomyys
alkaa jilleen kasvaa.

Kasvavan kysynnin oloissa uudistusta onkin uhkaamassa kah-
denlaisten kuilujen avautuminen. Palvelu-uudistuksen ensimmiiis-
ten arviointien mukaan (Valtakari, Syrji & Kiuru 2008; Arnkil,
Karjalainen, Pitkinen, Saikku & Spangar 2008) uudistus on jossain
midrin onnistunut pitkdaikaistydttomyyden purkamisessa painot-
tamalla palvelujen vahvempaa aloittamista, mutta uudistus on pys-
tynyt toistaiseksi heikosti vastaamaan tydvoiman kysyntiin. Lisiksi
uudistuksen kaksihaaraisuus — niin hyodyllinen kuin se onkin ollut
kehittimilld palvelujen laatua erityisesti rakennetydttdmyyspiissi — on
uhkaamassa muodostua ongelmalliseksi, jolloin tarvitaan parempaa
toimintahaarojen yhteytti.

Suurena rakenteellisena uudistuksena keskustasolla Suomessa tuli
suhteellisen yllittien, porvarihallituksen ohjelmallisena linjauksena)
vuoden 2008 alusta voimaan tyd- ja elinkeinoministerion (TEM:
n) perustaminen. T4lld ratkaisulla Suomi on siten ministeritasol-
la painottanut tydvoimapolititkan yhteytti elinkeinopolitiikkaan,
siind missd esimerkiksi Norja NAV-ratkaisullaan kuntoutukseen ja
sosiaali- ja terveyspolitiikkaan. Oletettavasti kysyntiin vastaaminen,
tydelimiyhteyksien, innovaatiopolitiikan ja yrittdjyyden teemat tulevat
Suomessa TEM:n myotd vahvistumaan ja katse ehki kohdistuu ennen
kaikkea tydmarkkinoiden paremmin toimivaan osaan. Mielenkiin-
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toista on myds todeta, ettd niin Iso-Britannia, Saksa kuin Ruotsikin
yhdistivit muutamia vuosia sitten tydhallinnon ja kauppa- ja teolli-
suusministeriotd vastaavat ministeriét, mutta yhdistimiset purettiin
hyvin lyhyen ajan sisill. Kriittiset arviot yhdistimisen ja purkamisen
syistd eivit ole olleet suomalaisessa keskustelussa esilli.

Monissa Euroopan maissa, joissa tydmarkkinatilanne on jo Suo-
mea kauemmin ollut hyvi, paineet tydvoimapalveluja kohtaan ovat
kasvaneet jatkuvasti, ja rakennetydttdmyyskeskustelu on jo vaihtunut
keskusteluksi tyvoiman kysyntiin vastaamisesta ja tydvoiman laajen-
tamisesta eli tydvoimavarojen tehokkaammasta mobilisoinnista, saira-
uspoissaolojen vihentimisesti ja tydvoimavarojen kuntouttamisesta
ja kehittdmisestd. Nidin on yhi selvemmin Tanskassa, Norjassa, Ruot-
sissa, Hollannissa ja Iso-Britanniassa, jotka muodostanevat, varsinkin
muiden pohjoismaiden osalta, Suomen kannalta kiinnostavimmat
vertailumaat.

Ruotsin muutaman vuoden takainen uudistus ei ollut menestys,
ja paineet tydvoimapalveluja ja tydhallintoa kohtaan kasvoivat voi-
makkaasti. Aktivitesgaranti, jonka piti olla “rakennetydttdomien” viyld
tydelimiin, tukkeutui, ryhmikoot kasvoivat 15:sta jopa 40-50:een
ja seurauksena oli palvelun laadun lasku ja tydntekijéiden uupumista.
Suuri joukko “garantilaisia” myds katosi, ilmestyikseen sittemmin
joko kuntien peruspalveluihin tai uudelleen tydvoimatoimistojen
asiakkaiksi. Kummankaan ei pitinyt alkuperiisen doktriinin mukaan
olla mahdollista (Forslund ym. mt.)

Ruotsin uusi keskusta-oikeistolainen hallitus kiynnisti tyévoi-
mahallinnon uudistamisen uuden vaiheen. Vuoden 2008 alusta voi-
maan tulleessa Ruotsin tydvoimapalvelujen uudistuksessa korostetaan
”paluuta ydinasioihin”, perustydnvilitykseen. Arbetsmarknadsstyrelse
-nimikin vaihtui Arbetsformedlingeniksi. Keskeisin teema on tys-
markkinoiden kohtaannon edistiminen ja tyonhaun korostaminen.
Vahvaa alkua, eli panostamista asiantuntevaan ja nopeaan palveluun
kaikille asiakkaille, korostetaan (toisin kuin edellisessi uudistuksessa).
Yksityisten tydvoimapalvelujen roolia ja alihankintaa halutaan lisiti.
Aktiivisen tydvoimapolitiikan perinteisii keinoja, kuten tyévoimakou-
lutusta ja erilaisia tuettuja tysllistimismuotoja, on selvisti Véihennetty
ja niiden sijaan on Kiynnistetty tydnantajamaksujen poistamiseen tai
vihentimiseen perustuvia toimenpiteitd. Rakenteellisena ratkaisuna
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poistettiin aluetason hallinto kokonaan. Uudessa tychallinnossa on
kaksi tasoa: keskushallinto ja 68 rekrytointi- ja pendeldintipohjalta
muodostettua tydmarkkina-aluetta. Aktivitesgaranti on lakkautettu ja
sen sijaan on perustettu Jobb- och utveklingsgaranti, jossa painotetaan
tydnhakua. Uusia aloitteita kuntien suuntaan ei ole tehty, eiki tyo-
voiman kysyntddn vastaaminen tai tydnantajapalvelut ole tissikiin
uudistuksessa erikseen esiin nostettu teema.

Ruotsin uudistus on siten hyvin selvisti tyshallinnon oman
toiminnan uudistamista, Nascholdin kisitettd kiyttien sisdistd moder-
nisaatiota, perustydnvilitystd korostaen ja painottaen jossain mairin
uusliberalistisia aloitteita.

Myos Tanska on ollut Suomelle tirked “peili” tyshallinnon ja
tydmarkkinoiden uudistuksissa, ei vihiten siksi, ettd Tanska on osoit-
tautunut menestystarinaksi ja sen joustoturvamalli, "flexicurity”, on
vahvasti esilld eurooppalaisessa keskustelussa (Jorgensen & Madsen
2008, Employment in Europe 2006, luku 2). Suomen tyévoimapoliit-
tisen uudistuksen “ensimmiisen aallon” arviossa (Arnkil ym. 2000a)
Tanskan tyshallinnon vahvuuksiksi nostettiin ennen kaikkea vahva
aluetaso, jolla sidosryhmit toimivat yhteistyossi, kiyttien todellista
pddtintivaltaa tyovoimapolitiikan resursseista. Lisiksi Tanskassa pa-
nostettiin vahvaan alkuun, tydvoiman kysyntiin seki palveluprosessien
laadun kehittimiseen.

Parin viime vuoden aikana Tanskassa on kuitenkin, keskusta-
oikeistolaisen hallituksen toimesta, painotettu nimenomaan kuntien
roolia tydvoimapolitiikassa ja lihdetty voimakkaasti muokkaamaan
seki kuntia ettd kunta—valtio -suhdetta tydvoimapalveluissa. Kuntien
alkaen) ja samalla yhdistettiin valtiolliset tyévoimatoimistot ja kun-
tien tydvoimapalvelut saman katon alle. Niistd 15 on ollut kokonaan
kuntien ohjauksessa olevia ”pilottitoimistoja” ja lopuissa 83:ssa valtiol-
linen tyshallinto ohjaa tydvoimatoimistoja ja kunta kuntien osuutta.
Tullaanko tydvoimapalvelut perustasolla kokonaan kunnallistamaan
on vield avoin kysymys, mutta se vaikuttaa vahvalta mahdollisuudelta.
Aikaisempi vahva aluetaso on nyt olennaisesti heikompi, ja sidosryh-
mit ovat sielld neuvoa-antavassa, eivit enidi pddttavissi roolissa (Arnkil
& Spangar 2000; Bak & Folman 2008).
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Taulukko 1. Pohjoismaisten tydhallintojen uudistamismallien profiilit

Fokus Kunta- Alueen rooli Keskushallinto
valtio
suhteen
muutoksia
Suomen Tahan asti Osittain Entisellaan, Uusi TEM,
kaksihaa- paaasiassa vahvistunee? painottaa
rainen rakenne- (Tyévoima- ja yhteytta
malli ty6ttdmyys elinkeino- elinkeino-
keskukset) politikkaan
Ruotsin Matsaus ja Ei Poistettu Julkinen
“perus- tydnhaku, tyévoimapalvelu
tyonvali- lisad “omanaan”
tysmalli” yksityista
palvelua
Tanskan Ty6voiman Ty6voima Olennaisesti Keskushallinnonf
"kunta- laajenta- palvelujen heikentynyt tyoémarkkina-
malli” minen ja kunnallis- poliittinen rooli
tydmark- taminen heikkenee, kun-
kinoiden tien vahvistuu
toimivuus
Norjan Kuntoutus, Palvelut Heikkenee? Uusi NAV,
"yhden luu-| aktivointi saman painottaa
kun” malli katon alle yhteytta
kuntoutukseen

Vaikka kaikissa maissa ratkaistavana on — muunneltavat muuntaen
— samantyyppisid ongelmia eli haasteena on tydvoimavarojen laa-
jentaminen ja mobilisointi, ovat ratkaisumallit ja painotukset mie-
lenkiintoisella tavalla erilaisia. Aika niyttdd miten tuloksellisiksi ja
vaikuttaviksi ne osoittautuvat.

Timin luvun kirjoittamisen aikaan edelleenkin odotetaan Van-
hasen II hallituksen mahdollisia konkreettisia uudelleenlinjauksia
tydvoimapolitiikkaan tai tydvoimapalvelujen kehittimiseen. Yleisesti
ottaen hallitusohjelma ja politiikkkaohjelma Ty, yrittiminen ja tyo-
elimi” (2007) jatkaa niiden osalta samoilla linjoilla kuin edellinenkin
hallitus. Tuulen kiddntymistd ainakin jonkun verran oikealle kuvastanee
yrittdjyyden vahva esilldolo polititkkaohjelmassa sekd pyrkimys vihen-
tdd tehotonta (sosiaalipoliittista?) “tempputyéllistimistd” — kuten asia
julkisuudessa hallituksen aloittaessa esitettiin.
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Hallituksen ohjelmassa kohta ”Tydvoimapolitiikka” on vajaan
kahden liuskan pituinen (Pdiministeri Matti Vanhasen..., 59-60).
Aihepiirimme kannalta kaikkein konkreettisin linjausten muutos
alempaan verrattuna on seuraava: = lyévoimapoliittisten toimien,
kuten tydvoimakoulutuksen ja tukitydllistimisen vaikuttavuutta on
oleellisesti parannettava, pitien selkeisti tavoitteena henkildn tysllis-
tymistd. Tavoitteeksi asetetaan, ettd aktiivisten tydvoimapoliittisten
toimenpiteiden jilkeen tysllistyneiden osuus nousee vaalikauden aika-
na vihintiin 40 %:iin toimenpiteen paittineistd”. Viimeksi mainitun
tavoitteen saavuttamisen seurantaa palvelemaan on alettu kehittii
seurantajirjestelmid (Nio & Sardar 2008). Tyéllistyminen toimen-
piteen jilkeen ei sinillddn tietenkddn ole sen vaikuttavuuden mittari
— tydllistymiseen vaikuttanee olennaisesti enemmin valikoituminen
kuin toimenpide, kuten ministerién omat seurantatuloksetkin selvisti
osoittavat (Aho 2008; Nio & Sardar mt.).

Hallitusohjelman linjausta seuraten aktiivisen tyévoimapolitii-
kan miidrirahoja ollaan ilmeisesti selvisti supistamassa tyéllisyyden
paranemisen myotd; ennakkotietojen mukaan supistus on huomat-
tava (vihennysti 75 miljoonaa euroa) vuodesta 2008 vuoteen 2009,
ainakin jos tydllisyys kehittyy ennusteiden mukaisesti. Miten supis-
tus kohdistetaan? Hallitusohjelman linjauksen mukaan oletettavasti
vihennetiin toimenpiteiden kohdistamista niihin, joiden tydllisty-
misen todennikdisyys on heikoin? Ratkaisu johtaa toimenpiteiden
kohdistamiseen entisti useammin niihin, jotka tyéllistyisivit ilman
toimenpiteitikin, kun nykytilanne ilmeisesti on johtanut toimien
kohdistamiseen suhteellisen usein niihin, joita ne vain harvoin aut-
tavat, mutta jotka osallistumista sosiaalipoliittista syistd tarvitsevat.
Kuitenkin tyshallinnossa on linjattu, ettd toimenpidettd seuraavan
tydllistymisosuuden 40 prosentin tavoitetta ei sovelleta tycharjoit-
telun eikd valmentavan koulutuksen kohdalla, joiden tavoitteena ei
ole vilitén tydllistyminen, eikd myoskdin muiden toimenpiteiden
kohdalla toimenpidekohtaisesti, jolloin alemmankin seurantatuloksen
tuottavia toimenpiteitd voidaan edelleen toteuttaa, jos keskimiirin
saavutetaan tavoite 40 prosentin tydllistymisestd toimenpiteen jil-
keen. Onkin siis toistaiseksi episelvid, miten toimenpiteiden rakenne
tai kohdistaminen mahdollisesti tulee muuttumaan. Kuitenkin jo
aikaisemmin ilmaistut pyrkimykset palkkatukien suuntaamiseksi
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mieluummin yksityiselle kuin julkiselle sektorille seki esimerkiksi
tyonantajien kanssa yhteistydssi toteutetun tydvoimakoulutuksen
lisdiminen ilmeisesti entisestddn vahvistuvat.

Ohjelmalinjaus saattaa johtaa aktiivisen tyvoimapolitiikan toi-
menpiteiden kohdistamista entistd enemmin parhaaseen tydvoima-
reserviin — “kuolleen painon” (= ei todellista toimenpidetarvetta)
ilmeisen kasvuriskin uhallakin ja heikomman tyéllistyvyyden reser-
vin syrjaytymistd mahdollisesti ehkiisevin aktivoinnin kustannuk-
sella. Todettakoon, ettd kohdistamisen parantaminen on vaikeaa,
kun vaikuttavuustulosten mukainen kohdistaminen (niille, joiden
kohdalla satsaus parhaiten vaikuttaa) on mahdotonta, koska luotet-
tavia kohderyhmikohtaisia vaikuttavuustuloksia ei ole olemassa eiki
profilointikaan voine tuottaa pitevii vaikuttavuusennustetta. (Vrt.
Aho 2008)

Joka tapauksessa uhkaava tydvoimapula heijastuu uuden hallituk-
sen ohjelmissa haluna vahvempaan tydpaikka- ja yrityslihtoisyyteen
ja aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikuttavuuden lisidmiseen. Nimi
ovat samanlaisia kuin painotukset, joita on esiintynyt monien muiden
maiden tydvoimapolitiikassa varsinkin tyévoimapulan alkuvaiheessa.
Katse suuntautuu ensin niihin tydvoimaresursseihin (mukaan lukien
koulutetut ja motivoituneet maahanmuuttajat), jotka uskotaan kysyn-
nin kasvaessa saatavan suhteellisen pienelld panoksella tysmarkkinoil-
le. Kun tyévoimapula on jatkunut useita vuosia, on monissa maissa
vahvistunut kansallisten tydvoimavarojen huolellisempi mobilisointi ja
kuntouttaminen, eli on sittenkin jouduttu katsomaan kokonaisuutta
ja parantamaan my®s heikommassa asemassa olevien yhteytti kasva-
vaan kysyntdin. Nihtiviksi jid, miten uusi hallicus ndihin haasteisiin
tulee suhtautumaan.

Johtopditokset ja tulevaisuuden pohdintaa

Suomessa siirryttiin 1990-luvun laman mydti tydvoimapolitiikassa
valtion roolia sosiaalisten oikeuksien takaajana korostavasta pohjois-
maisesta “sosialismista” markkinoiden toimintakyvyn takaamista ja
sosiaaliturvan ty6hon kannustavuuden varmistamista korostavan
liberalismin suuntaan. Voidaan pitid jonkinlaisena historian ironiana,
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ettd “sosialistinen” tydllistimisvelvoite toimeenpantiin, kun kokoo-
muksella oli padministerin (Holkeri) posti, ja liberalismiin laman
jilkeen suunnisti sosiaalidemokraattien johtama (Lipposen I) hallitus.
Aktiivisessa tydvoimapolitiikassa viime vuosina tapahtuneet sininsi
lukuisat muutokset eivit ilmenni mitdin uutta radikaalia kidnnetcd
verrattuna viimeistdin 1990-luvun puolivilissi valittuun peruslin-
jaukseen — pikemminkin sen mukaisen kehityksen vahvistamista.
Nykyinenkdin hallitus ei ndytd olevan linjaa muuttamassa, vaikka
se nihdiksemme on vastakkainen perustulon tai kansalaispalkan
suuntaan etenemiselle, jonka kannattajana nykyisen tydministerin
puolue tunnetaan.

Muutoksen keskeisini piirteind on ollut suunta toisaalta kohti
rajatumpia sosiaalisia oikeuksia ja toisaalta vihintiin tismillisempid
ellei laajempia velvollisuuksia, sosiaaliturvan vastikkeellisuutta”, sekd
tehostettua kannustusta ja aktivointia. Kyseessi on ollut selvi muutos
paitsi retoriikassa myos kiytinnén politiikassa. Kaikkein selvimmit
ndisti muutoksista ovat olleet tydllistimisvelvoitteen lakkauttami-
nen, kannustinloukkujen kohtalaisesti onnistunut vihentiminen,
tydttdmyysturvan tyossioloehdon kiristiminen, nuorten tydmark-
kinatukioikeuden kytkeminen kouluttautumiseen, “elikeputken”
purkaminen seki viimeisimpind “tydmarkkinatuen aktivointi” eli
vastikkeellistaminen. Lisiksi on pyritty edistimiin tyévoiman liik-
kuvuutta jonkun verran korottamalla muuttoavustuksia ja tydmat-
kakulujen verovihennysoikeutta.
veluiden kehittimisessi edustavat etenkin tydnhakusuunnitelmien
kiyttéonotto ja niiden laadun ja merkityksen jatkuvat parantamispyr-
kimykset, palvelujen eriyttiminen ja siihen liittyvi yhteispalvelun ja
TYP:ten kehittiminen, palvelutarpeen miirittelyn ja toimenpiteiden
entistd paremman kohdistamisen korostus ja niitd tukemaan pyrkivi
profilointikokeilu seki esimerkiksi muutosturvauudistus.

Piidlinjan kanssa jonkin asteissa ristiriidassa voidaan nihdi olevan
sen, etti aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteilld on aikaisempaa
julkilausutummin mydnnetty pyrittivin myos kdyhyyden ja syrjiyty-
misen torjuntaan. T4td edustaa selvistikin yhdistelmitukijirjestelmi
seki se ilmeinen tosiasia, ettd aktiivitoimenpiteitd kiytetdin melko
laajasti ty6ttomyyden vaihtoehtona silloinkin kun niiden vaikuttavuu-
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teen osallistujan avoimille tyomarkkinoille tysllistymisen edistdjini
ei vahvasti uskota (vrt. Aho & Koponen 2008; Aho 2008). Tillsin
aktivointi on pikemminkin sosiaalipolitiikkaa (ilmeisesti usein varsin
onnistunutta!) kuin tydvoimapolitiikkaa. Tavallaan timi ilmentid
1980-luvun lopun 7sosialistisen” tydvoimapolitiikan osittaista jatku-
vuutta myos liberalistisen kiddnteen jilkeen. Toisaalta "syrjaytymisen
torjunta’ sisiltyy EU:n 10 vuotta sitten lanseeratussa tydllisyysstra-
tegiassa akdtiiviselle tyovoimapolitiikalle asetettuihin tavoitteisiin,
joiden edistimiseen myos Suomi on sitoutunut. Tydvoimapolitiikassa
voidaan siis nihdi jonkinasteinen sisiinen ristiriita tyomarkkinoita
entisti paremmin palvelemaan pyrkivin pailinjan ja niiden ohella
enemmin tai vihemmin selvisti tunnustettujen sosiaalipoliittisten
tavoitteiden vililla.

Vanhasen II hallituksen politiikkkana niyttid olevan vihentii
aktiivitoimenpiteiden tyvoimapolitiikan kannalta tehotonta koh-
distamista, vaikkakaan vield ei ole kiynyt ilmi mitd se kidytinndssi
tarkoittaisi. Tillainen linjaus niyttidd olevan jonkinlaisessa ristiriidassa
Vanhasen I hallituksen keskeisen uudistuksen eli "tydmarkkinatuen
aktivoinnin” kanssa, jossa pyritdin kasvattamaan pitkiaikaistydttomien
aktiivitoimenpiteeseen osallistumista ilmeisestikin siitd riippumatta
miten vaikuttava sen arvioidaan olevan avoimille tydmarkkinoille
tyollistymisen edistimisen kannalta.

Laman jilkeen haasteena on ollut toisaalta sitkeisti joukkomit-
taisena siilyvi krooninen, ilmeisesti rakenteellinen, tydttomyys ja
toisaalta sen kanssa rinnan viime vuosina tyéllisyystilanteen yleisen
paranemisen myotd kasvanut tiettyjd ammatteja ja alueita koskeva
tydvoimapula tai ainakin sen uhka. Onko laman jilkeinen aktivoin-
tipolitiikka todella edistinyt tydmarkkinoiden toimivuutta?

Yleensi kansainvilisesti aktiivitoimenpiteiden nettovaikutta-
vuus osallistujien tyéllistyvyyteen on osoittanut vaatimattomaksi (ks.
yleiskatsauksia Martin & Grubb 2001; Kluve, Fertig, Jacobi, Nima
& Schaffer 2005; Employment in Europe 2006, 133—). Viimeisin
Suomea koskeva vaikuttavuustutkimus osoittaa ainakin ammatil-
lisen tydvoimakoulutuksen ja yksityiselle sektorille tydllistimisen
keskimairin nopeuttavan jonkun verran osallistujien tyollistymistd
kohderyhmissi, joka ei ole aikaisemmin osallistunut toimenpiteisiin
(Himaildinen & Tuomala 2006). Kuitenkin valtaosa toimenpiteistd
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kohdistuu henkil6ihin, jotka osallistuvat toimenpiteisiin toistuvasti;
vaikuttavuudesta tissi tapauksessa sekd monien muiden toimenpi-
detyyppien osalta ei ole luotettavia tutkimuksia (Aho 2008; Aho &
Koponen 2008). Tyonhakusuunnitelmien laatimisessa on edistytty,
mutta tavoitteita suunnitelmien kattavuudessa ja pdivittimisessi ei
ole liheskddn saavutettu, ja seurantatutkimuksen mukaan suunni-
telmista toteutuu vuoden kuluessa noin puolet, jonka jilkeenkin
tydttomyys usein jatkuu tai uusiutuu (Aho & Koponen 20006). Tyo-
voiman palvelukeskusten vaikuttavuutta rakennetydttdmyyteen ei
vaikuttavuustutkimuksessa (Valtakari ym. 2008) saatu esiin. Tdmi
johtuu tutkimuksen mukaan seki tydvoiman palvelukeskusten re-
surssien riittimattdmyydesti suhteessa rakennetysttomyysongelmaan
ettd uuden palvelun sovellusajan lyhyydesti tyollistymisvaikutusten
ilmenemisen kannalta. Vaikuttavuuden esiin saamisen vaikeus johtuu
myds siitd, ettd tydvoiman palvelukeskusten tyyppisille monisekto-
risille palvelulle ei ole vield kehitetty sopivia seurantajirjestelmii ja
indikaattoreita. Erityisesti sosiaalipoliittiset aktivointitoimenpiteet
eli eliminhallinta- ja tydmarkkinavalmiuksen parantaminen tulevat
seurannan puutteiden vuoksi heikosti esiin.

Aktivointilinjan Suomessa viime vuosina saama sisilté on mie-
lestimme ollut selvisti ristiriitainen: toisaalta haetaan vaikeasti tysl-
listyviin kohdistuvien toimenpiteiden ja palvelujen parempaa vaikut-
tavuutta intensiiviselld mutta kuitenkin kattavuudeltaan olennaisesti
riittimittomilli satsauksella, toisaalta vahvistetaan “vastikkeellisuutta”
tilanteessa, jossa “suhteellisen liikaviestdn” ongelmaa ei tosiasiassa
voida tilld tavalla merkittivisti vihentdd. Ainakin niihin pdiviin asti
tydvoimapoliittisia toimenpiteistd kohtalaisen suuri osa niyttid palvel-
leen paremmin sosiaali- kuin tyéllisyyspoliittisia tarkoitusperii. Onko
aktivointilinja siis vakavasti hakenut ratkaisua (rakenne)tydttomyyteen
vai ollut tapa sopeutua siihen keinoilla, jotka ainakin kohtalaiselta
osalta pikemmin torjuvat syrjiytymisti ja varjelevat "tydyhteiskunnan”
moraalista perustaa kuin edistivit tydvoimareservien ty6llistymisti
avoimille tyomarkkinoille?
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Taulukko 2. Yhteenvetotaulukko Suomen kehityksesta

—1993/1994 1993/1994— 1998/2000— 2006>
Aika 1998/2000 2006
Talous Pitkan Suhteellisen Talouskasvu Tyottomyys
ja tyo- jatkuvasti riped talouden ja tyollisyyden alenee ripedmmin
markkinat paranevan elpyminen mutta paraneminen Globalisaa-
tilanteen hidas tyollisyyden hidastuu tioshokit
jalkeen sy6k- | paraneminen Kuntien raken- Tydévoimapula
sy kriisiin Liittyminen EU:in nemuutos joillakin aloilla
Sukupolven- ja alueilla
vaihdoksen
kiihtyminen
Globalisaa-
tioshokkeja
Aktivointi- Tyollistamis- Tyé6ttémien akti- Rakenne- "Tyémarkkina-
politikka velvoitteesta vointi ja "tydmark- tyéttémyyden tuen aktivointi”
ja valtiollises- | kinoiden toiminnan | purkaminen
ti turvatusta parantaminen” Muutosturva
"oikeudesta Tyomarkkinatuki Vaikeimmin
tyéhoén” luo- Lisatédan kannus- tyollistyvien Toimenpiteiden
vutaan pa- tavuutta, torjutaan tukeminen tuloksellisuuden
kon edessa tukiriippuvuutta. tehostaminen?
Maéritellaan "tyét- | Yhdistelmatuki,
tdmien oikeudet aktiivitoimenpi-
ja velvollisuudet”. teet syrjaytymi-
sen ehkaisijana
Sosiaaliset
yritykset
Palvelujen Tulosjohtami- | Manageriaalisia "Kaksihaarai- Uudistuksen
uudistus sen kunnian- | uudistuksia nen uudistus” kaksihaarai-
himoisista (rakennety6t- suus jatkuu ja
tavoitteista Palvelujen témyys-itse- problematisoituu
tinkiminen rationalisointia palvelut)
Kysynnan
Tyénhakusuunni- Enemman huo- elpyminen yllattaa
telmat ja -kurssit miota julkisten uudistuksen
toimijoiden
Uusien tydmuo- yhteistydver- Enemman huo-
tojen kokeiluja kostoon miota laajempaan
(ryhmapalvelut) verkostoon? (yksi-
Tyévoiman pal- tyinen, kuntoutus)
velukeskukset Markkinais-
tumista?
Tydvoima- Profilointi?
toimistoissa
"vahva alku” TEM
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Aktivointipolitiikka on pyrkimysti vaikuttaa tydvoiman tar-
jontaan. Suomen tydttdmyysongelma ei kuitenkaan olennaisesti ole
ollut tarjontaongelma. Vasta nyt, jos tyévoimapula uhkaa, tarjontaan
vaikuttaminen voi olla vaikuttavaa. Kysyntipuolella on kylli jo Lip-
posen II hallituksesta alkaen satsattu ansiotuloverojen alentamiseen.
Toinen kysyntiin vaikuttava uudistus on ollut kotitalousvihennys.
Niin on pyritty lisidmiin kulutuskysyntid ja sen myoti tyollisyyted,
missi ilmeisesti on ainakin jossain mairin onnistuttu, kuten erityisesti
palvelujen viime vuosina jopa yllittivin vahvasti kasvanut tydllisyys
nidyttidisi osoittavan (vrt. Kiander 2007). Julkisessa keskustelussa on
jo pitkddn ollut esilld vaihtoehto, jonka mukaan verotusta tai tyon-
antajamaksuja alentamalla edistettiisiin sellaista tydvoiman kysynti,
joka kohdistuisi “matalan tuottavuuden” tydvoimaan, mutta titd
tarkoittavia uudistuksia ei ole toteutettu.

Nascholdin modernisointikisitteistén nikékulmasta suurin osa
tyovoimapalvelujen uudistuksista Suomessa on niihin paiviin asti ollut
yllittavinkin manageriaalisia ja sisdisid uudistuksia. Lisiksi palvelu-uu-
distusten toteuttamiselle ndyttid olevan tunnusomaista pikemminkin
viivistyminen ja reaktiivisuus kuin proaktiivisuus ja ennakoivuus.

Vanhasen I hallituksen tysllisyysohjelman poikkisektorisuus yh-
distettynd uusiin avauksiin kuntatasolla (ja my®s alihankinnassa) ovat
merkkeji uuden vaiheen, tychallintoa laajemman kumppanuus- ja yh-
teistydajattelun kehkeytymisesti. Yksityinen tydnvilitys on Suomessa
ollut mahdollista 1990-luvulta lihtien, ja palvelujen alihankintaa on
muutoinkin lisitty niin tydvoimatoimistoissa kuin TYP:sissakin. Mi-
tdin radikaalia askelta markkinamekanismien hyddyntimiseen timi ei
vield ole Suomessa merkinnyt, mutta Vanhasen II hallituksen linjaukset
sekd uuden tydvoima- ja elinkeinoministerion perustaminen panee
uumoilemaan, ettid Suomessa on lihivuosina odotettavissa jonkinlaista
”patoutuneen markkinoitumisen” esilletuloa tydvoimapolitiikassa ja
tydvoimapalveluihin liittyen.

Ennakoivuuden heikkoudesta, manageriaalisuuden jopa suhteet-
tomasta painotuksesta yhdistettyni uudistuksen haarojen erkaantumi-
seen voi seurata yllityksii jatkossa. Yksi yllitys voi tulla tydvoimapal-
velujen markkinoitumisen muodossa. Markkinoituminen on, joskin
hyvin ristiriitaisesti, koko ajan vahvistunut useissa maissa (Hollanti,
Iso-Britannia, USA, Australia). Kriittiset arviot niistd ovat suhteel-
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lisen harvinaisia, pikemminkin markkinoitumista puolustetaan tai
vastustetaan enemmin ideologisin kuin tutkimuksellisin perustein
(Finn 2007). Kdynnissi olevassa kuntauudistuksessa, joka monella
tavoin tulee heijastumaan lihivuosina myos tyévoimapalveluihin, on
tilaaja—tuottaja -toimintatapaa eli palvelujen markkinoistamista alettu
enenevisti edistimiin. Suomi on julkisen sektorin markkinoitumi-
sen suhteen kuitenkin jiljessi tulija, joten se voisi hyotyd kriittisistd
arvioista ja vilttyd putoamasta ainakaan kaikkiin samoihin kuoppiin
kuin edellikivijit. Kriittiset arviot eivit kuitenkaan vilttimittd ndytd
"matkustavan” kovin hyvin, kuten profiloinninkin kohtalot niyttivit
osoittavan.

Pohjoismainen ja suomalainen tydvoimapolitiikan malli ovat
jatkuvasti muuttuneet ja ilmeisesti muuttumassa. Esping-Andersenin
(1990) tunnetun ja jo lihes klassiseksi hyvinvointivaltioiden vertai-
lun viitekehykseksi muuttuneen typologian mukaan pohjoismainen
malli on nimetty sosiaalidemokraattiseksi. Pohjoismaista Tanska ehti
liberalistisen kidnteen tekijini selvisti Suomen edelle. Myos Ruotsi
pytkii nyt samaan suuntaan omalla tavallaan. Niin ikiin Norja pyrkii
tehostamaan aktivointia painottaen paluuta terveysperustaiselta so-
siaaliturvalta tyomarkkinoille. Suunta ei kuitenkaan niyti niinkiin
olevan kohti anglosaksista uusliberalismia, kuten ehki 1990-luvulla
pohjoismaisen mallin heikkona hetkeni ndytti, vaan pikemminkin
kohti pohjoismaisen mallin uudelleenkeksimisti, omintakeista tieto-
yhteiskunnan sosiaaliliberalismia, jota leimaa pyrkimys korkeatasoi-
sen sosiaaliturvan ja vahvan palveluvaltion siilyttimiseen globaalisti
kilpailukykyiseni. Verrattuna yhi vield pitkille perinteisiinsi pitiy-
tyviin Manner-Eurooppaan ja jo paljon aikaisemmin uuden kurssin
ottaneeseen Britanniaan pohjoismainen malli niyttid olevan nyt
muutostilassa, jossa eri pohjoismaat ovat toteuttaneet osin hyvinkin
erilaisia ratkaisuja. Miten syville kiyviksi muutokset todellisuudessa
osoittautuvat, ei vield voida nihdi.
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