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Taman tutkimuksen aiheena on valtion tyéllisyyspoliittinen ohjaus, jota tarkastellaan hallitusohjel-
mien viitekehyksessd. Tavoitteena oli selvittdd, millaista hallitusohjelmien ty6llisyyspoliittinen oh-
jaus on ja mihin se perustuu. Lopuksi analysoitiin sitd, mitké ovat tyollisyyspolitiikan ohjauksen
kriittiset menestystekijat.

Hallitusohjelmat ovat pdaministerin muodostaman hallituksen yhteinen ohjekirja, erdénlainen sopi-
mus siitd, mitkd yhteiskunnalliset asiat otetaan tulevana vaalikautena ohjauksen painopistealueiksi
ja milla tavalla niihin halutaan vaikuttaa. Tassa tutkimuksessa tarkasteltiin 6 hallitusohjelmaa ajan-
jaksolla 1999-2011.

Tutkimuksen teoreettiset lahtokohdat olivat systeemiteoriassa ja julkishallinnon ohjausmallissa.
Niiden avulla pyrittiin vastaamaan tutkimuskysymyksiin ja taustoittamaan valtionohjauksen keskei-
sid tekijoita ja valtion ohjauksessa kéytettyjd ohjausmuotoja ja —keinoja. Metodologinen valinta
paikantui kriittisen realismin mahdollisuuksiin tarkastella ilmidn monimuotoisuutta ja kerrostumia,
jotka avasivat uusia ndkdkulmia ja lisasivat ymmarrysté tyollisyyspolitiikkaan ja sen muotoutumi-
seen vaikuttavista tapahtumista ja tekijoista.

Tutkimustuloksista keskeisimpia ovat havainnot siit4, miten hallitusohjelmat ovat arvolatauksia ja
arvatenkin hallituspuolueiden tekemi& kompromisseja vaalikauden mittaisista tavoitteista. Valtion
menestyksekk&an toimeenpano-ohjauksen kannalta tarkeimmiksi edellytyksiksi voi nostaa systee-
min eli palvelujarjestelman ja muiden toimijoiden valisen yhteistoiminnan, jossa osapuolet tunnis-
tavat ja saavat paikkansa kokonaisuudessa yhteisten sopimusten, kielen ja muiden koodimerkitysten
avulla.

Johtopaatoksena voidaan todeta, ettd hallitusohjelmien tehtéva on toimia arvojen suunnannayttajana
ja yhteiskunnallisen arvoilmapiirin yll&pitdjanéd. On kuitenkin tarke&a tunnistaa myos ne seikat, mit-
k& vaikuttavat hallitusohjelmiin ja ovatko vaikuttimet hallinnon, organisaatioiden ja yhteiskunnan
kannalta eettisesti kestdvid ja hyvinvointia lisddvaa. Jatkotutkimusaiheita ilmion ymparilla varmasti
riittad, silla tyollisyyspolitiikka on lahell& sosiaalipolitiikkaa ja sen yhteydet talous- ja elinkeinopo-
litiikan alueille ovat ilmeisié.
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This study deals with the state employment policy control , which will be discussed within the
framework of government programs . The aim was to find out what kind of government employ-
ment programs , policy guidance is and what it is based. Finally, the analysis of what are the em-
ployment policies of the control of the critical success factors .

Government programs are formed by the Prime Minister of the Government of a single rule book ,

a kind of agreement as to which social issues are in the current legislature control priorities and the
manner in which they are to be affected. This study examined six of the Government during the
period 1999-2011 .

Theoretical starting points were systemic theory and public control in the model. They tried to an-
swer the research questions and to show state control of key elements of the state and under the
guidance of second-hand control forms and procedures. Methodological choice was localized to
critical realism opportunities to explore what diversity and deposits which opened up new perspec-
tives and increased understanding of the employment policy and its impact on the shaping of events
and factors.

The results are the most important findings on how government programs are in the book dowloads
and also government parties made compromises on the electoral scale targets. State for the success-
ful implementation of control in terms of the most important conditions to bring the system of the
service and other actors of cooperation between where the parties recognize and receive their place
in the overall joint agreements, language, and other code form.

It can be concluded that the government programs play is that of shifting values and social value of
maintaining the atmosphere . However, it is also important to identify the factors which affect gov-
ernment programs and whether the motives of management, organizations and society viewpoint of
ethically sustainable and welfare-enhancing . Research issues surrounding the phenomenon, it is
sufficient for the employment policy is close to the social policy and its links with economic and
industrial policy areas are obvious.
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1 TUTKIMUSAIHEENA VALTION TYOLLISYYSPOLITTINEN OHJAUS HALLITUS-
OHJELMISSA

1.1 Valtion tyollisyyspoliittinen ohjaus yhteiskunnallisiin ilmidihin reagoivana

lakiperustaisena tehtavana

Tyottémyys on laajasti yhteiskuntaa ja aikaamme koetteleva monimuotoinen ongelmavyyhti. Viime
aikoina se on saanut varsin laajat mittasuhteet niin Suomessa kuin Euroopassakin. Esimerkiksi nuo-
risotyottdmyys on ennatyksellisen korkeaa (ks. Eurostatistics 1/2013). Kasvavan kehityssuunnan
vaikutuksia on vield vaikeaa ennakoida, mutta sen pelatdén vaikuttavan yhteiskuntarauhaan ja li-
sadavan konfliktien maaraé erityisesti Eteld-Euroopassa, silla nuorisotydttomyys itsessadn on moni-
muotoinen ilmid, jossa syrjayttaviin elementteihin on syyté Kiinnittdé entista tarkemmin huomiota
(Palola & Hannikainen-Ingman & Karjalainen 2012, 312).

Edellisen kerran tyottomyys Suomessa oli ennatyksellisen korkeaa 1990-luvulla, jolloin talouden
avautuminen ja kansainvélistyminen Kiristivat elinkeinoelaman kilpailua ja pakottivat yrityksia ra-
tionalisoimaan toimintojaan. Taméa heikensi heikosti tuottavan tyévoiman asemaa johtaen osaltaan
rakenteelliseen tyottomyyteen, pitk&aikaistyottomyyteen ja koyhyyden lisdédntymiseen sekd sitéd
kautta tyosta ja yhteiskunnasta syrjaytymiseen. (Kiander 2002, 60-61.) Rakenteelliseen ty6ttomyy-
teen ja sen vaikutuksiin varaudutaan nykyiselldaan rakennemuutostuilla ja valtion muilla aluille koh-
dentamilla tukitoimilla. Tyottdmyys edelleen lisaa kdyhyytté ja syrjayttaa tyoikaisia tydmarkkinoil-
ta. Samaan aikaan huoltosuhteen epétasapaino jatkaa kasvuaan ja valtiontalous on vaikeassa ase-

massa vahentyvan tuloverotuksen vuoksi.

Tyottomyysilmiota voidaan pitéd suhteellisen pysyvané osana lansimaista yhteiskuntaa, mutta suh-
tautuminen siihen vaihtelee, kuten sosiologi Raija Julkunen (2006, 34) kirjoitti asiasta 2000-luvun
taitteessa. Julkunen oli tehnyt huomion siitd miten ty6ttdmyyspolitiikan painopiste oli siirtynyt en-
tistd enemman yksiloita velvoittavaan suuntaan. Julkunen pohti, ettd miten julkisen vastuun siirty-
miseen entistd enemmaén yksilotasolle tulisi suhtautua kun keskustelu ”vanhan” sosiaalipolititkan
passivoivasta vaikutuksesta oli alkanut vahvistua entisestdan ja uudenlaisen sosiaalipoliittisen ajat-
telun mukaan oli tarkeda korostaa ihmisten omaa aktiivisuutta aiemman palvelujen kohteena olemi-

sen sijaan. Sen seurauksena ndkemys palvelujen saamisen vastikkeellistamisesta liséantyi. Tyolli-



syyspolitiikka painotti aktivoinnin merkitysté ja sen sitd miten sen avulla saataisiin luotua polkuja
tyoelaméan. Taustalla vaikutti vakaa uskomus siitd, ettd tyd korjaa yksiloita ja kohentaa heidén
eldmantilannettaan. Aktivoinnista tuli kuitenkin ongelmallista siind vaiheessa kun yksildiden akti-
voituminen ei johtanutkaan ty6llistymiseen tyomarkkinoille, ja nekin olivat rakenteitaan myoten
muuttuneet. (Julkunen 2006, 201.) 1990-luvulla sosiaaliturvan laajeneminen oli johtanut kannustin-
loukkuihin, joita 2000-luvulle tultaessa alettiin purkaa nimenomaan aktivointia lisédmalla. Julkunen
perdankuulutti aktivoinnin vastuuta ja vastuutahojen méérittelyd. Nyt 2010-luvulle tultaessa néh-
daéan, ettd on tarkedd korostaa osallisuutta ja osallistavasta sosiaalipolitiikasta nayttéisi tulevan lahi-
vuosien keskeisin myos tyollisyyspolitiikkaa ohjaava ajatus. Tyottdmyyden nahddan syrjayttavan
yhteiskunnasta ja tyoeldamasta, joten siihen pyritdén vaikuttamaan erilaisin keinoin tarjoamalla vaih-
toehtoja ja tukea tydssé pysymiseksi tai sen piiriin padsemiseksi. On keinoja puuttua tyttomyyteen
jo ennen sen alkamista, kuten muutosturvalla ja &killisten rakennemuutosalueiden tuilla. Toisaalta
tyottdmien tydttdmyysturvan ja siihen liittyvdn muun sosiaaliturvan odotetaan kehittyvan entises-
taan tyoelaméaan kannustavaan suuntaan. Yhtené esimerkkina tastd on nyt vireilld oleva valtion kun-
tia velvoittavan tyomarkkinatuen aktivointiendon kiristyminen vuoden 2015 alusta. Pohdittavaa
riittda siind, miten osallistava ja toisaalta velvoittava kannustinpolitiikka eroavat toisistaan ja missé

niiden arvolahtdokohdat ovat?

Kun on tutkittu ty6ta ja sen ihmisille tuottamaa merkitystd on havaittu, ettd on entista vaikeampaa
hahmottaa tyon muuttumiseen vaikuttavia tekijoitd. Myods muutostilanteita on vaikeaa paikantaa ja
yksiloida. (Kasvio & Tjader 2007, 30.) Esimerkiksi tietotekniikan murros jatkuu edelleen ja mullis-
taa suuresti tydelamaa. Sen rinnalle ovat tulleet ennustamattomat ja nopeasti tydelaméaén vaikuttavat
talouden maailmanlaajuiset muutokset, jotka ulottuvat syvélle yhteiskunnan rakenteisiin ja yksiloi-
den eldmaéan. Tydvoiman kysyntd vaihtelee talouskasvun vaikutuksesta ja saa aikaan tyollisyyden
kasvun ja heikkenemisen tendenssejd, jonka seurauksena tyollisyys véhenee ja tyottomyys lisédén-
tyy. Siitd huolimatta 2000-luvun vaihteessa tyottomyysongelma “yksilollistyi”, eli tyottomyyteen
joutumista ja etenkin ty6ttdmyyden pitkittymisen néhtiin olevan yksiléiden omien epdonnistuneiden
valintojen seurausta eika niinkaan tyéelaméan rakenteellisista syistd syntynyttd tyon puutetta. (Kas-
vio & Tjader 2007, 31.)

Tyottémyys on ajankohtainen ja yksiloita kurittava ongelma. Muutamat kasitykset tyottdmyyden
taustailmidista ovat kuitenkin muuttuneet, kuten esimerkiksi kohtaanto-ongelma tai se, miten tyon-

hakijoiden on entistd vaikeampaa |0yt&4 toitd, koska tyonantajat eivat laita niita julkisesti avoimeksi



vaan rekrytoivat suoraan, ilman vélikasia tyotehtaviin sopiviksi katsomansa tyontekijat. Taman seu-
rauksena perinteiset tydvoimaviranomaiset jaavét prosessin ulkopuolelle. Myos tarjolla oleva tyd
paikantuu entistd enemman pieniin alle 10 hengen yrityksiin. Koska pienten yritysten elinkaari on
lyhyempi kuin mité se isoissa yrityksissa on ollut, on tyévoiman liikkuvuus nopeutunut ja tydsuh-
teet siitdkin syysta epévakaistuneet. (Koponen & Raiséanen 2013, 5.) Tahan voidaan yhdistdd myos
niin kutsutun tyoéllistyvyyslupauksen muuttuminen, joka aiemmin tarkoitti sitd, ettd kun tyonantaja
panostaa tyontekijoittensa osaamiseen, han myds palkitsee kouluttautumista ja osaamisen kehitté-
misté pysyvilla ja pitkilla tysuhteilla. Toki tyonantajat arvostavat edelleen kouluttautuneita tyonte-
kijoita, mutta voivat nykyisell&dan tarjota usein vain lyhyita tyosuhteita. Entiseen verrattuna tyonte-
kijoiden on luotettava siihen, ettd uusia tyopaikkoja on tarjolla edellisen lyhyen patkéatyosuhteen
jalkeen mutta ei vélttdmattd saman tydnantajan toimesta. Tyollistyvyyslupaus on muuttunut vasta-
vuoroisesta molempia tahoja sitovasta ja palkitsevasta suhteesta epdvarmaksi ja vaikeasti ennustet-

tavaksi ainakin tyontekijan nakokulmasta katsottuna. (Alasoini 2013, 41-42.)

Tarkastelin t&ssa tutkimuksessani Suomen valtion tyollisyyspoliittista ohjausta 2000-luvun hallitus-
ohjelmissa. Tutkimuksen p&daineistoa ovat hallitusohjelmat vuosien 1999-2011 valisen ajan halli-
tusohjelmat, yhteensa 6 ohjelmaa. Avasin niiden tyollisyyspoliittista ohjausta klassisten valtionoh-
jausmuotojen avulla ja hahmottelin ohjausprosesseja systeemiteoriasta kasin. Tutkimukseni paikan-
tuu soveltavan yhteiskuntatieteen tutkimuskentélle, ja tukeutuu Kriittisen realismin metodologiseen

nakokulmaan.

Valtion yleistehtavana pidetaan yhteiskunnallisen elaméan ulkoisten ehtojen huolehtimista ja edelly-
tysten jarjestamistd, suojaamista ja kehittdmistd. Perinteiset tehtdvat ovat muun muassa puolustus-
laitoksen suojelutehtdva ulkoista vihollista vastaan, riitojen ratkaiseminen ja rikoksia tehneiden ran-
kaiseminen. Liséksi valtio edistda yleistd hyvinvointia huolehtimalla sille kuuluvista palvelu-, ra-
hoitus- ja yllapitotehtavista. (Vartola 2006, 34.) Hyvinvointivaltion ndkékulmasta verotulot ovat sen
elintarked edellytys (ks. Tuomala 2009, 151). Pohjoismaisessa mallissa julkinen sosiaalivakuutus-
jarjestelma ja sen taso ovat pitkalle kehittyneitd, mutta silti ne eivét yksistaan riita pitdaméaén loitolla
koyhyytté ja vahdvaraisuutta. Palkkatuloon perustuvaa toimeentuloa pidetddn yhteiskuntamme pe-
rusarvona, jota paikataan sosiaaliturvan avulla silloin kun edellytykset palkkatuloon ovat epdvarmaa
tai poikki. (Tuomala 2009, 245.) Tyéttomyyden kehittyminen tyéllisyyden kehityksen kustannuk-

sella ja heilahtelevat tyémarkkinoihin vaikuttavat maailmanlaajuiset taloustilanteet heijastuvat val-



tion politiikkaratkaisuihin. Tyollisyyspolitiikan ulottuminen laajalti eri politiikkalohkoille on nahta-

vissé hallitusohjelmissakin, joihin valtionohjaustavoitteet ja keinot vaalikausittain kootaan.

1.2 Tutkimusaiheena valtion tyoéllisyyspoliittinen ohjaus hallitusohjelmissa

Tyollisyyspolitiikasta tehd&én runsaasti selvityksid ja tutkimuksia. Sit4 on tarkasteltu mm. toimeen-
panon raportoinnin, kokemustiedon tuottamisen ja merkityksen antamisen ja vaikutusten arvioinnin
nakokulmista. Teoreettiset valinnat ja tarkastelun viitekehykset vaihtuvat tarkastelunakékulman
mukaan yleisesta yhteiskunnallisesta yksityiseen yksilotason ndkdkulmiin. Puhutaan tydpolitiikasta,
tyollisyyspolitiikasta ja tyollisyyttd edistavéstd toiminnasta. On myods pohdittu, mitd halutaan sanoa
kun puhutaan ty6llistymisté edistévista palveluista tai ihmisia tyollistetdén tai kuntoutetaan tyoelé-
méaan? Entd onko tyollisyyspolitiikan kohteena passiivisesti aktivointitoimenpiteitd vastaanottava
tyoton vai ndhdaankd hénet itsendisend valintoja tekevand kansalaisena, joka tarvittaessa hakee ja

saa tukea tyonhakuunsa ja tyollistymiseen tyémarkkinoille?

Taman tutkimuksen kannalta relevantit tarkastelundkdkulmien valintaa koskevat kysymykset ovat
kolmenlaisia: oli valittava, tarkastelenko ilmitta makro- ja mikrotasolta, nostanko hallitusohjelmien
vaikuttavien taustalla olevien tekijoit4 vai ohitanko ne tai kohdennanko mielenkiinnon puoluepoliit-
tiseen ohjaukseen vai tarkastelenko hallinnon ohjausta organisaationakokulmasta? P&atin tutkia
makrotason ty6llisyyspolitiikan hallinnollista ohjausta hallitusohjelmissa, ja jattda sindnsa varsin
mielenkiintoisen yksilénakdkulman tarkastelun ulkopuolelle. Liséksi mielenkiintoni kohdistui eri-
tyisesti ohjauksen taustalla vaikuttaviin ilmidihin ja aikalaistapahtumiin, joiden vaikutukset jaivat
hallitusohjelmissa ohjauslausekkeiden taustalle ja vaikeasti havaittaviksi. Tutkimukseni teoreettinen
kehys on systeemiteoriassa ja valtionohjauksen toimintaohjausta tarkastelen teoreettisen ohjausmal-
lin avulla. Kyosti Raunio (1999, 145) on todennut, ettd yhteiskunnallista todellisuutta koskevat ha-
vainnot ovat teoriapitoisia ja havainnot saavat merkityksensa tutkijan k&yttdman késitejarjestelmén
tai teoreettisen viitekehyksen avulla. Tatd tdydentdd toteamus, ettd todellisuus itsesséan voi olla
olemassa sellaisenaan, mutta tutkijalle todellisuus nayttaytyy aina hénen valitsemastaan viitekehyk-
sestd kasin (Polkinghorne 1983, 113).

Toki mielenkiintoni kohdistui myds valtion tyollisyyspoliittisen ohjauksen muotoihin ja mekanis-

meihin. Koska kuitenkin halusin ymmartaa mist& ohjaustarpeet syntyvét ja mihin ne johtavat, jou-



duin poikkeamaan — ja rajaamaan pois — useita eri politiikka-alueita, joille tydllisyyspolitiikka ulot-
tui tai josta tuli vaikutuksia myos tyollisyyspolitiikan ohjaukseen. Ohjauksen toimintaympaériston
tunnistaminen oli tarkead, silla tavallaan tutkimuskohteeni oli kahtaalla eli ty6llisyyspolitiikan ver-
tikaalisesti rakentuvissa ohjausprosesseissa ja toisaalta horisontaalisesti hahmottuvassa ty6llisyys-

politiikan toimintaymparistossa.

Valtion tyollisyyspolitiikan toiminnan ohjaus pitd4 suomalaisessa mallissa sisalladn operatiivisen ja
hallinnollisen ohjauksen. Ohjaus perustuu lakisaateisiin tehtaviin ja velvoitteisiin, joka legitimoi
valtion tehtavét ja ohjaajan roolin. Lennart Lundquist (1992, 13, 15) on todennut, ettd valtionohjaus
on hallinnon ja politiikan ohjausta ja viittaa politiikan ohjausprosessikuvauksessaan ja vastuutaho-
jen madrittelyllaan jaettuun vastuuseen julkisista ohjaus- ja toimeenpanoprosesseista ja sen eri vai-
heista. Lundquistin ohjausmallin avulla valtion ohjausvélineitd voi jasentdd ymmarrettavéksi poli-
tilkkkakeinojen kokoelmaksi, jonka osia Evert Vedung (1998, 50) on nimittanyt politiikkainstrumen-
teiksi. Niilla han tarkoittaa tekniikoita, joita julkiset viranomaiset kayttavat valtaan perustuvassa
tehtavésséan tavoitteenaan saada aikaan sosiaalisia muutoksia tai yhteiskunnallista tukea valtapyr-
kimyksilleen.

Y hteiskuntatieteellisen tutkimuksen tavoitteena on kuvata ja analysoida yhteiskunnan muutoksia,
jotka ovat monimutkaisia ja tiiviista tapahtumaketjuista muodostuvia prosesseja, ja ne konkretisoi-
tuvat véhitellen ja vaiheittain (Tirronen 2011). Muutokset etenevat tasapainotiloista toisiin joskus
voimakkaidenkin valintoja ja kddnnekohtia siséltavien jaksojen myo6ta, jolloin niitd edeltavat muu-
toksen vahittdinen rakentuminen uudenlaisine ajattelutapoineen seké erilaiset yhteiskunnalliset tai
poliittiset mullistukset, jotka vaativat nopeita toimenpiteitd. Jotkut tekijat, kuten talouden taantuma
tai tydelamén rakennemuutokset ajankohtaistuvat nopeasti vaikka ovatkin kehittyneet hitaasti. (Tir-
ronen 2011, 26.)

Né&hdaan, ettd nykyisin yhteiskuntatieteeltd vaaditaan aiempaa useammin sovellettavuutta, kaupal-
lista hyddynnettavyyttd ja yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Perinteisen perustutkimuksen rinnalle
nousseelta soveltavalta tutkimukselta ja sen tutkimustuloksilta odotetaan kdytannon elamaa palve-
levia tuloksia. Aiemmin nahtiin jopa niin, ettd soveltava tutkimus etsii talouden ja yhteiskunnan
tiettyja syy-seuraus —suhteisia lainalaisuuksia (Rolin, Kaakkuri-Knuutila & Henttonen 2006, 7, 9),
mutta nykyaédn ajatellaan, ettd perinteisia syy-seuraus —suhteita on julkisessa hallinnossa vaikeaa

havaita. Syy-seuraus —suhteista onkin siirrytty yh&d enemmaén tarkastelemaan julkishallinnon vuoro-



vaikutussuhteita ja muun muassa vuorovaikutukseen perustuvaa ohjausta. (ks. Lundquist Lennart
1992,13-14; ks. myds Niiranen 2013, 211). Nain ollen soveltava tutkimus palaa yhteiskunta-
tieteellisen tutkimuksen juurille, jossa tutkimuskohdetta I&hestytddn ymmaértavalla tutkimusotteella
ja tiedon avulla kasitteellistetaan ja arvioidaan kaytannon elamaa ja pddmaaria (Rolin ym. 2006, 7,
9)

Tutkimukseni pohjautuu sosiaalihallintotieteiseen viel& nuoreen tutkimusperinteeseen, joka pyrkii
séilyttamaan tutkimuskohteensa substanssitarkastelussa laaja-alaisen tarkastelundkékulman ja huo-
mioimaan tutkimuskohteen liséksi laajemmat yhteiskunnalliset ja kehitykselliset prosessit (Niiranen
& Lammintakanen 2011). Tutkimuskohteena ovat valtionhallinnon, sosiaalipolitiikan, kunnallispo-
litiikan, sosiaalipsykologian ja sosiaalityon sité l&hell& olevien tehtévien ilmi6t. Sosiaalihallintotie-
teissd tutkitaan makrotasoisia toimintajarjestelmié ja organisaatioita seka eri tavoin organisoitunutta
toimintaa. Mikrotasolle mentdessa kohteena ovat esimerkiksi sosiaalipalvelujen ja niiden toiminnan
vaikuttavuus ja laadun ja tuloksellisuuden arviointimuodot, -tavat ja kéytetyt arviointikeinot. (Nii-
ranen & Lammintakanen 2011, 124.)

Laaja-alaiset ilmidt tarjoavat nakodalapaikan tutkijalle, mutta my6s haastavat hdnen osaamistaan
tunnistaa ilmidn konteksteja, edellytyksia ja mekanismeja seka mahdollisia niiden yhteisvaikutuksia
ilmidoén. On oleellista paikantaa tutkimuskohde ymparistoonsé ja laajemmin kontekstiin, seké tun-
nistaa ilmién kannalta ne merkitykselliset tekijat, joiden yhteisvaikutuksesta johtuen ilmitssa tapah-
tuu tavoiteltuja tai siihen muutoin kohdentuvia muutoksia. Ellei taté hallitse, voi tutkimus kohden-
tua todellisen ilmidn kannalta epdolennaisiin tekijoihin, jotka voivat kylla olla ilmién osioita mutta
eivat ehka niitd keskeisimpia eivatka ainoita asioita, joita tutkimuksen yhteydessa on syyta havaita.
(Niiranen & Lammintakanen 2011, 128.) Kontekstin ja merkityksellisten tekijoiden yhteisvaikutus-
ten hahmottaminen ja esilla pitdminen olivat tarkeitd tdmankin tutkimusprosessin aikana. Vaikutti-
mien nayttaytymisen kannalta oli mielesténi perusteltua valita aineistoon useampia hallitusohjelmia,
sill& politiikan prosessit ovat usein hitaita. Ne kdynnistyvat erilaisten yhteiskunnallisten tapahtumi-
en tai muutosten seurauksena ja muokkautuvat sen jalkeen puoluepoliittisessa allokoinnissa paatyen
toimeenpanoprosesseiksi, jotka etenevat lainsadadantouudistuksen valmistelusta ja péatoksenteosta
lain toimeenpanoon. Néin ei kuitenkaan aina kdy vaan monivaiheiseen prosessiin ja sen etenemi-
seen vaikuttavat muun muassa prosessien avoimuus ja ennakoidut tai ennakoimattomat véliin tule-
vat tapahtumat (ks. Saari 2011, 9-11). Sen seurauksena tyollisyyspolitiikankaan toimintapolitiikka
ei valttamatta valmistu yksittaisen vaalikauden aikana vaan jatkuu seuraavissa tai pysahtyy ja voi



alkaa uudelleen my6hemmin tullen kirjatuksi seuraavaan hallitusohjelmaan. ldeani oli etsid noita
mahdollisia jatkumoita, mutta valmistautua myos tyytymaan siihen, ettei johtopaatdksia toimintapo-

litilkan systeemisesté etenemisesta ole aina mahdollista tehda.

On todettu, ettd laadullinen tutkimus taht&a teorianmuodostukseen. Sen tavoitteena on saada yksit-
taisista tutkimustuloksista kokoon sellainen yleistys, jonka pohjalta voidaan tunnistaa, selittad, ym-
mértad ja ehk& myods ennakoida myds muissa kuin kyseessd olevassa tutkimuksessa esiintyneita
ilmigita. Vaikka kyse olisikin ainutkertaisista historiallisista tapahtumista, ndissé esiintyvat laadut
ovat yleisia esiintyessaan aina uudelleen uusissa yhteyksissa ja koska laadullinen tutkimus koskee
aina ainutkertaisia ilmigitd, ei tuloksena voi olla lakeja, jotka kuvaisivat jonkun tapahtuman lain-
alaisuutta. (Varto 1996, 101-102.) John W. Creswellin (2007,16) mukaan laadullisen tutkimuksen
ontologinen ldhtokohta on ymmarté4 ja todentaa todellisuus subjektiivisena ja moninaisena. Sen
mukaan voidaan jasentad myos tutkimustyyppeja, kuten esimerkiksi sité, ettd mika saa tutkijan paa-
tymaan tehdd tutkimuksensa laadullisella tai toisaalta maaralliselld tutkimusotteella. Creswell
(2007, 6) rohkaisee aloittelevia tutkijoita kokeilemaan eri tutkimustyyppejé harjaantuakseen erilais-
ten menetelmien k&yttajéksi ja siten laajentaen laadullisen tutkimuksen menetelmid, proseduureja.
Tutkimustyypin valitsevasta ja sen pohjalta paatelmia tekevasta tutkijatyypista kuitenkin véitetaan,
ettd tutkija valitsee sellaisen tutkimuksen tekemisen tavan mihin han on kouliintunut (T6tt6 1997,
31).

Tyoni on teorialdhtdinen, ja perustuu aineiston eli hallitusohjelmien tarkasteluun systeemiteoreetti-
sista lahtokohdista ohjausmalliajattelun kehikossa. Systeemiteorian avulla tavoittelin ohjauksen
mekaniikan, se eri tekijoiden ja vaikuttamissuuntien havaitsemista ja kokonaisuuden kuvausta. Sys-
teemiteoria antoi myos yllattavia selitysmalleja jarjestelmien ymmartamiseksi. Teoreettinen ohja-
usmalliajattelu taas tarjosi nimi& ohjausmuodoille ja —keinoille, seka auttoi hahmottamaan jaettuun
paatoksentekovaltaan perustuvan julkishallinnon eri tasoille rakentuvaa tehtavad. Tutkimuskysy-
myksié on kolme, joista ensimmadisen avulla avasin hallitusohjelmia perinteiseen valtionohjausmuo-
toihin perustuvan jasennyksen avulla. Toisella kysymyksell& tavoittelin valtion ohjaukseen vaikut-
tavien tekijoiden esiin saattamista. Lopuksi pohdin, millaista vaikuttavan tyollisyyspoliittisen ohja-

uksen tulisi olla vastatakseen laaja-alaisesti eritasoisiin yhteiskunnallisiin tarpeisiin.
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Tutkimuskysymykset ovat:

1. Millaista on hallitusohjelmien ty6llisyyspoliittinen ohjaus?

2. Mihin ohjaus perustuu?

3. Mitka ovat hallituksen tyéllisyyspolitiikan ohjauksen kriittiset menestystekijat?
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2 VALTION TYOLLISYYSPOLITTISEN OHJAUKSEN TEOREETTISET
LAHTOKOHDAT

2.1. Monimuotoisuuden hahmottaminen kriittisen realismin nakdkulmasta

Tavoittelin tyollani tyollisyyspolitiikan valtionohjauksen monimuotoisuuden kuvaamista ohjaus-
muotojen ja ohjaukseen vaikuttavien tekijoiden ja tapahtumien nékokulmasta. Pyrin myos tunnis-
tamaan sellaisia mekanismeja tai tapahtumien antamia signaaleja, joista voisi péaatelld, ettd ne ovat
mahdollisesti ohjanneet tyollisyyspolitiikan syntya ja tavoitteita. Tutkimuskohteeni on monimuo-
toinen, jonka tulkinnassa tukeuduin moninaisuutta tunnistamaan pyrkivasta ja sen sallivasta meto-

dologisesta nakokulmasta.

Tutkimukseni metodologiana on kriittinen realismi kahdestakin syystd. Ensimmaiseksi, kriittisen
realismin metodologinen ote mahdollistaa ilmion tarkastelun toistuvina tapahtumasarjoina, joka
sallii ilmion kuvaamisen ja ymmartdmisen muunakin kuin selkeiné syy-seuraus —suhteina. Tapah-
tumasarjan kaikilla osilla on oma ajallinen ulottuvuus, ja erillisistd tapahtumasarjoista voi havaita
kausaalisia vaikutussuuntia ja saanndnmukaisuutta. (Ruonavaara 2008, 38.) Toisena perusteluna
pidén sité, ettd kriittinen realismi yksinkertaisesti mahdollistaa tavan luottaa siihen, ettd aineiston
tapahtumista ja tavoitepuheesta voi etsid sellaisia ominaisuuksia, jotka tuottavat tietoa ja selitysta
sosiaalisen todellisuuden olemassaolosta, sen tuottamisesta seké sosiaalisen todellisuuden ilmididen
selittdmisestd (ks. Kuusela & Niiranen 2006, 9, 12). Hallitusohjelmat ovat sopimuksia, joilla eri
ideologisista lahtokohdista tulevat poliittiset intressit kootaan yhteen ja tehdaén niista puoluepoliit-
tisia ja toimintapolitiikkojen ohjelma vaalikauden mittaiseksi ajaksi. Roy Bhaskar (1979, 27) on
pohtinut Kriittisen realismin peruskysymyksié ja todennut, ettd sosiaalisen olemassaolon tapa maa-
rittelee ja rajaa sen, mitd sosiaalisesta todellisuudesta voidaan tietdd ja millaisilla keinoilla tietoon
voidaan pyrkid. Bhaskarin (1979, 22) mukaan kriittinen realismi haastaa empiristisen tieteenfiloso-

fian ja tutkimuksen, jonka mukaan vain kokemusperaisesti havaittavat ilmiot ovat todellisia.

Yhteiskuntatieteille on tyypillista, ettd haetaan yhteiskunnallisia sédénndnmukaisuuksia. Niiden ei
kuitenkaan odoteta olevan pysyvid, toteaa Mikko Méntysaari. (2006, 139.) Liséksi Mantysaari pai-
nottaa Kriittisen realismin roolia tieteellisen realismin ontologiana, josta johdettuna todellisuus on

olemassa havainnoitsijasta riippumatta, kuin myos silloin kun todellisuutta ei voida taydellisesti
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kuvata. Taman seurauksena tieteellinen realismi sallii tieteenkin olla erehtyvainen ja myos ajatuk-

sen siitd, ettd on olemassa totuus, joka on ihmisesta riippumaton. (Méantysaari 2006, 142-146.)

Pertti Totto (2010, 235) tuo ontologisen pohdinnan lahemmas kaytantda todetessaan, ettd kriittisen
realismin paras anti (sosiaalitieteiselle) tutkimukselle on sen havaintomaailman ilmidille antamassa
selityksessa. Han palaa kriittisen realismin teoreetikoiden Bhaskarin ja Sayerin maaritelmiin saan-
nonmukaisuuksista ja kausaalisuuden selittdmisesta ja toteaa niistd, ettd ne vditteet sddnndénmukai-
suudesta, joiden ei voida katsoa olevan kausaalisuuden eikd kausaalisuhteen toteamisen riittava
ehto, vaatisivat tarkentamista. Myods kasitteet ja kasitykset avoimista ja suljetuista jarjestelmista
eivéat sellaisenaan ole T6ton mielesta riittavia. (Tottd 2010, 270.) Roy Bhaskarin (1979, 35) nake-
mykset kausaalisesti vaikuttavista sosiaalisista rakenteista tarjosivat kuitenkin tulkinallista vapautta
tarkastella aineistoani ja sen taustalla olevia organisaatioita ja niiden tehtavid. Bhaskarin (1979, 1-5)
mukaan sosiaalinen todellisuus on kerrostunutta ja kausaalisuus voidaan tulkita sosiaalisten raken-
teiden ja yksildiden toimintaa kantaviksi voimiksi. Pohdittavaksi péatyivat hallitusohjelmien yleis-
lausekkeet esimerkiksi rakenteelliseen tyottomyyteen puuttumisesta, tyévoiman laatuongelmista ja
aktiivisen tyovoimapolitiikan voimavaroista jne. Késitteet viittaavat sovittuihin tapoihin madritella
tyottdmyytta eli tyon puuttumista tai tydvoiman laatuongelmia tydelaméassa néhtévien osaamisvaa-
teiden kautta seka tyota vailla olevan tydvoiman osaamattomuusalueita kohtaamisongelmien ratkai-
semiseksi. Lisaksi omat kokemukseni ty6hallinnon virkailijana ja mydhemmin kuntasektorin tyolli-
syystoiminnassa ovat johtaneet osaltaan etsiméan vastauksia muun muassa siitd, mihin tietyt ty6hal-
linnosta kuntasektorille ja edelleen palveluntuottajille ulottuvat odotukset ja toimintamallit perustu-
vat. Taustalla on “toisille” toimijoille systeemind ndyttiytyva tydllisyydenhoidon jérjestelmé, johon

vaikuttaminen kuntasektorilta kasin on ollut usein mahdottomalta tuntuva tehtava.

On ymmaérrettdvéad, ettd valtion ohjaustehtédvan lahtékohdat ovat arvoissa ja yhteiskunnallisessa vas-
tuussa hoitaa tehtdvaa hyvinvointia, turvallisuutta ja muita yhteiskunnallisiin arvoihin perustuvien
lahtdkohtia varmistaen. Tehtdvat perustuvat lain suomiin oikeuksiin ja niilla on laaja yhteiskunnal-
linen hyvéksyntd. Namé arvot ovat myds oman tutkijapositioni peruslahtékohdat ja ne vaikuttavat
joko huomaamattani tai valilla tiedostaen nakemyksiini ja tulkintoihini valtion ohjaustehtévastg, sen
hoitamisesta ja valitusta toimintapolitiikasta. Né&kisin, ettd omat arvoni ja moraalilahtokohdat hei-
jastavat laajempaa yhteiskunnallista ndkemysta siitd, miten ja miksi tyéllisyyspolitiikan ohjaaminen

on tarkeé yhteiskunnallinen tehtéva. Kriittisen realismin nakékulmasta tutkimusilmion kaikkia
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ulottuvuuksia ei voida havainnoida tai todentaa vaan tutkijan on tehtavé niissé tapauksissa tulkinto-
ja politiikkaan vaikuttavista piilossa pysyttelevistd seikoista. Nojaankin siihen, ettd tulkinnallinen
toimintatapa on hyvaksyttdva ja luotettava tutkimustapa ja voin sen avulla esittad tarvittaessa tapah-
tumia ja niiden mahdollisia yhteyksia ty6llisyyspolitiikan ohjaustapahtumaan ja —tapahtumassa.

Soveltavan yhteiskuntatieteen arvosidonnaisuudesta on todettu, ettéd sitd ei pitéisi tulkita niin, etta
tutkijan yhteiskunnalliset ja moraaliset arvot syrjayttaisivat tutkimuksen tiedolliset arvot vaan etta
tutkijan arvot vaikuttavat siithen, miten hén tulkitsee ja soveltaa tutkimuksen tiedollisia arvoja (Ro-
lin 2006, 16, 33).

2.2 Systeemiteoria valtionohjausta kuvaavana teoriana

Systeemiteoreettisesti hahmoteltuna jarjestelmaa eli eréanlaista systeemia voidaan lahestya ajatuk-
sella, ettd “kokonaisuus on enemmin kuin osiensa summa”. Niin Pertti Jarvinen ja Annikki Jarvi-
nen (2002) kuvaavat systeemiteoriaa, jossa kokonaisuuden osasysteemejé ei tarkastella irrallisina
vaan yksittéisind kokonaisuuden osina. Maarittelyn mukaan systeemiteorian taustalla on olettamus,
ettd kaikille on olemassa yhteinen systeemin ideaalinen muoto. (Jarvinen & Jarvinen 2002, 191.)
Jarvinen ja Jarvinen viittaavat Higgsin (1995, 3-17) jasennykseen filosofisista metateorioista ja siité
miten systeemiteoriaa voidaan pitdd yhtend tieteenfilosofisena metateoriana muiden tieteen meta-
teorioiden eli loogisen empirismin, kriittisen rationalismin, Kriittisen teorian, fenomenologian ja

hermeneutiikan rinnalla. (Jarvinen & Jarvinen 2002, 184.)

Systeemiteoria pyrkii kuvaamaan erddnlaista kaikkiin ilmidihin ”sisdédnkirjoitettua” logiikkaa ilmi-
on eri osien valisistd muuttujista ja niiden vélisistd korrelaatio- ja kausaalimuodoista. Téllaisella
logiikalla yritetddn hallita systeemin siséista organisoitumista ja sen ongelmia, jotka perinteisesti on
ratkaistu hierarkkisen jarjestelyn avulla. Organisointitavasta voidaan ndhd&, miten eri osasysteemi-

en vélinen yhteys ja toiminta on jarjestetty. (Jarvinen & Jarvinen 2002, 191.)

Myos politiikkaprosesseihin voidaan paikantaa organisoitumisen ongelmia, josta Juho Saari (2011,
12) on todennut, ettd vakiintunut yhteiskuntatieteellinen tapa asemoi institutionaalisten muutosten
tutkimuksessa muutosindikaattoreita muuttujiksi, joiden valisiin keskindisiin suhteisiin ja siind ta-

pahtuviin muutoksiin huomio kiinnittyy. Yksittaistd muutosta ilmaisevat indikaattorit eivat kykene
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ottamaan huomioon ilmién yhteiskunnan eri tasoille rakentuvaa kontekstia, josta seuraa, ettd muu-
toksen kokonaisvaltaisuus voi jaada ilman riittdvaa huomiota. Muutosprosessin alkupdéd pystytaan
kuvaamaan kohta kohdalta aina siitd tapahtumasta kun eri intressit ja yksittaiset tapahtumat luovat
painetta muutokselle niiden seurauksiin, joilla tavoitteet muutetaan konkreettisiksi toimenpiteiksi,
kuten uusiksi laeiksi ja lakimuutoksiksi. Niiden toimeenpanoprosessejakin pystytadn kuvaamaan ja
arvioimaan ainakin osin tavoitteiden toteutumista, mutta véhaiselle huomiolle tai jopa huomioimatta
jaa se politiikkaprosessi, joka sijoittuu tapahtumaketjun siséén ja tapahtumien véleihin. Pimentoon
jadvaa tapahtumaprosessi voidaan Saaren mukaan kielikuvallisesti nimetd “mustaksi laatikoksi”.
(Saari 2011, 13.) Systeemiteorian ndkokulmasta juuri tuo “musta laatikko” on ydinkysymys, silld

siind tapahtuvat muutosprosessin osat vaikuttavat muuntoprosessin lopputulokseen.

Ludwig von Bertalanffy pohti systeemiteorian klassikkoteoksessaan General System Theory —
Foundations, Development, Applications (1969) systeemiteorian merkitysta yhteiskunnallisia ilmi-
Oitd jasentdvana teoriana silloin kun kyse on aineettomista ja heterogeenisista tapahtumista jarjes-
telmaksi ymmarrettavien asioiden, kuten organisaatioiden, hallituksen, talouseldamén ja kansainvéli-
sen politiikan sisélld. Han viittasi talla kulttuurisiin tekijoéihin, jotka synnyttavat yhteisen kielen ja
muita arvomerkityksid. Sosiokulttuuriset “systeemit” ovat ihmisten luomia eivétkd milld&n muotoa
ihmisiin liittyvan sosiaalisuuden tuottamia pakkojarjestyksia, Bertalanffy totesi, ja jatkoi, ettd tapah-
tumilla on tapana jarjestaytyd, ja siind kulttuurisilla symboleilla, kuten kielell& on perustava merki-
tyksensa. (Bertalanffy 1969, 196-197.)

Ludwig von Bertalanffy (1969) on hahmotellut laajasti eri tieteenalojen muiden teorioiden tueksi ja
rinnalle teorian systeemeisté eli jarjestelmistd. Hanen ndkemyksensé sosiaalitieteisti on laaja: sosi-
aalitieteisiin voidaan lukea muun muassa sosiologia, taloustieteet, politiikan tutkimus, sosiaalipsy-
kologia, kulttuuriantropologia ja kielitieteet. Sosiaalitieteen moniulotteisuutta han perusteli sill,
ettd “’sosiaalitiede on tiedettd sosiaalisista systeemeistd” ja totesi, ettd systeemejd voidaan puoles-
taan jasentdd yleisen systeemeja tutkivan tieteen (general system science) avulla. (Bertalanffy 1969,
194-195.) Bertalanffyn ansiona n&hdaén, ettd hanen systeemiteorian uudelleen muotoilu toi sen
myos sosiaalitieteitd jasentévaksi teoriaksi avaamalla ndkymid suljettuihin ja avoimiin systeemeihin
sen perusteella, millaista niiden yhteydet ja vuorovaikutus ovat ymparistoonséd nahden. (Jalonen
2007, 59.) Bertalanffyn (1969,39) mukaan systeemit ovat avoimia silloin kun ne ovat vuorovaiku-

tuksessa ymparistonsa kanssa ja suljettuja kun vuorovaikutus ymparistéon puuttuu.
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Bertalanffyn systeemiteorian synty liitetddn aikaan, jolloin ymmarrys yhteiskuntajérjestyksesta oli
jasentyneempad kuin miten se aiemmin oli késitetty. Yhteiskunta oli nayttaytynyt jopa kaaosmaise-
na, jossa asiat vain tapahtuivat, eikéd tapahtumakulkuja hahmotettu tai edes pyritty hahmottamaan.
Muutoksen seurauksena yhteiskuntaa alettiin hahmottaa organisoituvaan, jarjestaytyvdadn muotoon
hakeutuvana organisaationa, josta Bertalanffy on itse todennut, ettd hanen yleinen systeemiteoriansa
on seurausta aikanaan merkittavasta yhteiskunnallisesta paradigman muutoksesta. (Bertalanffy
1969, 187-188.)

Politiikkatutkimuksissa idea avoimista ja suljetuista systeemeistd ulottuu laajalle rakenteista yksilo-
tasolle. Systeemeja voidaan analysoida ihmisistd, organisaatioista ja instituutioista muodostuvana
poliittisen elaméan kokonaisuutena, eli erdénlaisena poliittisena jarjestelméné. Jarjestelmaanalyysi-
en avulla avautuu n&dkymia yhteiskunnan osioihin ja niiden muodostamaan kokonaisuuteen, seké
yhteiskunnan osien valisiin vuorovaikutussuhteisiin. Jarjestelméat ovat aina joko suljettuja tai avoi-
mia, jossa jarjestelmét ovat vuorovaikutuksessa ymparistonsa kanssa. (Paloheimo & Wiberg 1997,
130.)

Avoimet systeemit ovat prosesseja, joiden toiminta perustuu panoksiin (input) ja tuotoksiin (out-
put). Jarjestelman saa ymparistostaan panoksia eli vaikutteita, ja lahettda takaisin tuotoksia, joilla on
koko systeemid muuttavat vaikutukset. Vuorovaikutus perustuu palautteisiin (feedback), jonka li-
séksi avoimien jarjestelmien erityisyydestd on todettu, ettd niissd on sisdanrakennettu ominaisuus
eli erdéanlaiset suodattimet, joilla se voi saadella siihen ymparistosta tulevia panoksia. Suodattimien
kuvaaminen portinvartijoina auttaa ymmartdmaan suodattimien merkitysta jarjestelmalle, silla nii-
den avulla systeemi voi vaikuttaa siihen, mitkd panokset paasevat vaikuttamaan jarjestelman sisai-
siin prosesseihin. (Paloheimo & Wiberg 1997, 130-131.)

Petri Virtanen (2007) on puolestaan todennut tarkasteltuaan systeemiteoreettista ajattelua julkisen
hallinnon nédkokulmasta, etta julkisen hallinnon systeemiajattelu on késitteellista ja tarjoaa keinon
tunnistaa julkisen hallinnon keskeisié rakennetekijoita ja ominaispiirteitd. Hallintotieteilijét, yhteis-
kuntatieteilijat ja politiikan tutkijat hahmottavat julkisen hallinnon muun yhteiskunnallisen toimin-
nan ohella systeemina eli jarjestelménd. Virtanenkin jasentda systeemin samansuuntaisesti kuin se
on tapana jasentéa systeemin osista koostuvana kokonaisuutena ja osien toisiinsa vaikuttavina riip-
puvuussuhteena (ks. Jarvinen & Jarvinen 2002). Julkishallinnon nédkékulmasta systeemin osia ovat

panokset, muuntomekanismi ja tuotokset. Panoksia voivat olla taloudelliset resurssit, osaaminen ja
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sen kanavointi, ohjeistukset ja kansalaisten mielipiteet. Muuntomekanismilla tarkoitetaan sitd, mi-
ten edella mainitut panokset kdannetdan konkreettisiksi toimenpiteiksi, kuten yhteiskuntapolitiikak-
si, yhteiskuntapoliittisiksi ohjelmiksi, yksittaisiksi hankkeiksi ja julkisten sek& puolijulkisten hallin-
nollisten organisaatioiden toiminnaksi. Muunnossa on kyse erilaisten ja eritasoisten hallinnollisten
organisaatioiden ja instituutioiden toimintakaytannoista. Yksinkertaistettuna tuotokset tarkoittavat

sitd, mité prosessin tuloksena saadaan hallinnon suoritettua tehtavénsa. (Virtanen 2007, 17-18.)

Virtanen yksinkertaistaa hallinnollisen instrumentin olemusta ja on laajentanut systeemiajattelua
pohtiessaan arviointitutkimusta ja sen keskeisia tekijoitd. Han liséisi systeemiteoreettiseen malliin
julkisen toiminnan tarpeet, tavoitteet ja vaikutukset ja saisi ndin moniulotteissmman kuvauksen
julkisen hallinnon toiminnasta. Lisaksi mallin avulla voisi tuoda esiin ohjaavan tahon tahtoa ja odo-
tuksien yhdistamistd toteutusprosessiin. (Ks. Virtanen 2007, 86-92.) Mielestani tdéhdn yhteyteen
sopii liittdd Bertanlaffyn (1969) nakemys siitd, miten systeemiin vaikuttavat aineettomat tekijat ovat
sen sisddn padstdmia “’sosiaalisen koodin” omaavia kdyttdytymistd ohjaavia aineettomia, usein sym-

bolisia merkityksia luovia tekijoita (ks. Bertanlanffy 1969, 197).

Niklas Luhmannin (1986) ajatus monikontekstisesta yhteiskunnasta kuvaa sitd, miten moderni yh-
teiskunta on yksifunktioisista osista koottu funktiojarjestelma, jolla ei keskusta eika sen yksikaan
funktion osa tai niiden yhdistelmat ole muita yhdistelmié tai yksikkoja ylittava tai ole etuoikeutetus-
sa asemassa. Yhtakaan funktiojarjestelmad ei voi ohittaa tai jattd4d huomiotta mutta toisaalta on pys-
tyttdva luottamaan siihen, ettd muiden funktioiden tehtavét toteutetaan toisaalla. (Raiski 2004, 17-
18; Ks. Luhmann 1986.) Luhmannin (2004, 75-77) kuvaukset pilkkovat yhteiskunta-rakennelman
sekd sen synnyttdman ja siind olevat kommunikaation ja koodit teoreettisiksi yksikoiksi.

Koodien, koodauksen ja yhteiskunnan toiminnan yhteyksista todetaan (Luhmann 2004, 80), etté
“yhteiskunnalliset funktiojarjestelmat saavuttavat yleispatevyyden suhteessa kaikkiin jarjestelmaa
koskeviin operaatioihin erikoistuessaan operoimaan tietyn koodin mukaisesti” ja investointikon-
tekstista vuorostaan, ettd “omistamisesta voi tulla taakka, jos se tuottaa vain kustannuksia mutta ei
tuloksia”. Luhmann toteaa my0s, etta tietyistd poliittisista p&atoksista jagadaan mieluummin ulko-
puolelle jos ne ovat ohjelmien (policies) muodossa, silld yhteisymmarrykseen p&daseminen vaatisi
yhteisesti sovittuja kriteerejd, ja niissa kommunikoinnin koodit asettuisivat yleisimmille abstrak-
tiotasoille. Yhteiset kriteerit kun eivét tee kullekin funktiolle (toimijakokonaisuudelle) ominaisia

operaatioita mahdolliseksi, mutta toimisivat kyllakin konkreettisten kayttokelpoisten operaatioiden
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ohjauselementteind. (Luhmann 2004, 80.) Myos viitteelld, ettd koodauksella olisi merkitysté ope-
raatioiden ja niista rakentuvien struktuurien haarautumiselle, jonka seurauksena “rakentuu historial-
lisesti peruuttamaton kompleksisuus” (Luhmann 2004, 81), voi olla merkitysta yrittdessdni oivaltaa,
mistd kaikesta nykyisessa tyollisyyspolitiikan ohjausjérjestelméssé ja ohjauksen periaatteissa on

kyse ja millaisia lainalaisuuksia ohjaus- ja toimintapolitiikassa voidaan tavoittaa.

Yhteiskunnallisia ilmi6ita voidaan lahestyd monella tapaa. On néhty, ettd sen sijaan, etta jasen-
taisimme erilaisten ilmi6iden vélisi& riippuvuussuhteita asioiden hallittavuuden ja ennustettavuuden
saavuttamiseksi olisi merkityksellisempad korostaa kokonaisvaltaisuutta. Sen seurauksena jotkut
riippuvuussuhteet nayttaytyvat sosioekonomisten systeemien luonnollisina ja olennaisina toiminnan
osina. (ks. Stacey & Griffin 2005; Jalonen 2007, 50.)

2.3 Klassinen julkishallinnon ohjausmalli valtionohjauksen jasentajana

Tassa tutkimuksessa hallitusohjelmat tuottivat tutkimukseeni perustietoa valtion tyollisyyspoliitti-
sesta ohjauksesta. Tukeuduin ohjauksen jasentamisessa klassiseksi maéariteltyyn julkishallinnon
ohjausmalliajatteluun. Silla kuvataan eri ohjausmuotojen avulla kokonaisuus, jolla ohjaava taho voi
vaikuttaa ohjattavaan suoraan, epasuoralla tavalla, pakottaen tai antamalla ohjattavalle vapauksia
valita toimeenpanon yhteydessa sille suotuisimmat keinot (ks. Lundquist 1992). Peilasin ohjausmal-
liin hallitusohjelmien tydllisyyspoliittista ohjausta seka julkishallinnon kayttamia keinoja (ks. Oosi
2012) hallitusohjelmittain. Sijoitin hallitusohjelmien ohjauslausekkeita ajallisesti yhteiskunnallisiin

tapahtumiin aina kun se oli mahdollista ja tulkittavissa.

Lundquistin Kklassista ohjausmalliajattelua voi soveltaa niissd tutkimuksissa, joissa tarkastellaan
yhteiskunnallista poliittis-hallinnollista jérjestelmda ja sen ohjausmekanismeja. (Ks. Lundquist
1992; Qulasvirta, Ohtonen & Stenvall 2002; Heindmaki 2012; Niiranen 2013). Malli perustuu Len-
nart Lundquistin (1992) jasennykseen julkishallinnon toimeenpano-ohjauksesta ja paatoksentekojér-
jestelmastd, jossa valtionohjauksen teoreettiset tilat ndhdéén epésuoran ja suoran ohjauksen nako-
kulmista ja toimintaohjauksen ohjausmuodot méaritelladn kolmeen padlinjaan, eli hallinnon ohjauk-
seen, organisaatio-ohjaukseen ja yhteiskuntaan vaikuttamiseen. Muita Lundquistin (1992, 78, 74,

206) kayttamia kasitteitd ovat ohjausjarjestelméa, ohjausmuodot ja ohjaustekniikat.
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Lundquistin (1992, 74) késitteet liittyvéat toisiinsa teoriassa ja muodostavat yhdessa ohjausilmioté
kuvaavan késiteulottuvuuden, jonka avulla voidaan kuvata ja myods mééritella julkishallinnon kay-
tdnnon toimeenpano-ohjauksessa kéytettavat ohjausmuodot ja niiden yhteyteen liitettdvat ohjaus-
keinot. Ohjausjarjestelmé -késite on muihin kasitteisiin verrattuna abstraktein. Sit4 kaytetdan suju-
vasti useiden eri tahojen toimintaa ja toiminnan ohjausta kuvaavana késitteend, kuten poliittisen
ohjauksen, talouden ohjauksen, markkinaohjauksen ja sosiaalisten ohjausjarjestelmien yhteydessa.
S&ados-, resurssi- ja informaatio-ohjaus ovat yleisimmaét julkishallinnon ohjausta kuvaavat ohjaus-
muodot, ja niiden sisaltdmat ohjauskeinot ovat vuorostaan kaytdnnonlaheisimmét ohjausprosessin
osat. Keinoja ovat esimerkiksi ajankohtainen lainsaadantd lakikohtineen, madrérahat, julkishallin-
non toimijoiden kelpoisuusvaatimukset ja niiden soveltamisalat kédytannon toimeenpanossa. (Lund-
quist 1992, 75; ks. my6s Lundquist 1987 Luku 6.)

Lennart Lundquistin (1987, 9) mukaan ohjauksen tutkimus jakautuu rakennetutkimuksiin ja toimija-
analyyseihin. Rakenne-kasitteen l&hikasitteitd ovat muun muassa systeemi, kokonaisuus, suhteiden
joukko ja organisaatio. Instituutiot, yritykset, jarjestot ja hallinto mielletddn organisaatioiksi, joilla
on luonnollisesti omat organisaatiot, kuten jarjestoén organisaatio tai valtion organisaatio. (Vartola
2006, 47, 49.) Rakenteen kasitteet ovat moniulotteisia, joten on selvaa, ettd lyhyt jasentely-yritys
rakenteen merkityksen tai sisallon mukaan ei tee kokonaisuudelle oikeutta. Siitd huolimatta tutki-

mukseni kannalta rakenteen méaritteleminen systeemind on toimiva ja osin riittavakin.

Vartola (2006) jatkaa, ettd valtion ohjauksen rakenteelliset tekijat viittaavat toimijan ja toisaalta
toiminnan merkitykseen, joita on tarkasteltava joko yhdessa tai erikseen asetettujen tavoitteiden tai
tarkastelunakokulman mukaan maéarittyvéassa kontekstissa. Lisdksi on todettu, ettd silloin kun ra-
kennelma tayttad systeemin ominaisuuden, eli kohteen elementit ovat toisistaan keskendén riippu-
vaisia eiké kokonaisuudesta voi saada edustavaa kuvaa tarkastelemalla vain yhtd sen osaa, voidaan
rakennelma liittdd eri konteksteihin ja saada siita esiin eri piirteitd ja nakokulmia. (Vartola 2006,
49.) Lundquist viittaa ohjausmalliajattelussaan sellaisiin rakenteisiin, jotka liittyvat julkishallinnon
yhteiskunnalliseen olemukseen, oikeutukseen, velvoitteisiin ja tosiasiallisen toiminnan jarjestami-
seen (ks. Lundquist 1992).

Lundquistin (1992,78) tapaan julkishallinnon toimeenpano-ohjaus voidaan jakaa suoran ja epasuo-
ran ohjauksen kategorioihin. Niist4 suoralla ohjauksella vaikutetaan toimijoiden toimintavapauteen.

Suorina ohjausmuotoina pidetddn kaskyohjausta, mutta my0ds ohjeita ja méarayksia, jotka
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taydentéavét yleisohjausta, kuten kuntouttavan tyétoiminnan siita kieltdytyvien henkildiden sankti-
oimismahdollisuuksia (ks. L189/2001). Epéasuoralla ohjauksella pyritddn vuorostaan vaikuttamaan
toimintavalmiuksiin, eli kaytettavissa oleviin méararahoihin, rekrytointiin, jarjestdmismalleihin ja
tiedon saantiin. Toisaalta ne ovat tulkittavissa niin erityis- kuin yleisohjausluonteisiksi riippuen siit4

keneen ja milla tavoin toimintavalmiuksia kohdennetaan. (Lundquist 1992, 78-79.)

Toimeenpano-ohjauksen muodot voidaan jakaa suoraan ja epédsuoraan, erityis- ja yleisohjaukseen
sekd ohjausmuotojen mukaan, joiden valisid yhteyksia kuvataan seuraavassa kuviossa 1.

Erityisohjausta
Suora KASKYOHJAUS
ohjaus
Yleisohjausta
Toimeenpano-ohjaus SAANTOOHJAUS
. . . MAARARAHAOHJAUS
Epdsuora Erityis- tai
ohjaus yleisohjausta

REKRYTOINTIOHJAUS

ORGANISAATIOIDEN
MUOTO-OHJAUS

INFORMAATIO-OHJAUS

KUVIO 1. Toimeenpano-ohjauksen muodot (Lundquist 1992, 79).

Lundquist (1992, 78) nostaa julkishallinnon ohjauksen keskeisimmaksi tehtdvéaksi saattaa valtion
tavoitteet yhteiskuntaa hyddyttaviksi toimenpiteiksi. Ohjaus konkretisoituu ohjausmuodoissa, joita
Lundquistin (1992, 80) mukaan ovat kaskyyn perustuva kaskyohjaus, sdéntdohjaus, méaararahaohja-

us, rekrytointiohjaus, organisaatioiden muoto-ohjaus ja informaatio-ohjaus.
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Ohjausmuodot Lundquistin (1992) maaritelmén mukaan:

Ké&skyohjaus (orderstyrning) on suoraa, kohdetta velvoittavaa ohjausta ja sille on
luonteenomaista muun muassa hallintorajoja ylittdva menettely. Kaskyohjaus poikke-
aa yleisesti sovitusta demokraattisesta paatoksentekomallista ja on siitd syysta luon-

teeltaan erityistd, vain harvoin kéytettya. (Lundquist 1992, 80.)

Saantdohjaus (regelstyrning) on seka suoraa ettd yleistd ohjausta, ja sitd noudatetaan
kaikissa tapauksissa, eli sen luonne on ohjattavaa velvoittavaa. Sdantdéohjaus maarittaa
niin julkista kuin yksityistakin organisoitunutta toimintaa. Myos se rajoittaa kaskyoh-

jauksen tapaan ohjattavan toimintavapautta. (Lundquist 1992, 80.)

Maaréarahaohjauksessa (anslagstyrning) on kyse suorasta yleis- tai erityisohjauksesta.
Rekrytointiohjaus (rekryterinsstyrning) vuorostaan on epdasuoraa ja erityista silloin,
kun valtio valitsee virkamiehet valtionorganisaatioiden johtotehtaviin ja yleista niissa
tapauksissa kun poliitikot muotoilevat yleisia julkishallinnon tehtéviin liittyviéd séanto-
ja. (Lundquist 1992, 80.)

Julkishallinnon muoto-ohjausta (organiseringsstyrning) valtio kayttadd, kun se péattaa
asettaa erillisen tyéryhmékokoonpanon talouskriisitilanteen ratkaisemista varten. In-
formaatio-ohjaus (informationsstyrning) on epasuora ohjausmalli, joka voi olla seka
erityisté ettd yleistd ohjausta. Ohjausmuoto perustuu informaation tuottamiseen ja ja-
kamiseen ja informaation péatehtdva on tukea valtion tavoitteiden mukaista paatok-
sentekoa. Yksi informaatio-ohjauksen tehokkaista keinoista on julkisen hallinnon vir-

kamiesten tdydennyskoulutus. (Lundquist 1992, 80.)

Muut kuin informaatio-ohjaus ovat muodollisia, formaaleja ohjausmuotoja, ja infor-
maatio-ohjaus luetaan epamuodollisiin informaaleihin ohjausmuotoihin, jonka prose-
duuria ei ole madritelty. Sen piiriin kuuluu muun muassa tiedon jakaminen kansalai-

sille mediakanavien kautta. (Lundquist 1992, 81.)
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Hyotyajattelun nakokulmasta valtionohjauksen tavoitteet legitimoituvat nykyisellaan etenkin talou-
den hallintaan pyrkivéassa ohjauspolitiikassa (ks. L365/1995 Kuntalaki). Taloustieteilijd Richard
Musgrave (1956, 34) totesi jo 1950-luvulla, ettd julkistalouden vakauttamisen kannalta on tarkeé&a,
ettd ohjaavalla taholla on legitiimi& valtaa ja pyrkimysta hyotyyn, joka ulottuu paikallista yhteis6a
laajemmin yhteiskuntaan. Julkishallinnon ohjaus on perusteltua julkiselle sektorille méaraytyvien
tehtdvien eli palveluiden tuottamisen ja resurssien kohdentamisen seka tulojen uudelleenjaon ja

talouden vakauden turvaamisen painopistealueista k&sin (Musgrave 1959, 33).

Musgrave (1959) perusti ajattelunsa vakaus- ja tulonjakopolitiikan keskittamiseen ilman aluehallin-
non itsehallinnollisia tehtavia. Taméan perustelut lahtevat siité, ettd Musgrave naki valtion taloudel-
listen riskien kantajana vahvempana kuin aluetason toimijat. Lisaksi kuntien toiminnan oli perustut-
tava vakaaseen kasvuun ja tulopohjaan. Musgraven fiskaaliseksi federalismiksi nimetty ajattelumal-
li perustuu julkisen tehtévien jakoon, jossa osa tehtévista keskitetddn valtiolle ja osa taas hajaute-
taan kuntien hoidettavaksi. Liséksi rahoittamiseen perustuvassa mallissa paatetddn toimintayksikoi-
den méaristd, rahoituksen muodoista eri tasoilla, sek& madrérahan alijgdmia taydentavista rahoituk-
sen siirroista. (ks. Musgrave 1959.)

Musgrave (1959, 33-34) viittasi meriittinyddykkeisiin ja valtion tehtdvadn huolehtia niiden toteu-
tumisesta. Nykyinen lainsd&déanto tukee ajattelua. Kuntalain mukaan kunnan tulee huolehtia palve-
lujen saatavuudesta ja edistdd kuntalaisten hyvinvointia ja kestdvéda kehitystd (L365/1995 1:28;
1:18). Myds peruspalveluohjelmamenettelysta saddetdan laissa (L365/1995 8a8), joka maéarittelee
toimintaproseduurin ja toimijatahojen vastuut seka toimenpiteet kuntatalouden kehityksen ja valtion
talousarvioesityksen vaikutuksista kuntatalouteen. Moniulotteisena esimerkkind meriittihyédykkeis-
t4 voidaan pitad koulutusta, silla on ilmeistd, ettd hyvin koulutetuista ihmisista koostuva yhteiskunta
toimii paremmin kuin yhteiskunta, jossa hyvin koulutettuja on vahén. Koulutuksen ylivoimaisesti
positiivisin ulkoisvaikutus on luku- ja kirjoitustaito. Mikali yhteiskunnallisesti koetaan tarkeéna,
etta se toimii, ei yhteiskunnan kannata ottaa riskia ja jattaa koulutuksen tuottaminen yksityisen sek-
torin varaan. Se voi epéonnistua monestakin syystd. Koulutuksen tarjoamista voidaan perustella

tuottavuuden ndkdkulmasta, seké tasa-arvonédkokulmasta. (Tuomala 2009, 354-355.)

Palataan hetkeksi ohjauksen perusolemukseen kuvaamalla sitd prosessin ja keskeisten toimijoiden
nékodkulmasta. Ohjaustapahtuma on yksinkertaisimmillaan kahden tekijan valinen tapahtuma, jossa

ohjausta antava yksikko lahettdd ohjausimpulssin ohjattavalle yksikolle. Impulssi siséltaa tietoa,
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jonka ohjausvoima maaraytyy valitun ohjausmuodon tai keinon johdosta. Ohjattavan tehtavaksi jaa
ohjaavan tahon tavoitteiden mukaisen toteutuksen toimeenpano annetun tiedon, resurssien ja tai
velvoituksen perusteella (ks. Lundquist 1992, 202, 75). Ohjausprosessin voi kuvata yksinkertaisesti
ohjaajan, ohjauttavan ja tuloksiin johtavana prosessina. Siind ohjaaja ilmaisee erilaisin impulssein
tavoitteet, joihin se pyrkii ohjauttavan toiminnan avulla. Prosessi néyttéisi paattyvan saavutettuihin
tuloksiin, josta voidaan olla montaa mieltd, onhan prosessi usein kuitenkin kehdméinen, jossa vai-
kutukset/tulokset tuottavat vuorostaan impulssin ohjaavalle taholle, ja prosessi kaynnistyy uudel-
leen uusien tavoitteiden ja ehka toteutusmuotojenkin kokonaisuudella. Yksinkertaisimmillaan ohja-

usprosessia voidaan kuvata seuraavan kuvion avulla.

Res- Saavutetut
ponssi vaikutukset

Ohjaus-
impulssi

Ohjaava yksikko Ohjattava yksikko

KUVIO 2. Ohjaustapahtuman osatekijat (Ahlstedt, Jahnukainen & Vartola 1974, 43).

Ohjauksen lahikésitteista ohjausimpulssi on ohjauskohteelle suunnattua informaatiota siitd, mita
ohjausyksikko odottaa sen toiminnalta (Ahlstedt, Jahnukainen & Vartola 1974, 42). Kun ohjauksel-
la pyritd&n vaikuttamaan makro- eli yhteiskunnan tai mikro- eli yksilotason toimintaan, ohjaava
yksikkd suuntaa ohjausimpulssit ohjattavaan organisaatioon tai ihmisiin (ks. Oulasvirta ym. 2002,
21). Ohjaava taho voi halutessaan vaikuttaa ohjausvoimaan huomioimalla ohjattavan mahdollisuuk-
sia, ymmarrysté tai tahtoa paattaessédan toimia toivotulla tavalla. Ohjattavalta voi puuttua resursseja
tai tietoa, joita ohjaavan tahon kannattaa tarjota ohjausimpulssien yhteydessa toivotunlaiseen tulok-
seen paastakseen. Ohjattavan tahon haluun tai ennemminkin haluttomuuteen toimia toivotulla taval-
la vaikuttaa ohjattavan kokemus ohjauksen tai tavoitteen mielekkyydestd. Ohjaavalla taholla on
silloin kaytettavissaan erilaisia keinoja, joiden avulla se saa tavoitteen mukaisen toiminnan ohjatta-
van vastustelusta huolimatta. Yleisimmin ne ovat sanktioita, vetoamista auktoriteettiasemaan tai

hyotynédkokulmaan ja kompromissiratkaisuihin pyrkiminen. (Lundquist 1992, 76, 202.)

Asetettujen tavoitteiden toimeenpano-ohjaukseen liittyvéd ohjausvoimaa voidaan kuvata matala-
korkea —asteikolla, jonka mukaan matala-asteinen ohjaus asettaa raamit niista tavoitteista ja linjauk-
sista, joihin ohjaava taho toivoo ohjauttavan suuntaavan toimintaansa ja voimavaroja. Usein puhu-

taankin puiteohjauksen muodoista, kuten puitelaista, puitesopimuksista jne. Matalan ja
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korkea-asteisen ohjauksen valimaastoon sijoittuva ohjelmaohjaus on jo hieman tarkempaa, mutta
ensisijaisesti sen tehtdvana on toimia useimmiten ohjaavan tahon tahdonilmaisun keinona. Korkea-
asteiselle ohjaukselle tyypilliset yksityiskohtaiset ohjausimpulssit ovat usein erityislakien antamia
kehotuksia suunnata julkishallinnon voimavaroja tiettyjen kansalaisryhmien tarpeisiin heidan yh-
teiskunnallisen aseman vahvistamiseksi tai parantamiseksi. Yksityiskohtaisella ohjauksella tdyden-
netddn myds puite- ja ohjelmaohjauksien epéatarkkoja ohjausimpulsseja. (Lundquist 1992, 82-84.)
Ohjausvoiman puute voi aiheuttaa monenlaisia ongelmia. Tdman on todettu paikantuvan erityisesti
valtio-kuntasuhteeseen, jossa toteutuksesta vastaavien tahojen intressit eivat vélttdmatta vastaa oh-
jaavan tahon poliittisesti latautuneita odotuksia. Joskus myds asetettuja tavoitteita vastustetaan ja ne

eivét etene ohjaavan tahon toivomaan suuntaan. (ks. Oulasvirta ym. 2002, 33.)

Liisa Heindmaki (2012) on kiinnittanyt huomiota sekd ohjausimpulsseihin, valittuihin ohjausmene-
telmiin ettd ohjauskeinoihin tutkimuksessaan, jossa han toteaa sosiaali- ja terveyspalvelujen poli-
tilkkkaohjelmista niiden olevan liian yleistasoisia toimiakseen valtion tahdon ilmauksina. Niista ei
voi myo6skaan voinut tunnistaa ohjauksen perusasetelmaa. Ohjaus piiloutuu kehittdmisen tematiik-
kaan eik& ohjaaja tunnista ohjaavansa tai ohjattava tulleensa ohjatuksi. Ohjausimpulssit jadvat vé-
hélle huomiolle, eivétkd ne saavuta ohjauksen kohdetta. Ohjelmien ohjausvoiman ei uskota olevan
tehokasta, koska ne tarjoavat vain tietoa mutta eivat velvoittavia normeja tai rahaa, vaikka Heina-
méen tutkimuksessa haastatellut valtion edustajat kertoivatkin luottavansa siihen, etta valtiolta tule-
va viesti ja valtionhallintoon kuuluva ohjelmajohtaja synnyttdvat kunnissa kiinnostuksen valtion
viestin ja ohjauksen vastaanottamiseen ja alkavat toimia seminaareissa ja mediasta saaman tiedon
avulla valtion tavoitteiden suuntaisesti. Kunnissa yleisia tavoitteita ja linjauksia ei kuitenkaan tun-
nistettu, vaan oppaista ja suosituksista poimittiin hajanaisesti kuntien omiin tarkoitukseen sopivia
kohtia, joiden nahtiin palvelevan kunnissa meneilld&n olevien hankkeiden tarkoitusperid. Kukaan
tutkimukseen haastateltujen kuntien edustajista ei pitdnyt valtion jarjestamid seminaareja kunnis-

saan tapahtuvaa paatoksentekoa tukevan tiedon lahteend. (Heindmaki 2012, 201.)

Ohjauksen toimintatapa eroaa aiemmasta, jolloin suoraviivaisemmat valtion ohjaussyklit saavuttivat
kohteensa systemaattisesti ja viestien sisalto oli kaikille sama ja kaikki paasééantoisesti samoin vel-
voittavaa. Nykyinen ohjaustapa ja sen reunaehdot ovat johtaneet siihen, ettd valtion tavoitteet nayt-
taisivat jadvan ohjauskohteille epéselviksi. Ohjaus tapahtuu monimuotoistuneessa toimintaympaéris-
toss4, jolloin monitulkintaista toimintaymparistdn hallintaa tavoitteleva vuorovaikutukseen perustu-

va governance —tyyppinen ohjaustapa vieraannuttaa tavoitteet sen kohteesta, silla
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toimintakulttuuriin kuuluva vastavuoroisuus, verkostoituminen, laajojen osallisten joukko ja asioi-
den yhdessa tydstaminen hamaértavat viestin ja tavoitteet eivat siirry kaytannoén toimintaan. (Heina-
maki 2012, 204.)

Tasta Lundquist toteaa ohjausmalliajattelussaan, ettd ohjausmuotojen siséllot voivat olla tarkasti tai
vahemman tarkasti muotoiltuja. Detaljiohjauksella ohjaustavoitteet ja niiden toimintapolitiikan kei-
not ilmaistaan tarkasti ja yksityiskohtaisesti, kun taas ohjelmaohjaus sallii ohjattavalle enemman
valinnanvaihtoehtoja ohjaustavoitteeseen padsemiseksi. Valjalla raamiohjauksella luodaan puitteet
erilaisten toimeenpanojen ja lopputulosten saamiseksi ja ohjaava taho antaa vain suuntaviivoja ta-
voitteistaan. Ohjaus on silloin epatarkkaa mutta sallivaa ja toimeenpanotahot voivat toteuttaa tavoit-
teiden mukaisia toimenpiteitd sovittamalla niitd omaan toimintaansa. (Lundquist 1992, 83-84.) Oh-
jaavan tahon valitsemat keinot ovat erddnlaisia politiikkainstrumentteja, joista Evert Vedung (1998)
on kayttanyt kansanomaista keppia ja porkkanaa —vertauskuvaa, joilla kuvataan ohjauksen negatii-
visia ja positiivisia keinoja. Negatiivinen on luonteeltaan ohjattavaa kohdetta hillitsevéa ja sille epa-
edullista, kun puolestaan positiiviset keinot palkitsevat ohjattavaa toivotunlaisesta kayttaytymisesta.
Vedung jakaa politiikkainstrumentit kolmeen paatyyppiin eli sdéntelyyn, taloudellisiin keinoihin ja
informaatioon. Kaikkiin niihin siséltyvissa yksittaisissa toiminnan muuttamiseen tai vahvistamiseen
liittyvista keinoista voidaan edelleen 16ytaa negatiiviset ja positiiviset keinot, kuten saéntelyn kiellot
ja madraykset seka sitovat ohjeet, taloudellisten keinojen verot ja maksut, ja positiivisista tuet, in-
sentiivit ja muut kannusteet. Informaatiolla voidaan estaa tai kehottaa ja kannustaa ohjattavaa koh-
detta tuottamalla sille esimerkiksi vertailtavaa tietoa paatoksenteon tueksi. (Vedung 1998, 26, 40-
42; 2000, 129.)

Ohjauskeinojen valintaan vaikuttavat myds toimintaympariston sosiaaliset ja kulttuuriset tekijat.
Kulttuurinen toimintaymparistd madrittelee merkittavasti ohjauskeinojen eettiset perusteet, eika
esimerkiksi Pohjoismaissa ndhdd hyvaksyttavana lahjontaa tai pakottamista propagandan avulla.
Suomessa ohjauskulttuurin paradigmaattinen muutos paikantuu 1990-luvulle nk. uuteen julkisjoh-
tamisen tulemiseen, new public management-ajatteluun. Se on merkinnyt keskushallintojohtoisen
yksityiskohtiin painottuvan s&&ddsperusteisen ja kontrolliin perustuneen ohjauksen vahentymista.
Politiikkaa on voitu sen jalkeen luonnehtia policy-tyyppiseksi, joka painottaa tuloksellisuutta ja
vaikuttavuutta. (Oulasvirta ym. 2002, 37.) Nikolas Rose (1999) on luonnehtinut jalkiteollisen glo-
baalin talouden hallittavuutta vaikeana, l&hes mahdottomana tehtdvana sen ennakoimattomuuden,

monimutkaisuuden ja epdvarmuuden vuoksi ja siksi ehdottanut selitysta talouden ylivallan ja
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puheen lisddntymisesta julkishallinnossa keinona pitéa sosiaalipoliittiset periaatteet ja talouden hal-
linnan erilld&n toisistaan. N&in on kaynyt, mutta kuitenkin niin, ettd talouden hallinta ja talouden
uskottavuuden rakentaminen on vienyt suurimman osan kansallisvaltioiden kapasiteetista — ja kas-
vun, vakauden ja innovatiivisuuden tuottamisessa on paastetty irti vanhoista sosiaalisista periaatteis-
ta. (Julkunen 2001, 292-293.)

Ohjaukseen liittyvat mielikuvat suuntaavat tulevaisuuteen ja ohjauksen siséankirjoitettu pyrkimys
on tavoitetilaan paaseminen eri keinojen avulla. Lundquist (1992, 95-100) mallintama ohjauspro-
sessi kaynnistyy aloitteesta (initiativ). Se johtaa valmisteluun (beredning), joka on muun muassa
tiedon tuottamista paattéjille paatoksenteon tueksi. Paatoksenteko-vaihetta (beslusfattande) seuraa
toimeenpano- eli implementaatiovaihe (implementering), ja prosessi paattyy seurantaan (efterkont-
rollen). Aloitteen tekeminen on ldhes ”’jokamiehen oikeus”, joka méairitellddn valtiosédéntdproseduu-

rissa ja muussa lainsaadanndssa (Lundquist 1992, 95, ks. myds Kuntalaki 365/1995).

Aloite Valmistelu Paatoksenteko Toimeenpano Seuranta

KUVIO 3. Toimeenpanoprosessi (Lundquist 1992, 95-100).

Valmisteluvaihe voi olla pitka ja niiden asema ohjausprosessissa on erityinen, silla sen aikana polii-
tikoilla on mahdollisuus esittdd sen mitd he tavoittelevat (Lundquist 1992, 97). Téssa vaiheessa
muotoillaan ohjaavan tahon tahtotila ja rakennetaan yhteista ndkemysté tavoitepyrkimyksille. Tama
on polititkkaprosessin “input” —vaihe, jonka tekemiseen tarvitaan monenlaista osaamista ja asian-
tuntijoita ja jossa muotoillaan myds mahdolliset tavoitteiden indikaattorit. Toimeenpanovaiheessa
ohjaus kohdentuu yhteiskuntaan ja jarjestelmaén, jolloin poliittisten tavoitteet ja kompleksinen to-
dellisuus kohtaavat. Prosessin lopuksi arvioidaan toteutuivatko tavoitteet ohjaavan tahon odotusten
mukaisesti. (Lundquist 1992, 98-100.)

Organisaatioiden toimintaymparisté on monimutkaistunut, ja se vaikuttaa osaltaan ohjauskeinojen

valintaan. Yksinkertaisessa toimintaympéristossa syy-seuraus —suhteet hahmottuvat selkedmmin ja
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ohjauksella voidaan vaikuttaa suoremmin kohteeseen toivottujen tulosten saavuttamiseksi. Moni-
mutkaisessa toimintaymparistossa toimijoita on paljon ja ne toimivat yhdessa tai rinnakkain. Se
vaikeuttaa ohjauksen kohdentamista, sill4 etenkin yhteen toimijaan vaikuttaminen ei johda koko
systeemin muuttamista. Jatkuvassa muutostilassa oleva toimintaymparisté on dynaaminen, kun taas
staattinen ymparistd pysyy vakaana. Nykyisisséd dynaamisissa toimintaymparistoissé ratkotaan on-
gelmia, jotka etenkin yksilotasolla ovat luonteeltaan kasautuvia. Esimerkkind sellaisesta on ty6tto-
myyteen liittyvét toimeentulon vaikeudet, jotka edesauttavat asunto-, mielenterveys- ja pdihdeon-
gelmien kasaantumista yksildiden ja heidan perheensa elamantilanteissa. Lopulta on vaikeaa arvioi-
da mika on ongelman syy ja mitka sen seurauksia. (Oulasvirta ym. 2002, 32.) My®s hallinnon ra-
kenteet ja toimintaperiaatteet ovat muuttuneet ja kansainvalistyminen kuin myos EU tuovat sille
lisdé haasteita. Julkishallinnon palveluymparistdihin ovat tulleet myds kolmannen sektorin toimijat
ja yksityiset yritykset. (Oulasvirta ym. 2002, 32.) Muutokset ovat institutionaalisia, ja ovat siirtdneet
julkishallinnon toimintasektoreiden ohjausta resurssiohjauksesta markkinataloudelliseen ohjauk-

seen.
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3 VALTION TYOLLISYYSPOLHTTINEN OHJAUS

3.1 Valtion tyollisyyspoliittisen ohjauksen perusteet Suomessa

Valtiollisen ohjauksen lakiséateisen perustan muodostavat perusoikeuksia koskeva lainsaadanto,
jota tdydentévét erityislait ja sddnnokset. Valtion ohjaustehtava legitimoituu Suomen perustuslaissa.
Kansanvaltaisen demokratian periaatteen mukaan ylin paétantavalta kuuluu eduskunnalle, joka lain-
sdadanto- ja budjettivaltaa kayttamélla ohjaa julkisen hallinnon toimintaa. (Laakso, Suviranta &
Tarukannel 2006, 19.) Perustuslaki edellyttaa, ettd julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin ja

kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia (L731/1999 28).

Valtionséantooikeus eli Suomen perustuslaki (L731/1999) maarittdd demokratian paatoksentekoon
ja toimeenpanoon liittyvét valtasuhteet, tavoitteenaan ohjata julkista valtaa ja —hallintoa niille lain
mukaan maaréytyvien tehtavien ja vastuiden kokonaisuudessa (Laakso ym. 2006, 19). Julkinen po-
litiikka palvelee demokraattisesti hyvaksyttyja tarkoituksia ja demokratian prosessi patevoittaa jul-
kisen politiikan tavoitteet, keinot ja voimavarat (Harisalo, Aarrevaara, Stenvall & Virtanen 2007,
29).

Kuntien itsehallinnosta séadetddn perustuslaissa ja kunnallisen itsehallinnon sisallosta kuntalaissa
(L365/1995). Suomalaisessa mallissa kuntien itsehallinnollinen asema asettaa valtionohjaukselle
reunaehdot. Koska julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia, voi valtio sen nojalla tar-
kastaa kuntien lain mukaisten toimeenpanon toteutumista (L731/1999 3 8) ja edellyttad kuntia si-
toutumaan peruspalveluohjelmamenettelyyn seka osallistumaan kunnallistaloutta ja valtion budjet-
timenettelyd koskevien asioiden kasittelyyn valtiovarainministerion yhteydessa toimivassa kunnal-

listalouden ja —hallinnon neuvottelukunnassa (L365/1995 8 aja b §).

Kuntalailla (L365/1995) voidaan katsoa tavoiteltavan kaikkiaan taloudellisuuden hallintaa ja sen
korostamista kunnan toiminnassa esimerkiksi noudattamalla soveltuvin osin kirjanpitolakia ja —
asetusta ja uudistettua tilintarkastusmenettelya seké kasvattamalla konserniajattelua kokonaistalou-
dellisen tilan hallitsemiseksi (ks. L365/1995 65-70 8§), luotettavaa hallintomenettelyé, kuten asiakir-

jamenettelyd uudistamalla (ks. L365/1995 7 ja 11), kansalaisten osallistumismahdollisuuksien
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jarjestamista (ks. L365/1995 4) ja systemaattista hallinnon ja talouden tarkastusmenettelya ja arvi-
ointikaytantdjen kehittdmista (ks. L365/1995 9:71-75 §).

Oikeus tyohon on perustuslaillinen oikeus, jota julkisen vallan on edistettavd (L731/1999 18 8).
Perustuslain ty6llisyyden edistdmistd tdydentdvia lakeja ovat muun muassa sosiaalihuoltolain
(L710/1982) 27 d ja e §:t, joiden mukaan kuntia velvoitetaan jarjestdmadn vajaakuntoisten ja vam-
maisten ty6toimintaa. Liséksi toimeentulotukilain (L1412/1997) mukaan kunnan on huolehdittava
tyottdman toimeentulosta, ja kuntouttavan tydtoiminnan laissa (L189/2001) saadetadn kuntien vel-
vollisuudesta puuttua tyéttomén kuntalaisen pitkittyvaan tyottomyyteen selvittamalla yhdessa tyo-
voimaviranomaisen kanssa tyottéman sosiaali-, terveys- tai kuntoutuspalvelutarpeita ja jarjestaa
tarvittavat palvelut ensisijaisesti tyovoimapalveluihin ndhden. Pa&saéantoisesti ja ensisijaisesti tyolli-
syytté edistdvien palveluiden jarjestdmisestd saadetéan laissa julkisista tyévoima- ja yrityspalveluis-
ta (L916/2012).

Yhdenvertaisuusperiaate on hallinnon johtavia periaatteita, josta sdédetddn yhdenvertaisuuslaissa
(L21/2004). Kansalaisten kohtelun yhdenvertaisuutta on korostettu muun muassa eduskunnan oike-
usasiamiehen paatoksissa, joissa kehotetaan minimoimaan alueellisen eriarvoisuutta (ks. Eduskun-
nan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan 2001, 46, 76) seka perusoikeuksiin kuuluvan tasa-

arvoisuuden periaatteen toteutumista viranomaisten kaikessa toiminnassaan (L21/2004 48 1 mom.).

Valtionohjauksen kehittymisen vauhdittajana ovat olleet laajat yhteiskuntaa muuttaneet ja siihen
vaikuttaneet tapahtumat ja tapahtumasarjat. Suuria muutoksia ovat olleet siirtyminen maatalousval-
taisesta yhteiskunnasta nopeasti teollistuvaksi yhteiskunnaksi ja Suomeen vaikuttaneet kiihtyvéalla
vauhdilla edenneet globaalit taloussuhdanteiden vaihtelut. Suomalainen yhteiskunta alkoi kehittya
teollisuusvaltioksi toisen maailmansodan jélkeen sotakorvausteollisuuden kdynnistamén teollistu-
misen myo6ta (Urponen 1994, 166). Se sysasi liikkeelle monia rakenteellisia, poliittisia ja kulttuuri-
sia kehitysprosesseja ja joudutti valtiota puuttumaan myds tyévoiman uusintamiseen (Raunio 1995,
26). Padomaperustainen elinkeinorakenteen uudistaminen lisasi mielenkiintoa kytked siihen tii-
viimmin my0s “tydvoiman kvalifikaatioasteen kohottaminen”. Tamén katsotaan nopeuttaneen myos
sosiaalipoliittisia uudistuksia. (Karisto, Haapola & Takala 1988, 216.) Valtion tyo6llisyyspoliittinen
ohjaus kietoutui sosiaalipolitiikkaan, josta Pekka Kuusi (1968, 125, 103-104) totesi 1960-luvulla
laatimassaan analyysissa tydvoimapolitiikan erityisasemasta sosiaalipolitiikassa, ettd “’sosiaalispi-

toisen tydovoimapolitiikan oli sopeuduttava yleiseen kasvuhakuiseen yhteiskuntapolitiikkaan™.
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Kansallisen tyollisyyspolitiikan toimeenpanoa ja ohjausta selvittaneessd Tyo- ja elinkeinoministe-
rion TEM:n tutkimuksessa ( Oosi 2012) jasennetdan tyollisyyspolitiikan ohjausta ohjausmuotojen
avulla, méaritelldan tyollisyyspolitiikan kannalta keskeisid toimijoita ja arvioidaan vastuutahojen
ohjausvoimaa meneilld&n olevien tyohallinnon organisaatiomuutosten nakokulmasta. Suomalaisen
tyollisyyspolitiikan ohjaus konkretisoituu TEM:n tehtdvissa, jotka kuvataan tydvoimapolitiikan
ohjausprosesseina. Ne ovat yhtenevié klassisena pidettyjen valtionohjausmuotojen kanssa, eli ohja-
us jakautuu sdados- ja budjettiohjaukseksi, ELY-keskusten strategian ja toiminnan tulosohjaukseksi,
informaatio-ohjaukseksi ja kehittdmistoiminnan ohjaukseksi. Lisdksi yhteydenpito ja ohjeistus
ELY-keskuksiin ja TE-toimistoihin voidaan liittd4 informaatio-ohjauksen yhteyteen. Organisaatioi-
den nimilyhenteet tulevat sanoista elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskus ELY seké tyo- ja elin-
keinotoimisto TE-toimisto. TyG6hallinnon ohjausotteista kdytetdén késitteita strateginen ja operatii-
vinen ohjaus, ja ne toteutuvat toisistaan erillddn olevissa ohjausprosesseissa. Ty6hallinnon virka-
miehet kéyttavat operatiivisen ohjauksen kasitetta silloin kun he tarkoittavat silla toiminnallista tu-
losohjausta tai informaatio-ohjausta. Strategisen ohjauksen késite liitetdan sdddosohjaukseen ja stra-
tegisen kehittdimistoiminnan ohjaukseen, sekd laajemmin “strategisen ohjausotteen” yhteyteen. Oh-
jauksessa korostuu informaatio-ohjaus, joka yhdistetddn varsin moneen ty6hallinnon eri tasoisen
tehtdvien yhteyteen. (Oosi 2012, 67.)

Valtion informaatio-ohjausta kuvataan varsin seikkaperéiseksi, joka tekee siitd myds ongelmallisen.
Yksityiskohtia painottava ja varsin vdhan liikkumavaraa antavan toiminnanohjauksen ongelmana
ovat etenkin asiakastyon asettamat vaatimukset vastata ty6ttémien tai tydnantaja-asiakkaiden yksi-
I6llisiin palvelutarpeisiin, palveluiden yhteensovittamisen ongelmat sekd lainsaddannon yleinen
ongelma siitd miten lait ovat toisiaan poissulkevia. Ohjausotteen ongelmat ovat seurausta monista
eri osatekijoistd, kuten siitd, ettd ohjauskulttuurit vaihtelevat eri hallinnon tasoilla sek& hallinnon ja
toimeenpanotason vélilla. ELY-keskusten heikkoutena ndhd&én substanssiosaamisen puuttuminen.
Se tekee ongelmalliseksi vastata kdytannon tyontekijoiden ja l&hijohtamisen odotuksiin siitd, etta
tarvittaisiin konkreettisia tilanteita ymmartavia linjauksia tyéhallinnon perusty6hon, jossa péatetaan

ihmisten oikeuksiin ja velvollisuuksiin liittyvista tydvoimapoliittisista ratkaisuista. (Oosi 2012, 67.)

Tyopolitiikan toimeenpano-ohjauksessa ja sen etenemisessa on havaittavissa monenlaisia lineaarisia
tapahtumaketjuja. Yksi tallaisista on kuntiin suuntautuneen pitk&aikaistyottémyyden ongelmien
ratkaisuun painottuvan puuttumispolitiikan eteneminen. 2000-luvulla kuntien tyéllisyydenhoitoa

ovat ohjanneet tyovoiman palvelukeskusten perustaminen ensin kokeiluna vuosille 2002-2003 ja
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palvelukeskusmaisen toiminnan vakiinnuttaminen vuodesta 2004 alkaen. Talla hetkelld tyévoiman
palvelukeskuksia on yhteensé 38, jotka sijaitsevat eri puolilla Suomea. Tydvoiman palvelukeskus —
lakia valmistellaan parhaillaan meneilldan olevan ty6llisyyden kuntakokeilun yhteydessa (ks. Halli-
tusohjelma 2011, 47). Tyovoiman palvelukeskukset mainitaan ensimmaisen kerran p&&ministeri
Anneli Jaatteenmaen hallitusohjelmassa (Hallitusohjelma 2003, 48), josta tavoite siirtyi samansisél-
toisend Vanhasen hallitusohjelmaan 2003. Sitd ennen p&aministeri Paavo Lipposen hallitusohjel-
massa painotetaan yhteistyon kehittdmistd valtion, kuntien ja vakuutuslaitosten valilla pitk&aikais-
tyottdmien palvelutarpeiden kartoittamiseksi ja palveluiden jarjestamiseksi yhdessa (ks. Hallitusoh-
jelma 1999). Kuntien aktiivisuutta pitkaaikaistyottomyyden ratkaisemiseksi ja sitd helpottavien
toimenpiteiden perustamiseksi valtio asetti ehdon kunnille tydmarkkinatukea saavien tyottémien
aktivointiehdon. Sen mukaan kunnat maksavat 50 % tyomarkkinatuesta niissé tapauksissa kun tyo-
ton henkild on saanut tyomarkkinatukea yli 500 péivaa ja on sitd saadessaan tyovoimapoliittisten
toimenpiteiden ulkopuolella. Nk. passiivituen kustannukset kunnille herattivat myos paikalliset po-
liittiset paattdjan huomaamaan tyottémyyden kustannusvaikutukset siitakin huolimatta, ettd valtio
lisasi hieman valtionosuutta kunnille vuoden 2006 alusta. Tét4 on kuitenkin vaikea tunnistaa, koska
valtionosuudet maksetaan yhtendisend summana eika sielta ole eroteltavissa erillisi& tiettyihin koh-
teisiin suunnattuja osuuksia. Kuntaliitto ohjeisti kuntia tyémarkkinatuen aktivointiehdosta yleiskir-
jeelld vuonna 2005 (ks. Tyomarkkinatukiuudistus 1.1.2006).

Tyollisyyspoliittisesta nakokulmasta tarkasteltuna 1990-luvun sosiaalipolitiikan tutkimuksessa hy-
vinvointivaltion perusdoktriineihin katsottu periaate taystyollisyydestd nahtiin johtavan tyottomyys-
turvan pitamiseen alhaalla ja kaikenlaista tyéhon kannustavuutta, jopa sanktioiden avulla, pidettiin
tarkednd (Raunio 1995, 263). Tyottomyysturvan on nahty kuitenkin passivoivan ja sen on pelatty
lisddvan tyohaluttomuutta. Sosiaaliturvan vaarinkayttod koskeva puhe on yleensa lisdantynyt samaa

tahtia tyottomyystilanteen pahentuessa ja tyottdmien mééran lisdantyessa.

1960-luvulta alkanut valtiollinen erityislainsdddannon laajentuminen oli muuttanut valtion valvon-
taa yleisestd erityisen valvonnan suuntaan. Lisaksi keskustelu kuntien itsendisyyden lisaantymis-
tarpeesta kasvoi ja 1980-luvun keskustelussa korostuivat paatosvallan hajauttaminen valtion ja kun-
tien kesken, sekd kansalaislahtoisyytta korostava ndkékulma. Muutosta edeltéaneelld aikakaudella
valtio oli pyrkinyt yhdenmukaistamaan kuntien toimeenpanoa sektorisuunnittelujarjestelmalla. (Tii-
honen & Tiihonen 1990, 85.)
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Hallinnon murroksesta 1990-luvulla on todettu, ettd yllattden hajauttamisreformi ei edennytkaan
suunnitellusti, vaan muutos kohti entisen jérjestelmén byrokraattisesta suunnitelmataloudesta ja
vallan keskittdmisestd johtuneista toimimattomuuksista kohti kuntien ja alueellisten toimijoiden
itsendisyyttd onnistui vain osin. Kunnat saivat itsendisyytensa mutta ministerididen strateginen toi-
mivalta verrattuna paikallishallinnon toimivaltaan kasvoi. (Temmes & Kiviniemi 1997, 66-70, 67-
90; Haveri 2000, 27-39.) 2000-luvulle tultaessa p&aministeri Paavo Lipposen hallitusohjelmaan
kirjatut pitkaaikaistyottomyyteen vaikuttamistoimenpiteitd kdynnistettiin ja tydvoimatoimistot teki-
vat palvelusuunnitelmat asiakkaittensa kanssa tyottomyyden pitkittyessé ja suunnitelmien tavoittee-
na oli toimia ennaltaehkéisevasti ja varhaisen puuttumisen tyovélineend. (Tiainen 2003,3) Aika-
laisarvioinnissa (Tiainen 2003, 6) korostettiinkin aktiivisen tyollisyyspolitiikan merkitysta inhimil-
lisend tukena mahdollistaa tyollistyminen tyomarkkinoille tyborientoituneessa yhteiskunnassa. Ak-
tilvisen sosiaalipolitiikan ndhtiin myos olevan taloudellisesti kannattavaa ja otettiin kantaa Suomen
muista Pohjoismaista jaljessa olevaan aktivointipolitiikkaan (Tuomioja 2003, 15). Jo 1960-luvulta
perdisin olevaa nakyméaa tyollisyyspolitiikan yhteydesta sosiaali- ja hyvinvointipolitiikkaan 1960
korostettiin myds Lipposen hallitusohjelmassa vuonna 1999 Oppimista edistavét ja syrjaytymista
ehkéisevét tyovoimapoliittiset toimenpiteet —otsikon alla sen lukuisiin aktivoiviin toimenpiteisiin ja
seurantatiedon tuottamiseen kehottavissa lauseissa. Aktivointipolitiikan néhtiin tukevan etenkin
talouspolitiikkaa, ja ne yhdistettiin toisiaan tukeviksi pareiksi ja hallituksen karkitavoitteiksi. (Halli-
tusohjelma 1999.)

Aktivointipolitiikan eteneminen ei jaanyt kritiikitta, silla esimerkiksi sosiologi Raija Julkunen
(2001, 11) néki hyvinvointivaltion julkishallinnon idean sosiaalipolitiikan suunnanmuutoksessa
olleen kyse siirtymastd, jossa sosiaalipoliittiselta universalismilta tilaa otti rajoittaminen, yksityisten
vastuuttaminen ja tarveharkinta. Julkunen pohti, ettd ehk& kyseessé oli jonkinlainen lansimaisen
yhteiskunnan “valmistuminen”, eli Kriisit oli tunnistettu ja niihin 16ydetty puuttumiskeinot. Se ei
lienee riittdva selitys, vaan Julkunen (2001, 12) laajensi vaikutusten tarkastelua (ks. Bonoli, Vic &
Taylor-Gooby 2000) talouden kansainvalistymiseen, kansallisen omantunnon kaventumiseen, uus-
liberalismin nousuun ja sosiaalisten tarpeiden ja toisaalta rahoitusmahdollisuuksien valiseen kui-
luun. Kyseessé oli ensisijaisesti ajattelutavan muutoksesta, Julkunen (2001,12 ) painotti ja viittasi
Nikolas Rose'n (1999, 140) ndkemykseen, jonka mukaan hallinnan jarjestelmien muutos on ajatte-
lutyotd. Tastd Julkunen (2001, 12) johti ajatuksen, jonka mukaan vanhat sosiaalipoliittiset rationali-
teetit murtuivat ajattelun eiké realiteettien kautta. Politiikkaa oli tehtdva ja ajateltava ja sen ideat

materialisoitava. Tdman seurauksena ajattelun muutos johti uudenlaisen hallinnan mekanismien ja
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mentaalisten mallien omaksumiseen, jotka loivat pohjan jatkuvalle menokontrollille. Myds ty6tto-
mét henkil6t kuuluivat politiikan keskioon, silla tydttomyys nahtiin paitsi suurena menoerana myos
tyottomid passivoivana. Téhan oli puututtava tyottémia kannustamalla tai pakottamalla ansiotyo-
hon. (Julkunen 2001, 291, 163.)

Tuija Kotiranta (2008, 45) kysyi tutkimuksessaan aktivoiko aktivointi? Han néki ty6ttémien akti-
voinnissa paradokseja, ja néki, ettd tyottomyys oli alettu ndhda kuntoutusta tarvitsevana tilana, ja
johon oli vaikutettava aktivointitoimenpiteilla ja annettava kuntoutujalle eli ty6ttdmalle kuntoutujan
status. Kotiranta (2008, 23-24) halusi erottaa toisistaan perinteisen késityksen kuntoutuksesta seka
tyottdmyyteen vaikuttamiseen pyrkivéan toiminnan. Silla han tarkoitti toimintaa, jolla pyritadn yh-
distdmaan mahdollinen tydeldamaan liittymisté estéva tekija ja siihen sopiva kuntoutuskeino, jota oli
alettu kutsua enenevissa méaarin aktivoinniksi. Kotiranta tarkoitti perinteisella kasityksell& jollain
tapaa terveys-sairaus-vajaakuntoisuus —akselille sijoittuvaa yksilollistd, henkil6kohtaista ja medika-
lisoitunutta késitystd kuntoutuksesta ja kuntoutujasta. Ty6hon “kuntoutuja” taas oli syytd nidhda
sellaisena tyotd vailla olevana henkilond, jolla olisi “kuntoutuessaan” itselldén tietoisuus omista
voimavaroista ja kyvyista seké niiden kehittymisesta suhteessa tydeldmadn pyrkimiseksi tai sielld
pysymiseksi. (Kotiranta 2008, 23-24.)

Aktivointipolitiikka voidaan ndhda yhten& keskeisena suomalaisen tyollisyyspolitiikan ideana. Tata
vauhdittamaan tuli osaltaan valtion tulostavoitteisiin perustuva tulosjohtaminen. Kilassisiin jul-
kishallinnon ohjauselementteihin verrattuna se on uudenlainen ohjauskeino, jonka tavoitteena voi

nahda olevan ensijaisesti tehostaa valtion tosiasiallista tyollistdmistoimintaa asiakastyossa.

Paaministeri Anneli Jaatteenmaen hallitusohjelman tavoitteissa méaériteltiin EU:n mukaisesti akti-
vointitavoitteeksi 27-30 % (ks. Hallitusohjelma 2003 AJ).

My6hemmin selvitysten pohjalta on tehty johtopé&&toksid, joiden mukaan tavoiteluvut perustuivat
usein huonosti analysoituihin laskelmiin ja etenkin EU:sta tulleisiin tavoitelukuihin ei perehdytty
riittavasti eikd niit4 tarkasteltu kriittisesti tavoitteen asettamisvaiheessa esimerkiksi paaministeri
Mari Kiviniemen hallitusohjelmassa vuonna 2010 (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2011, 15). Sii-
takin huolimatta aktivointitavoitteet mainittiin myos paadministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa,

jonka valmistelussa edelld mainitut selvitykset eivat vield olleet tiedossa.
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Valtion ohjaus ulottuu my6s yksildihin, jotka ovat ty6ttomid, tyotd vailla tai tarvitsevat erilaisia
tukitoimia tyotehtéviensa yhteyteen. Yksiléohjauksessa korostuvat etenkin tyéttomyysturvaan liit-
tyvat paatoksentekotoimenpiteet sekd aktivointipolitilkan mukaisiin toimenpiteisiin ohjaaminen.
Valtion omaa tyollisyyspoliittista yksiloihin kohdistuvaa tehtavadd madritteleekin ensisijaisesti lain-
séadanto ja sen lisaksi muun muassa hallitusohjelmasta, strategisista linjauksista ja muusta yhteis-

tyOsté johtuva tyollisyyspolitiikan linjaaminen ja sen mukaisten tehtévien jarjestaminen ja rahoitus.

3.2 Valtionohjausmuodot suomalaisessa hallintojarjestelmassa

Suomessa valtionohjauksella tarkoitetaan yleisimmin valtion ohjausvaltaa ja ohjaustoimenpiteitd
kuntien suuntaan (ks. Heindmaki 2012, 90). Oikeustieteilijd Asko Uotin (2003) mukaan valtionhal-
linnon ohjaus on oikeudellista, lakeihin perustuvaa toimintaa toteuttavien hallintoyksikdiden ohja-
usta ja ohjausta ja valvontaa. Ohjauksen painopiste on yhteiskunnallisen kehityksen my6ta muuttu-
nut ja nykyiselladn ohjauksen painopiste on ihmisten tosiasiallista hyvinvointia ja yhdenvertaisuutta
korostavaa. Selkeimmin siihen pyritdan lainsaadannolla, jolla tavoitellaan yhteiskunnallisten epé-
kohtien vahentamista. (Uoti 2003, 55.)

Oikeusvaltion hyvinvointia turvaava tehtavé vaatii syklisen péatoksentekoprosessin, jossa ohjauk-
seen katsotaan kuuluvan myos toimeenpanon seuranta ja arviointi. Nykyinen oikeudellinen ohjaus
on laajentunutta siséltden normi-, resurssi- ja tulos- seka informaatio-ohjauksen. (Uoti 2003, 55-56.)
Tulosohjaus nahtiin 1990-luvun loppupuolella ohjausta monipuolistavana muotona aiemman saa-
dos- ja resurssiohjauksen rinnalla, ja siind korostui taloudellisuus-tuottavuusvaatimukset. Samaan
aikaan myos laatu-ohjaus liséantyi, kun tulostavoitteiden toimeenpanoa ja tuloksia piti pystyé arvi-
oimaan. Tulosohjausjarjestelmassa keskusjohtoisuuden sijaan painotettiin toimintojen hajauttamista
toimintayksikdille, joita ohjattiin toiminta-ajatuksella, tuloskriteereilld ja tulostavoitteilla. (Lumijar-
vi & Salo 1996, 11-12; Lumijarvi 1998, 78.)

Hajauttamisesta on kéaytetty myos termid hajakeskitys. Sen etuna pidetdan paatdksenteon siirtymis-
t4 lahemmaés paikallistasoa, jossa alueen tarpeet tunnistetaan ja tunnetaan. Myos paikallisdemokra-
tian vahvistuminen ja valtion paikallisen palvelutuotannon tukeminen palvelutarpeiden vaihdellessa
puoltavat hajakeskittdmistéd. Etenkin tehokkuusajattelun nakdkulmasta tulon uudelleenjako alueiden
valill4d ndhdaén tukevan hajakeskityspolitiikkaa. (Tuomala 2009, 299-300.)
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Hajauttamisen suhde ohjaukseen on ilmeista ja se muuttaa vaistamatta ohjaavan tahon ja ohjattavan
valista suhdetta (Kaarakainen 2008, 72). Hajauttamiseen liittyneet valtionosuuksien muutokset vai-
kuttavat julkisen sektorin allokointiin, jota valtio aiemmin pystyi vahvemmin ohjaamaan. Valtion-
osuuksilla rohkaistiin tiettyjen hyédykkeiden, kuten koulutuksen kulutusta, ja sen avulla ohjattiin
alueellisen oikeudenmukaisuuden syntymistd. Valtiontuella tasattiin myds muita alueellisia eroja,
kuten koyhien ja varakkaiden alueiden lahtokohtaisesti epatasa-arvoistavaa palvelujen tarjoamis- ja
saantimahdollisuuksia. Itsendistymisasteen lisadntyessa ohjauksen kohteet ovat voivat aiempaa
enemman itse paattdd mihin ne valtionavun kohdentavat. (Tuomala 2009, 304.) Ehdollisen jérjes-
telman korvamerkintadn perustuvan valtionosuuksien epdkohtina pidettiin kuntien kustannusten
lisddntymistd, valtion menojen kasvamista ja julkisen sektorin paisumista (Motténen & Niemela
2005, 38). Kustannusten hillitsemiseksi oli myds vaihtoehtoja, kuten kustannuskaton asettaminen
tai budjettirajoituksen antaminen (Tuomala 2009, 305). Siirtymista ei-ehdolliseen jéarjestelméén on
perusteltu nimenomaan julkisten menojen hillinnéllg, ja koska taloudellisuus —ajattelu on lisdnnyt
kilpailua, on keskitetyn valtionosuuden periaatteella nahty olevan julkishallinnolle etua (Tuomala
2009, 306). Téasta kuitenkin ollaan myos toista mieltd, ja on todettu, ettd muutoksessa oli kyse siir-
tymasta institutionaalisesta hyvinvointivaltioideasta liberalistiseen Kilpailuyhteiskuntaa painotta-

vaan lahestymistapaan (Haveri 2000, 30-31).

Kuntalain voimaantulo vuonna 1995 muutti valtion ohjausasetelmaa. Sosiaali- ja terveyspalveluiden
ohjauksen muutokset velloivat jo ennen kuntalain voimaantuloa, kun vuonna 1993 voimaan tullut
laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta (L733/1992) lopetti valtionapu-
jarjestelmaan perustuneen ohjauksen. Kunnille se tiesi itsendistd asemaa sosiaali- ja terveydenhuol-
topalveluiden jérjestamisessa. (Taskinen 2005, 22.) Lakimuutos nayttaytyi kunnissa valtion tiukan
resurssiohjauksen hoéllentymisend eik& endd puhuttu niin kutsutuista “korvamerkityistd” valtion-
osuuksista. Kuvauksella tarkoitettiin valtion tahdon mukaisesti osoittamien valtionosuuksien koh-
dentamista erikseen nimettyihin kohteisiin, kuten sosiaalipalveluihin, terveydenhuollon palveluihin

ja tyollistymistd edistaviin toimenpiteisiin. (Tuori & Kotkas, 2006, 101.)

Valtionapujarjestelmé oli toiminut kustannusperusteisesti (Tiithonen & Tiihonen 1984, 214.) Uudis-
tuksen jéalkeen valtionosuudet laskettiin kunnan taloudellisen kantokyvyn ja muutamien laskennal-
listen perusteiden mukaisesti. N&htiin, ettd talla tavoin saataisiin keinoja séédella julkisen sektorin

kasvua ja tehostettaisiin verovarojen kohdentamista. (Méttonen & Niemel&d 2005, 38.) Nykyiselldén
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kuntalaki ohjaa kuntia ja valtiota yhteen sovittamaan talouttaan lakisaateisen peruspalveluohjelman
avulla. Samalla kunnat sitoutuvat valtion budjetin valmisteluun ja tulevat tietoisiksi valtion paino-
tuspistealueista ja vastavuoroisesti valtiolla syntyy késitys kuntien palvelutarpeista ja toisaalta nii-
den rahoittamisen kyvysta. (Ks. L365/1995 8 a §.)

Ennen valtionosuusuudistuksen ja kuntalain voimaantuloa valtion ja kuntien vélista suhdetta voitiin
kuvata myos niin, ettd kunnat olivat valtionhallinnon paikallisia jatkumoita ja kyseessé oli jo erain-
lainen tilaaja-tuottaja —malli. Siin& valtio tilasi ja kunnat tuottivat. Onkin esitetty, ettd valtio menetti
valtionosuusuudistuksessa sille tarkeén kanavan, jonka avulla voitiin kattavasti ulottaa alueellista ja
sosiaalista tasa-arvoa ja oikeudenmukaisuutta korostavaa ideologiaa. Liséksi keskitetyn ohjauksen
etuna oli pidetty sit4, ettd se loi ja varmisti kattavan ja kaikki kansalaiset tavoittavan hyvinvointijar-
jestelmén. (Mottonen & Niemeld 2005, 33.) Ohjauskanavan menettdmisestda on myds eridvia nake-
myksid, jonka mukaan uudistus kylla katkaisi valtion suoran ohjauksen, mutta ei valtion ohjausta
itsesséan vaan se muutti valtion ohjauksen keinot suorasta epéasuoraksi. Informaatio-ohjauksen yh-
teydessé sen miellettiin tarkoittavan aiemman yksisuuntaisesti rakentuvan valtahierarkian muuttu-
mista vuorovaikutukselliseksi kaksisuuntaiseksi valtaketjuksi. (Nylander, Stahle & Nenonen 2003,
3.) Informaatio-ohjaus mielletdén edelleen epasuoraksi ohjausmuodoksi, jossa Lundquistin jo 1970-
luvulla tekeman maaritelmén mukaan on kyse suositusten ja ohjeiden antamisesta muiden ohjaus-

keinojen, kuten saaddsohjauksen yhteydessa (Lundquist 1992, 79).

Etenkin sosiaali- ja ladkintohallituksen yhdistaminen sosiaali- ja terveyshallitukseksi vuonna 1991
katsotaan kaynnistaneen valtion informaatio-ohjauksen aiemman varsin lakipainotteisen ohjauksen
sijaan ja rinnalle. Valtion sosiaali- ja terveysalan kehittamiskeskus Stakes perustettiin vuonna 1992,
jonka tehtévéksi annettiin tiedon tuottaminen kunnille. Kehittdmiseen kannustava ja toimeenpanoa
ohjaava ja ohjeistava tieto kanavoitiin kuntiin Kuntaliiton ja sosiaali- ja terveysministerion antami-
en kirjallisten suositusten, kirjelmien avulla (Taskinen 2005, 22). Informaatio-ohjauksen tarkoituk-
senmukaisuutta perusteltiin muun muassa silla, ettd organisaatiot toimivat tiedon avulla. Julkishal-
linnossa ajateltiin, ettd tieto oli tietdmysta tosiasioista, arvoista ja ideoista, ja ne auttoivat lakisaa-
teisten tehtévien toimeenpanossa. (Stenvall & Syvéjarvi 2006, 24.) Informaation lisddminen oli ol-
lut keino ohjata lisdantyvén lainsadddnnon toimeenpanoa, vaikka valtion ohjausta normien, sitovien
ohjeiden maardysten méaéaraa oli yritetty hillita nk. leikkurilain (L537/1989) avulla. Sen seurauksena
informaatio-ohjaus muuttui aiempaa valjemmaksi ja vahemman normatiiviseksi. Toimintajérjestel-

mien ohjauksen rinnalle tulivat my6s seuranta ja arviointi. (Uoti 2003, 58-59.)
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Sittemmin tiedon tuottamista on perusteltu muun muassa valtion keinona pysytelld mukana nopeasti
kansainvélistyneessd ja verkostoituvassa kehityksesséd. Suomea koskettavat taloudelliset kriisit ja
taantumat tulevat entistd enemman Suomen ulkopuolelta, ja niiden hoitaminen tapahtuu kansainvé-
lisissé yhteyksissa ja verkostoissa, ja joissa tiedon ja sen liikkumisen merkitys korostuu. Nahdaan,
ettd tarvitaan entista parempaa tiedontuottamista strategisen paatoksenteon tueksi ja osaamista tie-
don hyodyntdmiseksi péatoksenteon prosesseissa. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2010, 16-18.)
Tiedolla ohjaamisen Kriittisena tekijana pidetédan viestinndn onnistumista, josta valtiontarkastuksen
johtopaatoksena on todettu, ettd eri hankkeiden tulokset levidvét perustoimintaan huonosti ja juur-
tuvat hitaasti tai tuskin lainkaan. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2007, 64-65.) Kehittdmistoimin-

nan viestinnan tulisi olla myds kaksisuuntaista ja dialogista (Stenvall & Syvéjarvi 2006, 23).

2000-luvun alussa julkisten palveluiden kehittamiseksi laadittiin kansallisia kehittdmisohjelmia.
Niitd koordinoi Stakes ja toiminnan hyvia kédytantoja jaettiin, jotta toimiviksi havaitut mallit siirtyi-
sivat tavoitteena saada toimivien kokeilumallien siirtyminen kattavasti kaikkialle Suomeen jul-
kishallinnon palveluihin. Hyvien kaytantdjen siirtdmisen ongelmaksi tuli niiden paikallissidonnai-
suus, jota vahvisti kuntien itsemadraamisoikeus palveluiden tuottamisessa. (Taskinen 2005, 22.)
Sosiaali- ja terveyspalveluja ja niiden tuottamista on kehitetty muun muassa erilaisten ohjelmien
avulla, joiden ohjaus on ollut Sosiaali- ja terveysministeriolla. Ohjelmat ovat perustuneet valtion
tahtoon muun muassa suuremmista kokonaisuuksista palvelujen saamisen, rahoittamisen ja toteu-
tuksen varmistamiseksi. Esimerkiksi terveydenhuoltolaki on jo uudistunut ja sosiaalihuoltolain uu-
distus on aloitettu. Terveydenhuollon uudistuksia on kédynnistetty ja toteutettu Terveyden edistami-
sen politiikkaohjelman, Toimiva terveyskeskus —toimenpideohjelman, Palveluinnovaatio-hankkeen

ja Kaste-ohjelmien I ja Il avulla. (Eronen, Londen, Perélahti, Siltaniemi & Sarkeld 2009, 20-21.)

Terveyden edistdmisen politiikkaohjelmasta tehdyn tutkimuksen mukaan ohjelmaohjaamiseen liittyi
useita epdkohtia, eika toivottuja ohjaustavoitteita, kuten poikkihallinnollisia yhteistydmallien saa-
mista terveydenhuoltoon saavutettu. Ohjelman ongelmat olivat sen yleistasoisuuden ja ohjauspro-
sessien sumeuden lisdksi siing, ettd silld ei ollut riittavia kdytannon yhteyksia muihin ohjauskeinoi-
hin, kuten esimerkiksi valtion talouspoliittiseen kehys- ja budjettisuunnitteluun. Sen seurauksena
tavoitteiden mukaisia resursseja ei oltu varattu eika niitd siten voitu tarjota toteutuksen yhteyteen.
(\Valtiontalouden tarkastusvirasto 2010, 140.) Tosin vastakkaisiakin arviointeja ohjelmaohjauksen

onnistumisesta on esitetty. Ohjelmia pidettiin toimivina keinoina tunnistaa ajankohtaisia
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poikkihallinnollisia haasteita, joihin tulisi panostaa seuraavien hallituskausien aikana. Ohjelmien
koettiin myos edistaneen ministerididen vélista epavirallista verkostomaista yhteistyota. Ohjelman
arviointitydryhman parantamisehdotukset koskivat ohjelmien joustavampaa kdynnistamista ja yll&-
pitoa, kuten esimerkiksi sité, ettd ohjelmat ulottuisivat yli hallituskausien. (Aarnikka, Perho & Wre-
de 2011, 9-11.)

Ty0- ja elinkeinoministerid TEM kaynnisti vuonna 1989 Tyopoliittisen sektoritutkimusten sarjan, ja
yhdisti siihen vuonna 2003 hallituskauden mittaisen Tyopoliittisen tutkimusohjelman. Tutkimusko-
konaisuuden perusteena oli ministerion tarve saada tietoa muun muassa siitd mitd Suomessa tyopo-
litiikassa tiedetddn ja miten se vaikuttaa tydpolitiikan kehittymiseen. Tutkimussarjan arvioinnin
mukaan vajaa kolmannes tyopoliittisista tutkimuksista tuotti sellaisia tuloksia, jotka olivat potenti-
aalisesti hyodynnettavissé tyollisyyspolitiikan toimeenpano-ohjauksessa. Todettiin myos, ettd tut-
kimustietoa ei hyddynneta systemaattisesti, vaan se on riippuvaista yksittaisista tekijoista, kuten
tutkimuksen aihealueen yhteiskunnallisesta kiinnostavuudesta ja siihen liittyvista poliittisista intres-
seistd, ministerion ja virkamiesten henkilokohtaisesta kiinnostuksesta aihealueisiin seké tiedon neu-
votteluvoimasta asian eteenpdin viemiseksi. Vain harvalla yksittéisella tutkimustiedolla oli lopulta
ollut vélitontd vaikutusta lainsaadantoon ja politiikan muutoksiin, silla siihen todettiin tarvittavan
tyopolitiikan tutkimusten yhteisvaikutusta, joka tuottaisi liséa tietoa ja ymmarrystd, uusia nakokul-
mia ja perusteita tyopolitiikalle. Tutkimukset nahtiin ensisijaisesti keskustelun ja kehitysprosessien
kaynnistdjina ja signaaleina niiden esiin nostamien kysymysten jatkotydskentelylle ministerigssa.
(\Valtakari 2011, 60-62.) Perustelut tiedon tuottamisen merkityksesta valtion tyollisyyspolitiikan
ohjauksen painopisteisiin voidaan tulkita olevan tutkimustiedon tuottamasta yhteisvaikutuksellisen
kuvan luomisesta tyoelaman ja tyollisyyteen liittyvien tekijoiden tilasta yhteiskunnassa. Tété ei kui-
tenkaan saatu synnytettyd, joka jattaa kysymyksia ilmaan, kuten sen, ettd minka varassa tyopolitiik-

kaa sitten luodaan ja kehitetdan?

Itsessdén ohjelmaohjauksen vahvistumiseen ndhd&an vaikuttaneen muiden ohjausmuotojen tayden-
tamistavoite sekd toisaalta ohjattavan tahon, kuten kuntien itsenéisyyden vuoksi muiden suorempien
ohjausmuotojen tavoittamattomuus ja ongelmat. Ohjelmilla annetaan signaaleja niisté palveluista ja
arvotavoitteista, joita kuntalaisille tavoitellaan annettavan ja joiden pohjalta palveluja tuotettaisiin.
Myo0s laatukriteerit ja niiden valvonta nahdaan térkeind ohjauselementteind. Ohjattavista tahoista
etenkin kunnat kaipaisivat kuitenkin enemmén tietoa esimerkiksi rakennemuutoksista ja sen vaiku-

tuksista seka arviointitietoa ylipaataan paikallisen paatoksenteon tueksi. (Heindmaki 2012, 171.)
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Hallitusohjelmien politiikkaohjelmien historia on talla erad jaanyt lyhyeksi. Paadministeri Anneli
Jaatteenmaen hallitusohjelmaan vuonna 2003 (Hallitusohjelma 2003 AJ) laadittiin ty6llisyyden,
yrittajyyden, tietoyhteiskunta- ja kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelmat. Ne siirtyivat sellaise-
naan lyhyeksi jd&neen Jaatteenméen paaministerikauden jalkeen paédministeri Matti Vanhasen halli-
tusohjelmaan. Sittemmin ohjelmien arvioinnissa nostettiin esiin epakohtia, kuten sen miten ohjel-
mat olivat ristiriidassa valtion muihin linjauksiin, kun ohjelmien kannalta merkityksellisia maaréra-
hoja karsittiin vaalikauden aikana. Todettiin kuitenkin, ettd mikali politiikkaohjelmia tehddan myas
jatkossa, niiden vahvuus on verkostojen toimintaa parantavassa roolissa yllapitdessaan yhteyksia
keskeisten toimijoiden kesken. Myds koordinointivastuista sopiminen edistéisi yhteistoimintaa ja
epavirallista yhteistyota. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2010, 9-10.) Ylip&ataan on toivottu oh-
jausmuotojen yhteensovittamista, esimerkkina informaation yhdistamistd hanke — ja ohjelmaohja-
uksien yhteyteen. Sen avulla parannettaisiin tiedon siirtymistad kunnille ja muille toimijatahoille
seka saataisiin laajapohjaisia toisiaan tukevia kehittdmiskokonaisuuksia kuntatoiminnan kehittami-

seen, todetaan Kuntaliiton lausunnossa vuonna 2009. (Kuntaliitto 23.11.2009.)

Suomalaisen tyollisyyspolitiikan toimeenpanoa ja ohjausta selvittdneen Ty0- ja elinkeinoministeri-
o6n TEM:n tutkimuksessa ( Oosi 2012) jasennetéan tyollisyyspolitiikan ohjausta klassisten ohjaus-
muotojen (ks. Lundquist 1992,80) avulla, maaritellaan tyollisyyspolitiikan kannalta keskeisia toimi-
joita ja arvioidaan vastuutahojen ohjausvoimaa meneilldan olevien tyohallinnon organisaatiomuu-
tosten nékokulmasta. Suomalaisen tyollisyyspolitilkan ohjaus konkretisoituu TEM:n tehtdvissa,
jotka kuvataan tyovoimapolitiikan ohjausprosesseina, joita valtio ohjaa sdados- ja budjettiohjauk-
sen, ELY-keskusten strategian ja toiminnan tulosohjaukseksen, informaatio-ohjauksen ja kehitta-
mistoiminnan avulla. Liséksi yhteydenpitoa ja ohjeistusta ELY-keskuksiin ja TE-toimistoihin voi-
daan liittdd informaatio-ohjauksen muotona. Organisaatioiden nimilyhenteet tulevat sanoista elin-
keino-, litkenne- ja ymparistokeskus ELY seké tyo- ja elinkeinotoimisto eli TE-toimisto. Tyohallin-
non ohjausotteista kaytetdan kasitteitd strateginen ja operatiivinen ohjaus, ja ne toteutuvat toisistaan
erilladn olevissa ohjausprosesseissa. Tyohallinnon virkamiehet kayttdvat operatiivisen ohjauksen
kasitettd silloin kun silla tarkoitetaan toiminnallista tulosohjausta tai informaatio-ohjausta. Strategi-
sen ohjauksen késite liitetdan sd&dddsohjaukseen ja strategisen kehittdmistoiminnan ohjaukseen, seka
laajemmin strategisen ohjausotteen” yhteyteen. Tehdyn selvityksen mukaan ohjauksessa korostuu

informaatio-ohjaus, jota yhdistetdén varsin moneen tyohallinnon tehtévéaan. (Oosi 2012, 67.)
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Valtion informaatio-ohjausta kuvataan varsin seikkaperaiseksi, joka tekee siitd toisaalta myos on-
gelmallisen. Yksityiskohtia painottava ja varsin vahan liikkumavaraa antavan toiminnanohjauksen
ongelmana ovat etenkin asiakastyOn asettamat vaatimukset vastata tyGttomien tai tyGnantaja-
asiakkaiden yksilollisiin palvelutarpeisiin sekd palveluiden yhteensovittamisen ongelmallisuus ja
lainsdadannon yleinen ongelma siitd miten monet lait ovat toisiaan poissulkevia. Ohjausotteen on-
gelmat ovat seurausta monista eri osatekijoista, silla esimerkiksi ohjauskulttuurit vaihtelevat eri
hallinnon tasoilla seka hallinnon ja toimeenpanotason valilla. Lisaksi ELY-keskusten heikkoutena
nahdaén substanssiosaamisen puuttuminen. Se tekee ongelmalliseksi vastata kaytannon tyontekijoi-
den ja lahijohtamisen odotuksiin siitd, etta tarvittaisiin konkreettisia tilanteita ymmartévia linjauksia
tyohallinnon perusty6hon, jossa paatetadn ihmisten oikeuksiin ja velvollisuuksiin liittyvista tyovoi-

mapoliittisista ratkaisuista. (Oosi 2012, 67.)

Tydpolitiikan toimeenpano-ohjauksessa on havaittavissa lineaarisia etenemispolkuja. Yksi tallaisis-
ta on kuntiin suuntautuneen pitkaaikaisty6ttémyyden ongelmien ratkaisuun painottuvan puuttumis-
politiikan kasvu. On selvad, ettd etenkin pitkdaikaistyottomyyden hoidossa on aktivoitu ensisijaises-
ti kuntia (ks. Valtiontalouden tarkastusvirasto 2011, 8). 2000-luvun aikana kuntien ty6llisyydenhoi-
toa ovat ohjanneet tyévoiman palvelukeskusten perustaminen ensin kokeiluna vuosille 2002-2003
ja sen jalkeen palvelukeskusmaisen toiminnan vakiinnuttaminen vuodesta 2004 alkaen. Talla het-
kelld tyévoiman palvelukeskuksia on yhteensé 38 ja ne sijaitsevat eri puolilla Suomea ja Tyovoi-
man palvelukeskus —lakia valmistellaan parhaillaan meneilld&n olevan tyollisyyden kuntakokeilun
yhteydessé (ks. Hallitusohjelma 2011). Tyévoiman palvelukeskukset mainittiin ensimmaisen kerran
paaministeri Anneli Jaatteenmaen hallitusohjelmassa (Hallitusohjelma 2003, 48), josta tavoite siir-
tyi samansiséltoisend Vanhasen hallitusohjelmaan 2003. Sitd ennen paiministeri Paavo Lipposen
hallitusohjelmassa puhuttiin yhteistyon kehittdmistarpeesta valtion, kuntien ja vakuutuslaitosten
valilla pitk&aikaistyottomien palvelutarpeiden kartoittamiseksi ja palveluiden jarjestamiseksi yhdes-
sd (ks. Hallitusohjelma 1999). Kuntien aktiivisuutta pitkaaikaistyottomyyden ratkaisemiseksi ja sita
helpottavien toimenpiteiden perustamiseksi valtio asetti kunnille niin kutsutun tyémarkkinatuen
aktivointiehdon vuonna 2006. Sen mukaan kunnat maksavat 50 % kunnassaan asuvien pitkaaikais-
tyottomien tyomarkkinatuesta silloin kun ty6ton henkilé on saanut tydmarkkinatukea yli 500 péivaa
ja sen jélkeen tukea saadessaan tydvoimapoliittisten toimenpiteiden ulkopuolella. NK. passiivituen
kustannukset kunnille ovat heréttaneet myos paikalliset poliittiset paattdjan huomaamaan tyotto-
myyden kustannusvaikutukset kunnille. Tosin valtio lisési tydmarkkinatukimenoja kompensoivaa

valtionosuutta kunnille vuoden 2006 alusta. Tatd on kuitenkin vaikea tunnistaa, silla valtionosuudet
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maksetaan yhtena erittelemattomana kokonaisuutena kunnille eika siita ole eroteltavissa erillisia
tiettyihin kohteisiin suunnattuja osuuksia. Kuntaliitto ohjeisti kuntia tydmarkkinatuen aktivointieh-
dosta yleiskirjeelld vuonna 2005 (ks. Tyémarkkinatukiuudistus 1.1.2006). Erityisesti uudistus on
herattanyt kysymyksia ja artymysté talouden ongelmien kanssa painivissa kunnissa, silld aktivointi-
toimenpiteet jaavat useimmiten kuntien jarjestamisvastuulle ja vaativat siten rahaa ja muita resurs-

seja.

Valtion kuntiin suuntaama aktivointipolitiikka on saanut jatkoa padministeri Kataisen hallitusoh-
jelmassa, jossa pitkaaikaistydttomyyden siirtdmisesta kuntiin edistetddn tyollisyyden kuntakokeilun
avulla (ks. Hallitusohjelma 2011, 48). Talla kertaa valtio osallistuu kokeilun rahoittamiseen ja odot-
taa myo6s toimenpiteen kokonaiskustannusten esittdmistd kokeilun lopussa vuonna 2015. Siihen
mennessé tyomarkkinatuen aktivointia kiristetdan ja kuntien vastuu tydmarkkinatuen 50 % maksa-
misesta aikaistuu siten, ettd valtio ja kunnat jakavat kustannukset jo 300 tyomarkkinatukipdivan

jalkeen mikali pitkdaikaistyoton henkild ei ole mukana aktivointitoimenpiteissa.

3.3 Tydllisyyspolitiikan toimijat ja tehtavat

Ty0- ja elinkeinoministerio TEM vastaa yrittajyyden, innovaatiotoiminnan toimintaymparistosté,
tyomarkkinoiden toimivuudesta, tyontekijoiden tyollistymiskyvysta ja alueiden kehittymisesta. Mi-
nisteriéssa on kaksi ministerid, joista elinkeinoministeri johtaa elinkeino-, innovaatio-, alue-, ener-
gia- ja ilmastopolitiikasta. Tydministeri vuorostaan vastaa tyollisyys- ja yrittajyysasioista, maahan-
muuttajien kotouttamistoiminnasta, tyoelaméan kehittdmisestd seka kuluttaja- ja kilpailupolitiikasta.

Kansliapdéllikké on ministerion korkein virkamies. (Ks. Ty0- ja elinkeinoministerié/ministerio.)

Ministerion tyojarjestys perustuu lakiin (L175/2003). Lain mukaan ministereiden ja kansliapéalli-
kon liséksi keskeisid toimijoita ovat politiikka- ja ohjausyksikkd ministerion johtoryhma ja alival-
tiosihteerit. Ministerigossa tulee olla liséksi virkamiesjohtoryhmd, esimiesfoorumi seka tarvittavia
yhteistyoryhmid. Toimintayksikoilla on horisontaalisia vastuutehtdvié ja ministerion kaikissa tehta-
vissa on tehtdva yhteisia linjauksia. (L175/2003.) Ministeri6 perustettiin vuonna 2008, jolloin

saman ministerion yhteyteen liitettiin kauppa- ja teollisuusministerion, tydoministerion ja siséasi-
ainministerion alueiden ja hallinnon kehittdmisosasto. Yhdistdmisesta paatettiin pda@ministeri Matti

Vanhasen Il hallituksen ohjelmassa vuonna 2007. Nykyisesséa ministerion konsernissa on yli 30
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toimijaa, joista tyollisyyspolitiikan toimeenpanon kannalta keskeisimpié ovat alueelliset elinkeino-,
liikenne- ja ymparistokeskukset ELYt sekd tyo- ja elinkeinotoimistot. (ks. Tyo- ja elinkeinominis-

terid/ministerion organisaatio.)

Ministerion tehtdvana on tyéministerin johdolla vastata myds Euroopan Unionista tulevan ja kansal-
lisen tyollisyyspolitiikan yhteensovittamisesta (Tyo- ja elinkeinoministerié/Ty6). EU:n vaikutus
nékyy hallitusohjelmissa, josta ne siirtyvat ministerion kautta ELY -keskuksien hallinnoimiin pro-
jekteihin ja hankkeisiin. ELY -keskukset k&ynnistavét projekteja ja seuraavat niiden toimeenpanoa

rahoituksen kayton ja tavoitteiden seurannan avulla.

TEM:n mukaan se kehittdd ELY -keskusten ja niiden alaisina toimivien tyo- ja elinkeinotoimistojen
eli TE-toimistojen palveluja ja toimintaa. TEM vastaa myds ELY -keskusten ja TE-toimistojen hal-
linnollisesta ohjauksesta. ELY-keskukset perustettiin vuonna 2010 ja niiden toimintaa ohjaavat stra-
tegia-asiakirjat on johdettu hallitusohjelmasta, viimeisimpana strategia-asiakirja vuosille 2012-
2015, johon on koottu p&aministeri Kataisen hallitusohjelman (2011) tavoitteet ja painopisteet.
ELY-keskusten kautta ohjataan vuosittain valtion talousarviomaararahoja miljardeja euroja alueelli-
sen ja paikallisen toiminnan kehittdmiseen ja toimenpiteisiin. Lisaksi EU:n rakennerahaston ja
muun EU-rahoituksen kéyttdstd organisoidaan ELY-keskuksissa. TEM:n lisdksi ELY-keskuksia
ohjaavat liikenne- ja viestintdministerio, maa- ja metsatalousministeri®, opetus- ja kulttuuriministe-

rig, sisdasiainministerio ja ymparistoministerio. (Tyo- ja elinkeinoministerié/Alueohjaus.)

Tyo- ja elinkeinotoimistojen uudistus vuoden 2013 alusta perustuu lakiin julkisista tyévoima- ja
yrityspalveluista. Uudistus véhensi entisten tyévoimatoimistojen maarédd 15 alueelliseen TE-
toimistoon, joka on seurausta TEM:n tavoitteesta selkeyttéda henkilo- ja yritysasiakkaiden palveluja.
TE-toimistot toimivat ELY-keskusten alaisuudessa ja niiden molempien hallinnollisesta ohjauksesta
vastaa TEM. (Tyo0- ja elinkeinoministerid/Alueohjaus.) Asiakaspalveluun keskittyvat TE-toimistot
ovat osa TE-palveluverkostoa, johon niiden lisaksi kuuluvat tydvoiman palvelukeskukset, yhteis-
palvelupisteet ja yrityspalvelut (Ty6- ja elinkeinoministerié/Ty6). Valtion tyollisyyspoliittisen ohja-
uksen monimuotoisuudessa yksildihin kohdistuva kontrolli, ohjaus ja tyottdmyysturvaan perustuva
paatoksenteko on tyollisyyspolitiikan toimeenpanotehtdvista saddellyin. Tehtdva asemoituu

TE-toimistoille, jossa yksittdiset asiantuntija-virkailijat tekevét tyonhakija-asiakkaiden tyottomyys-
turvaan liittyvat paatokset ja antavat ne tiedoksi tyottomyysturvan maksajalle. Liséksi selvitetdan

asiakkaiden palvelutarpeita, tehddin osoituksia ty0nantajien avoinna ilmoittamiin ty6paikkoihin,
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ohjataan asiakkaita toimenpiteisiin ja tehdédan yhdessa kuntien ja asiakkaiden kanssa kuntouttavan
tyotoiminnan aktivointisuunnitelmat. Palkkatukipaatokset perustuvat seka tydnhakija-asiakkaiden
tukikelpoisuuteen ettd tyonantajan kelpoisuuteen saada tukea tyottoman tyollistdmiseen. TE-
toimistoissa valitetddn avoimena olevia tyopaikkoja kansallisesti ja osin koko Euroopan alueelle.
Lakisaateinen ammatillisen kuntoutuksen kuntoutustarvearvioiden, -suunnitelmien ja toimeenpanon
tehtavat kuuluvat tyottémien henkil6iden osalta tyéhallinnon tehtaviin. Tydeldmén muutoksien vai-
kutusten ennakointiin vaikutetaan esimerkiksi muutosturvan avulla. Se tarkoittaa yksinkertaisimmil-
laan ty6ttomyysuhan alla olevan tyontekijan tyonhakutaitojen parantamista seka uuden tyon etsimi-
sen tukemista tydsuhteen voimassa olon aikana. TE-toimistot tekevat myds kéytannon yhteistyoté
kuntien ja paikallisten palveluja tuottavien toimijoiden kanssa tyéttomyyden vaikutusten ja vaikeu-

tumisen estamiseksi.

Vastuu kuntouttavasta tyotoiminnasta kuuluu sosiaali- ja terveysministeriélle ja kunnille. Vuoden
2013 alusta tyotoimintaan osallistuvalle syntyy oikeus tydmarkkinatukeen vaikka oikeutta siihen
muutoin ei olisi aiempien kriteerien mukaan. Tdman seurauksena kuntouttavan tyétoiminnan vastuu
on nyt myos tyohallinnolla ja Kelalla, joka maksaa etuuden. Ty6ttdmyysturvalain (L1290/2002)
mukaan tyéttdmyysturvan toimeenpanoa johtaa, ohjaa ja kehittdd toimeentuloturvan osalta sosiaali-

ja terveysministerio ja tydvoimapoliittisten asioiden osalta tyo- ja elinkeinoministerio.

Kuntalain mukaan kunnan tehtavé on edistdd kuntalaisten hyvinvointia, seka kuntien tyollisyyden-
hoidolla turvata sekéd kunnan ettd kunnan alueen tyévoiman tarpeita. Pitkittyneistd ty6ttomyyksista
on tullut ongelma monella tapaa ongelma kunnille, silla yksilonakokulmasta tyottdmyydestéd seuraa
toimeentulon ongelmia eivatké tyottomaét henkilot padse muiden tyoikaisten tapaan ty6terveyshuol-
lon systemaattiseen tyo- ja toimintakyvyn arvioinnin, kuntoutuksen tai muun tyokykyé ennakoivasti
yllépitavien toimenpiteiden piiriin. Lisaksi ty6ttomyys aiheuttaa verotulojen menetysta ja toimeen-
tulovajeen korjaamistarvetta toimeentulotuen avulla. Kunnat tuottavat tukityollistamisen liséksi
muita tyollistymisté edistavié palveluja, kuten tyokokeilua, harjoittelupaikkoja ja kuntouttavaa tyo-
toimintaa, joka edellyttdd kunnilta varoja toiminnan resursointiin (Valtiontalouden tarkastusvirasto
2011, 18). Oheisessa taulukossa (Taulukko 1) on kootusti muutamien kuntien ja kaupunkien eli
Hankasalmen, Jyvéskylan, Jamsén, Kuopion ja Tampereen ty6llisyydenhoidon organisaatiot ja vas-
tuutahot seka niiden kéaytossa olevat lakisdateiset ja muut tehtévat ja niiden mukaiset toimenpiteet.
Olen valinnut kunnat sattuman varaisesti, eiké niiden keskindinen vertailu ole tarpeen mikali halu-

taan esittdd joidenkin kuntien voittavan tai havidvan tyollisyydenhoidon tehtévien ja vastuiden
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tunnistamisessa tai jarjestdmisessa toisilleen. Sen sijaan taulukointi tuo esiin kunnille osoitettujen

lakisaateisten tehtévia ja tehtdvien jarjestamistavat, joiden perusteella voi tehda johtopéatoksia kun-

tien tyollisyyspoliittisesta toiminnasta ja tehtdvistd. Tiedot on koottu kunkin esimerkkikunnan

www-sivuilta 14.1.2014.

TAULUKKO 1. Hankasalmen, Jyvéskylan, Jamsén, Kuopion ja Tampereen tyollisyyspalvelut.

Valittujen kunnan ja kaupunkien www-sivuillaan ilmoittamat lakisééteiset tyollisyydenhoidon teh-

tavat ja niiden jarjestdminen ja jarjestdmisestd vastaavat organisaatiot

Esimerkkikunta

Kunnan ilmoittamat lakisaateiset
tyollisyydenhoidon tehtavat

Kéytdssa olevat toimenpiteet ja
ne jarjestava organisaatio tai
taho

Hankasalmi
http://www.hankasalmi.fi/tyo-ja-toimeentulo/

tyo-ja-toimeentulo/tyo-ja-toimeentulo

http://www.hankasalmi.fi/kuntouttava-
tyotoiminta/sosiaalipalvelut/

kuntouttava-tyotoiminta

Korostaa kuntaa tyonantajana ja

elinkeinopolitiikan edistdjané.

Kunnan oma tyéttdmien

tyollistamistoiminta.

Kuntouttava ty6toiminta

Tyo- ja elinkeinopoliittinen ohjelma
2009-2015.

Varhaisen vélittdmisen malli eli
kunnan tydnantajapolitiikka.
Vuosittain 40-50 tyollistettyd kun-
nan omiin tehtdviin sek& edelleen
sijoittaminen yhteisoihin ja yrityk-
siin.

2 tyottdmien palveluohjaajaa,
Yksil6llisen aktivointisuunnitelmat,
tiivis yhteistyd TE-toimiston kans-
sa, tydtoimintapaikkoja kunnan
omissa tyOpisteissd, seurakunnalla,

yhdistyksissé ja jéarjestoissa.

Jyvaskyla
http://www.jyvaskyla.fi/tyollisyyspalvelut
http://www.jyvaskyla.fi/elinkeino

Kunnan oma tyéllistdminen
ja kunnan tydnantajatehtéva.

Kuntouttava ty6toiminta.

Nuorten kesatyollistaminen.
Tyollisyyspalvelut —yksikko-
Tydvoiman palvelukeskus.
Tydllisyyden kuntakokeilu.
Kolmannen sektorin tydpaikat.
Yhteistyd yritysten kanssa.
Palvelujen hankinta tydllisyysméaé-
rérahalla, esim. tydvalmennusta,
edelleen sijoittaminen, tyokokeilut,
kuntouttavan tydtoiminnan toimin-
tapaikat, kuntalisd,

yritystuki.
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http://www.hankasalmi.fi/kuntouttava-tyotoiminta/sosiaalipalvelut/
http://www.hankasalmi.fi/kuntouttava-tyotoiminta/sosiaalipalvelut/
http://www.jyvaskyla.fi/elinkeino
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Jamsa
http://www.jamsa.fi/fi/tyo-ja-elinkeino
http://www.jamsa.fi/fi/tyo-ja-

elinkeino/tyovalmennussaatio

Kaupungin tyollisyytté edistava
elinkeinopoliittinen tehtava.

Kuntouttava tyétoiminta.

Yrityspalvelut.

Tyo6- ja rekrytointilinkkejé.
Kesatyot

Kuntalisat yhdistyksille.
Tyéllisyyden kuntakokeilu.
Tydvalmennussaétion kuntoutus- ja
tydvalmennuspalvelut seké projek-
tikehittdminen, tyokokeilu- ja kun-
touttavan tydtoiminnan ohjaus ja

toimintapaikat.

Kuopio
http://mtp-toimijakartta.kuopio.fi/web/
mtp-toimijakartta/tyoton-/-kotona

http://www.kuopionseuduntyovalmennus.fi/
index.php?id=22

http://www.kuopio.fi/web/elinkeinot-ja-

yrittaminen/tyovoimapalvelut

Tyo6nantajatehtava.

Nuorten tydttdmien palvelut.

Kuntouttava tyétoiminta.

Korostaa Kuopion kannalta osaavan
tydvoiman merkitysta.
Tukeva-tydvalmennus —saation
etsiva nuorisotyd, tydvalmennus- ja
valmennuspaikat, kuntouttavan
tyétoiminnan ohjaus ja ty6toiminta

seka Starttitoiminta.

Tyo6voiman palvelukeskus; ei 16ydy
mainintaa tai linkki&d Kuopion kau-

pungin sivuilta.

Tyéllisyyden kuntakokeilu; ei
myo6skaan mainintaa kaupungin
sivuilla, tieto 16ytyy Jyvéskylén
tyo6llisyyden kuntakokeilun sivuilta.

Tampere
http://www.tampere.fi/tyojaelinkeinot.html

http://www.tyollisyysportti.fi/

Kaupungin lakisaateinen tehtava

edistad tyollisyytta.

Kuntouttava tydtoiminta.

Kaupunki tydnantajana.
Elinkeinostrategian suunnittelu ja
yll&pito.

Kaupungin tyollistymisté edistévat
toimenpiteet: erillinen tydllisyyspa-
ketti, joka vuonna 2013 5 milj.
euroa.

Tyéllisyydenhoidon palveluyksik-
ko: tukityollistdminen ja tyokokei-
lujen jarjestdminen.
Tyollisyysportti — portaali.
Tydévoiman palvelukeskus.
Kolmannen sektorin toimijat.

Tyollisyyshankkeet ja —projektit.
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Kuntien palveluvalikoima vaikuttaa samansuuntaiselta. Etenkin kuntien vastuu aktiivisen tyolli-
syys- tai ennemminkin sosiaalipolitiikan edistdmisesta kulminoituu kuntouttavan tyétoiminnan laki-
séateisessa tehtdvassa. Sen kohderyhmad ovat pitkaan tyottomané olleet tyoikaiset kuntalaiset. Lain
mukaan kuntien velvollisuus on selvittda pitkaan ty6ttoména olleen henkilon ty6ttomyyden taustalla
olevia syitd ja puuttua niihin aktivointisuunnitelmassa ensisijaiseksi todettujen sosiaali-, terveys- ja
kuntoutuspalveluiden avulla. Kunnat voivat jarjestaa tyollisyydenhoidon tehtévat itse, yhdessa mui-
den kuntien kanssa tai hankkia ne kolmannelta osapuolelta. (Ks. L189/2001.) Niinpa palvelutarjonta
on kirjavaa ja eri kunnissa asuvat tyottomat henkilot ovat eriarvoisessa asemassa esimerkiksi silloin
kun heitd velvoitetaan osallistumaan aktivointitoimenpiteisiin mutta niiden valikoima on suppea tai

ei muutoin vastaa ty6ttéman henkilon tarpeita ja tavoitteita.

Monissa tyottomyys -kysymysten tutkimuksissa tyottdmien aktivoinnissa katsotaan yhdistyvan
tyottdmyyden ja syrjaytymisen vastaiset politiikat. Tutkimuksissa ja selvityksissd on viitattu niin
tyottdmien aktivoinnin paradoksaalisuuteen, kuin sosiaalisen toiminnan teoriaan, seka vastuukysy-
mysten painopisteiden muuttumisesta yhteiskunnallisesta valtion vastuusta yksil6iden omavastuuksi
tyottdmyyden hankalasti méérittyvien ongelmien ratkaisemiseksi, ettd sosiaaliturvan kannusteisiin
(ks. Kotiranta 2008; Kuusela 1996; Julkunen 2006; Lehto, 2003, 22). Aina ei tiedd, keneen valtion
aktivointi ensisijaisesti on tarkoitus kohdentua, yksildihin vai kuntiin?

Tyomarkkinatuen aktivointiehto tuli voimaan 1.1.2006. Sen mukaan kunnat maksavat tyottdman
saamasta tyomarkkinatuesta 50 % silloin kun ty6tén henkild on saanut tydmarkkinatukea yli 500
paivaa ja on sitd saadessaan tydvoimapoliittisten toimenpiteiden ulkopuolella. Nk. passiivituen
kustannukset kunnille heréttivat myos paikalliset poliittiset paattdjan huomaamaan tyottomyyden
kustannusvaikutukset siitékin huolimatta, etta valtio lisasi hieman valtionosuutta kunnille vuoden
2006 alusta. Tata on kuitenkin vaikea tunnistaa, koska valtionosuudet maksetaan yhtenéisend sum-
mana eika sieltd ole eroteltavissa erillisi& tiettyihin kohteisiin suunnattuja osuuksia. Kuntaliitto oh-
jeisti kuntia tyémarkkinatuen aktivointiehdosta yleiskirjeella vuonna 2005 (ks. Tyomarkkinatukiuu-
distus 1.1.2006). Valtion viestin epéselvyytta on lisdnnyt se, ettd kunnat maksavat myos niiden hen-
kildiden tydmarkkinatuen puolitusosuuden, jotka ovat tydssa mutta saavat pienen tulopalkkansa

vuoksi soviteltua tydmarkkinatukea.

Suomalaisen tyollisyyspolitiikan toimeenpanoa ja ohjausta selvittdneen Ty0- ja elinkeinoministeri-
on TEM:n tutkimuksessa ( Oosi 2012) jasennetdan tyollisyyspolitiikan ohjausta ohjausmuotojen

avulla. Siind méaaritelld&dn myos tyollisyyspolitiikan keskeisid toimijoita ja arvioidaan vastuutahojen
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ohjausvoimaa meneilld&n olevien tyéhallinnon organisaatiomuutosten ndkokulmasta. Suomalaisen
tyollisyyspolitiikan ohjaus konkretisoituu TEM:n tehtdvissa, jotka kuvataan tydvoimapolitiikan
ohjausprosesseina. Ne ovat yhtenevia klassisena pidettyjen valtionohjausmuotojen kanssa, kun oh-
jaus maarittyy saddos- ja budjettiohjaukseksi, ELY-keskusten strategian ja toiminnan tulosohjauk-
seksi, informaatio-ohjaukseksi ja kehittdmistoiminnan ohjaukseksi. Lisaksi yhteydenpito ja ohjeis-
tus ELY-keskuksiin ja TE-toimistoihin voidaan liittd4d informaatio-ohjauksen yhteyteen. Organisaa-
tioiden nimilyhenteet tulevat sanoista elinkeino-, liikkenne- ja ymparistokeskus ELY sek& tyo- ja
elinkeinotoimisto TE-toimisto. Tydhallinnon ohjausotteista kéytetdén kasitteita strateginen ja opera-
tilvinen ohjaus, ja ne toteutuvat toisistaan erillddn olevissa ohjausprosesseissa. Operatiivisen ohja-
uksen kasitettd kasite tarkoittaa tyohallinnon virkamiesten toiminnallista tulosohjausta tai informaa-
tio-ohjausta. Strategisen ohjauksen késite liitetddn sadddsohjaukseen ja strategisen kehittamistoi-
minnan ohjaukseen, sekd laajemmin “’strategisen ohjausotteen” yhteyteen. Ty6hallinnon ohjaukses-
sa korostuu informaatio-ohjaus, joka yhdistetdan varsin moneen tydhallinnon eritasoisten tehtévien
yhteyteen. (Oosi 2012, 67.)

Valtion informaatio-ohjausta kuvataan varsin seikkaperéiseksi, joka tekee siitd myds ongelmallisen.
Yksityiskohtia painottava ja varsin vahan liikkumavaraa antavan toiminnanohjauksen ongelmana
ovat etenkin asiakastyon asettamat vaatimukset vastata ty6ttomien tai tydnantaja-asiakkaiden yksi-
I6llisiin palvelutarpeisiin, palveluiden yhteensovittamisen ongelmat sekd lains&adannon yleinen
ongelma siitd miten lait ovat toisiaan poissulkevia. Ohjausotteen ongelmat ovat seurausta monista
eri osatekijoistd, kuten siitd, ettd ohjauskulttuurit vaihtelevat eri hallinnon tasoilla seké hallinnon ja
toimeenpanotason valilla. Lisaksi ELY-keskukset ovat jalleen kerran muutoksessa. Niiden heikkou-
tena nahdaén substanssiosaamisen puuttuminen, joka tekee ongelmalliseksi vastata kaytdnnon tyon-
tekijoiden ja lahijohtamisen odotuksiin siitd, etta tarvittaisiin konkreettisia tilanteita ymmartavia
linjauksia tyohallinnon perusty6hon, jossa paatetddn ihmisten oikeuksiin ja velvollisuuksiin liitty-

vista tydvoimapoliittisista ratkaisuista. (Oosi 2012, 67.)

Tyopolitiikan toimeenpano-ohjauksessa on havaittavissa lineaarisesti etenevié tavoitepolkuja. Yksi
tallaisista on kuntiin suuntautuneen pitkaaikaistyottomyyden ongelmien ratkaisuun painottuvan
puuttumispolitiikan eteneminen. 2000-luvulla kuntien tydllisyydenhoitoa ovat ohjanneet tyévoiman
palvelukeskusten perustaminen ensin kokeiluna vuosille 2002-2003 ja palvelukeskusmaisen toi-

minnan vakiinnuttaminen vuodesta 2004 alkaen. Talla hetkelld tydvoiman palvelukeskuksia on yh-
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teensd 38 ja ne sijaitsevat eri puolilla Suomea. Tydvoiman palvelukeskus —laki on valmisteilla me-

neillaan olevan tyollisyyden kuntakokeilun yhteydessa (ks. Hallitusohjelma 2011, 48).

Tyodvoiman palvelukeskukset mainitaan ensimmaisen kerran pdédministeri Anneli Jaatteenmaen hal-
litusohjelmassa (Hallitusohjelma 2003, 48), josta tavoite siirtyi samansisaltdisend Vanhasen halli-
tusohjelmaan 2003. Sit4 ennen paaministeri Paavo Lipposen hallitusohjelmassa mainitaan yhteis-
tyon kehittdminen valtion, kuntien ja vakuutuslaitosten valilla pitkaaikaistyottomien palvelutarpei-
den kartoittamiseksi ja palveluiden jarjestdmiseksi yhdessa (ks. Hallitusohjelma 1999). Taulukossa
2 ovat kuntien tyollisyydenhoidon kannalta keskeisimmiksi tulkittavat toimenpiteet. Niista kuntout-
tavan tyotoiminnan laki asemoi kunnille tehtdvid, joilla puuttua pitkittyvan tyottémyyden aiheutta-
miin haittoihin ja taustavaikuttimiin (ks. Kuntouttavan tyotoiminnan késikirja). My0ds kaupungin
elinkeinopoliittiset tehtavéat ja siihen liittyvat toiminnat nahdaén keskeising tyollisyyttd edistavina
tekijoind kunnissa ja laajemmin alueellisesti. Kuntien oma tyollistaminen on keino tarjota tyota
heille, jotka eivat sijoitu tydmarkkinoille ilman tukitoimia tai joiden osaamisalueensa tyoté ei ole
muulla tavoin tarjolla. Yhté kaikki, kunnat paattavat itsendisesti niille kuuluvien tehtévien toimeen-
panosta ja erimerkiksi laativat ja sitoutuvat elinkeinostrategioihin omista Idhtokohdistaan, mikéa
sindnsa voi eriarvoistaa eri kunnissa asuvien tyéttdmien asemaa kun verrataan kuntakohtaisesti tar-

jolla olevien tyévoimapoliittisten toimenpiteiden ja tyotehtavien maaraa ja monipuolisuutta.
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4 TUTKIMUKSEN AINEISTO JA ANALYYSI

4.1 Tutkimusaineiston maarittely ja kuvaus

Tutkimusaineiston muodostavat ensisijaisesti Suomen hallituksen paaministereiden hallitusohjelmat
vuosina 1999-2011. Tarkastelin ajalla 1999-2011 yhteensé 6 hallitusohjelman tyollisyyspolitiikkaan
paikantuvaa ohjausta, jotka saivat erillisen ohjelman vaalikauden 2003 ja 2007 hallitusohjelmissa.
Ohjauksen jasentamiseksi kaytin Lundquistin klassista julkishallinnon ohjausmallia (ks. Lundquist
1992, 79), josta sain tukea aineiston teorialahtoiselle jarjestamiselle (ks. Tuomi & Sarajarvi 2009,
113) sek& teoriana systeemiteoriaa kuvaamaan ohjauksen prosessimaista etenemistd tavoitteiden
asettamisesta ohjausmuotojen (input) ja toimenpiteiden (output) valintaan.

Tutkimuksen péaaineiston muodostaneet hallitusohjelmat tuottivat kuvausta valtion tavoitteista vai-
kuttaa tyollisyyspolitiikan linjauksiin ja toimeenpanoon ja padaineistoa tukien aineistoksi valikoi-
tuivat sellaiset julkaisut, jotka toisaalta antoivat tietoa tyollisyyspoliittisen ohjauksen vaikutuksista
ja toisaalta taas tuottivat uutta tietoa tyollisyyspolitiikan tulevaa ohjausta varten. Joissain tapauksis-
sa moninaisten ohjausvaikutusten seurauksia oli havaittavissa, mutta paasaantoisesti niiden yhdis-
tdminen oli vaikeaa tai joskus jopa mahdotonta. Esimerkiksi maahanmuuttopolitiikan nakdkulmasta
maahanmuuttajien tyo6llisyyspolitiikan ohjaus vaikuttaa ohuelta ja yleiseltd. Toisaalta kaiken tai
edes suurimman osan tuohon politiikkaan vaikuttamista ei voi johtaa hallitusohjelmista. Olisi osat-
tava yhdistaa esimerkiksi Suomen pakolaispolitiikan perusteita, kotoutumislainsaadannén kehitty-
mista ja toisaalta tilastotietoa pakolaisena maahan tulleiden tyollistymisesta tydmarkkinoille. Téassa
tutkimuksessa maahanmuuttopolitiikka rajautui tutkimusaiheen ulkopuolelle, vaikka maahanmuut-

tajien tyottomyys ja vaikea tyomarkkina-asema usein hallitusohjelmissa lyhyesti huomioidaankin.

Avaan seuraavassa luvussa hallitusohjelmittain niiden ohjaukseksi tulkittavia teksteja, ja jasennén
niistd klassisen julkishallinnon ohjausmallin avulla perinteisid ohjausmalleja ja niissd kaytettyja
keinoja. Lopuksi teen johtopaatelmat hallitusohjelmien ty6llisyyspolitiikan ohjauksesta yhdistamal-
14 tunnistamani ohjausmallit systeemiteoreettiseen ajatteluun siitd, miten kokonaisuuksia voidaan
hahmottaa ja miten tai mink& avulla niitd voidaan myds ohjata ja hallita unohtamatta kriittisyytta

ohjaukseen monin tavoin vaikuttavia kontekstin eri osia omine ulottuvuuksineen.
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Tyo- ja elinkeinoministerion toimittaman Tydpoliittinen aikakauskirja —sarjan artikkelit toimivatkin
tutkimukseni valtion tyollisyyspolitiikkaa késittelevind ja sitd avaavina lahteind. Niiden avulla paéa-
sin kasiksi hallitusohjelmassa mainittuihin tydpoliittisiin tavoitteisiin, tavoitteiden taustalla oleviin
tarpeisiin ja toimenpiteisté seuranneisiin toteutukseen ja sen arviointiin. Tahan sain tukea ajatukses-
ta, jonka mukaan tutkija voi analysoida asiakirjojen siséltoa etsimalla niista ajallisesti aiempia ta-
pahtumia ja tapahtumakulkuja ja tarkastelemalla tietoa, jota ne valittavét toimijoista. Toisaalta ai-
neistosta voidaan analysoida myos asiakirjojen kasitteistoa ja niiden valittamid merkityksié. (ks.
Prior 2008.)

4.2 Tutkimusaineiston jarjestdminen analyysia varten Saldanan koodausmenetelméan avulla

Aineiston kasittelyyn on tarjolla useita menetelmid. Yksi niistda on Johnny Saldanan (2012, 2) esit-
tdma aineiston koodausmenetelma (coding), jonka tavoitteena on helpottaa aineiston jarjestamista
analyysitehtdvaa varten. Koodauksen voi tehdd useista eri ndkokulmista, kuten antamalla ilmion eri
tapahtumille joko aiemmin sovittuja nimid, asiasanoja tai lyhenteit& (descriptive code) tai laittamal-
la tapahtumia ajalliseen - tai tapahtumajéarjestykseen (process code). Asioita voidaan nimeta niiden
antaman ensivaikutuksen perusteella (initial coding) tai huomioida tapahtumista samanaikaisia ta-
pahtumia, tunteita tai toimintaa (simultaneous coding). Tutkija voi my0s jasent&a asioita ja tapah-
tumia vaiheittain eli nimetd ensin toimintaa tai ilmion osien olemusta kuvaavia sanoja ja termeja, ja
sen jalkeen kategorisoida niitd laajemmiksi kokonaisuuksiksi. (Saldana 2012, 3-5.) Hyédynsin Sal-
danan ohjetta ja jarjestin aineistoa sen antaman ensivaikutelman perusteella, joka tdssa tapauksessa
tarkoitti hallitusohjelman ohjausmuotojen mukaista jasennysta. Lennart Lundquistin klassinen ohja-
usmalli auttoi jasentamé&an ohjauksen tasoja, luonnetta, ohjausmalleja ja keinoja sek& ohjaajan eri
ohjauskohteisiin kohdentaman ohjauksen toimivia ja ohjattavan tavoittavia ohjausimpulsseja ja toi-
saalta niiden katveeseen ja&vien havaitsemista. Jasennystani ohjasi vahvasti kasitys siita, mita jul-
kishallinnon ohjauksella ymmérretddn lansimaisessa demokraattisessa jarjestelmassa ja miten silla
pyritddn vaikuttamaan huomioiden jaettuun péatoksentekoon perustuvan jarjestelmén itsendisyys

sille méaraytyvissé asioissa.

Jarjestin aineiston eli hallitusohjelmien tyéllisyyspoliittisen ohjauksen taulukkomuotoon (Taulukko
2) julkishallinnon ohjauksesta kaytettdvien ohjausmuotojen avulla (ks. Lundquist 1992, 79). Tarkas-

telin ohjausmuotojen yhteyksid aikalaistapahtumiin ja tarkastelin ohjauksen seurauksia, kuten
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lakeja, toimenpiteita ja niiden mahdollisia vaikutuksia ty6ttdmyystilanteeseen. Néihin sain aineistoa
tyo- ja elinkeinoministerion Tyopoliittisen aikakauslehden julkaisuista, raporteista ja tutkimuksista.
Niiden tuottamaa tietoa on saatavilla runsaasti, sill& esimerkiksi tutkimusajankohtana vuosien 1999-
2013 aikana hallitusohjelmia ja niiden tavoitteita on kasitelty yhteenséd 60 Tydpoliittisessa aika-
kauskirjassa. Tutkimusraportteja on lukuisia ja satojen projektien seurauksena paatsraportteja sa-

tamaarin.

Toimin aineiston kanssa seuraavasti:

1. Poimin hallitusohjelmista hallituksen tavoitteet ohjausmalliajattelun antaman jasennyksen

avulla ohjausmuodoittain ja jarjestin ne taulukkomuotoon.

2. Vertasin jasentyneitd ohjausmuotoja klassisena pidettavaan Lennart Lundquistin ohjausmal-
liagjattelun mukaiseen jasennykseen. Sen mukaan ohjausmuodot legitimoivat valtion tehta-
vat. Lisdksi ohjaaja valitsee ohjausmuodot sen mukaan mihin toimijoista se haluaa vaikuttaa
ja millaisella ohjausvoimalla se siihen pyrkii. Mallin avulla voi myos hahmottaa ohjauspro-

sessin toimijoita ja rooleja tai tehtavia.

3. Tukeuduin myos systeemiteoriaan. Sen odotin tuottavan tukea esioletukselleni siitd miten
valtionohjauksessa on toistuvia lainalaisuuksia — mutta niiden toteutumiseksi véliin tulevilla
tapahtumilla on roolinsa. Mita nama véliin tulevat tekijat ovatkaan, oli niiden olemassa olol-
le haettavissa selitysta kriittisen realismin metodologisesta lahtokohdasta, jonka mukaan on
sallittua olettaa, ettd on olemassa sdé&nndnmukaisuutta, joka ei kuitenkaan nayttaydy syy-
seuraus —suhteina (Ruonavaara 2008, 38). Tutkija voi myds etsid ja luottaa saamaansa kési-
tykseen aineiston taustalla olevasta tai sitd luovasta sosiaalisesta todellisuudesta (ks. Kuuse-
la & Niiranen 2006, 12), jolle sain tukea klassisesta systeemiteoriasta ja sen selityksesta kie-
len ja yhteisen ké&sitemaailman tai sen puuttumisen merkityksestd systeemien toiminnalle,

avoimuudelle ja sulkeutumiselle (ks. Bertalanffy 1969, 197).

Tassa tapauksessa Lundquistin ohjausmalliajattelu jasentelyineen toimi aineiston luokittelun matrii-
sina, ja ilmié hahmottui paremmin ja konkreettisemmaksi. Toisaalta aineiston jarjestamisté ja ana-
lyysia olisi voinut ohjata myds jokin teema tai kasitekartta (ks. Tuomi & Sarajérvi 2009, 113; Miles

& Huberman 1994; Sandelowski 1995, Polit & Hungler 1997.) Teorial&dhtéinen sisallonanalyysi



51

ldhtee analyysirungosta, joka voi olla valjakin. Runkoon kootaan aineistosta erilaisia luokituksia tai
kategorioita noudattamalla induktiivisen eli laadullisen siséllénanalyysin periaatteita. Aineistosta
voidaan ottaa mukaan ne asiat, jotka kuuluvat analyysirunkoon seka liséksi ne, jotka jadvat rungon
ulkopuolelle. Talloin analyysirungon ulkopuolelle jaavista asioista tehdaan uusia luokkia induktiivi-
sen sisallonanalyysin periaatteiden mukaisesti. (Tuomi & Sarajarvi 2009, 113.) Esimerkiksi aineis-
tossani tallaisia olivat hallitusohjelman eri ohjausmuodot ja toisaalta ohjelmiin kirjatut tavoitteet,

jotka olivat joko maérallisia tai laadullisia.

Aineiston analyysi jasentyi varsinaisesti kahteen osaan. Kun hallitusohjelmat oli jarjestetty ohjaus-
muodoittain, tarkastelin niita sen jalkeen systeemiteorian ndkokulmasta. Lopuksi kokosin analyysini
nayttdmaan hallitusohjelmien tydllisyyspolitiikan kokonaisuutta tavoitteineen ja keinoineen ja toi-
saalta selittdmaan niité tekijoitd, jotka lopulta vaikuttavat hallitusohjelmien muotoutumiseen ja ta-

voitteiden toimeenpanoon.

4.3 Tutkimuksen luotettavuus ja tutkijaposition tarkastelu tutkimuseettisesta nakokulmasta

Tyollisyyspolitiikan hahmottaminen on moninaisten eri asioiden ja olosuhteiden tunnistamista ja
kuvaamista eri yhteyksisséan ja konteksteissa. Tyollisyyspolitiikka tunkeutuu laajasti yhteiskuntaan
ja on nékyvéaa institutionaalisessa virastoissa tapahtuvassa tyssa ja toiminnassa. Se on myos lakeja
ja niiden tulkintaa, jotka kaytanndssa ovat tydvoimaviranomaisten tyota ja tehtdvid. Olen joutunut
pohtimaan omia vaikutusmahdollisuuksiani tydllisyydenhoidon ammattilaisena, viranomaisena ja
auttajana. Perustelujen ja kohdentamisehdotusten avulla méadrérahat ovat riittdneet tai jaéneet va-
jaiksi yrittdessdmme vastata tyottomien tarpeisiin saada ty6llistymismahdollisuuksia tai sosiaalisen
ja terveytta edistdvan kuntoutuksen palveluja tyo- ja toimintakykynsd parantamiseksi. Tarve on
tarjontaa suurempaa, ja joskus tyotehtavat ovat ristiriidassa viranomaisen kontrollitehtavan ja asiak-
kaiden aitojen tarpeiden tai elamantilanteen kanssa. Myds ty6ttdmyysturvan taso tuntuu usein riit-
tamattomaltd, ja vahéavaraisuus jatkuu eldkkeelle siirtymisestd huolimatta kun palkkatulon puuttu-

misen vuoksi tydeldkettd ei ole juurikaan syntynyt.

Tutkimusaiheeni on l&helld ty6tani tyollisyydenhoidon tehtavissa, joissa olen ollut valtion tyohal-
linnossa, kunnan tydllisyyspalveluissa ja erilaisissa tyollisyysprojekteissa. Niinpé oli syyta tarkas-

tella tutkimuspositiotani huolellisesti. Arvioin tydkokemukseni pohjalta syntynyttd esiymmarrysté
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tyollisyyspolitiikasta ja sen ohjauksesta, tutkijaprofiiliani ja tutkijasitoumuksia koko tutkimuksen
ajan. Roolista toiseen vaihtaminen ei sujunut ongelmitta mutta toisaalta oli vapauttavaa tarkastella
itselleen tuttua ilmiota uudesta ndkokulmasta akateemisen opinndytetyon tekijand. Iso roolinsa oli
my0s opinnaytety6ta ohjaavien kommenteilla ja kriittisilla kysymyksilla.

Omat ammatilliset eettiset periaatteet perustuvat ammatilliseen koulutukseen ja ymmarrykseen so-
siaalialan yhteiskunnallisesta tehtévésté seka sosiaali- ja terveysalan eettisen toimikunnan ETENEnN
antamaan sosiaali- ja terveysalan eettiseen normistoon. Olen toiminut myds tydorganisaationi sosi-
aali- ja terveyspalvelujen eettisessa toimikunnassa tyollisyydenhoidon edustajana. Tata tutkimusta
tehdesséni tyoténi ohjasivat itselleni uudet eettiset periaatteet, jotka perustuvat lakiasetukseen tut-
kimuseettisista periaatteista ja hyvasta tieteellisestd kaytannosté. Asetuksen mukaan Opetus- ja kult-
tuuriministerid vastaa tarvittavien toimijaelinten asettamisesta, ohjauksesta ja seurannasta ja on
asettanut tehtdvaan Tutkimuseettisen neuvottelukunnan (TENK), jonka tehtdvana on edistdd hyvaa
tieteellistd kaytantdd, ennaltaehkéista tutkimusvilppid, edistaa tutkimusetiikkaa koskevaa keskuste-
lua ja tiedotusta, sek& seurata alan kansainvalistd kehitystd (Tutkimuseettinen neuvottelukunta).
TENK ohjeistaa, ettd tieteellisen tutkimuksen eettinen hyvaksyttavyys, luotettavuus ja tulosten us-
kottavuus perustuu siihen, ettd tutkimuksen teossa noudatetaan hyvéaa tieteellistd kdytantod, jonka
loukkauksia ovat vilpillisyys ja piittaamattomuus hyvén kaytannén noudattamisesta. Tieteellisen
vilpin epéilyn ja mahdolliset rangaistustoimenpiteet asettaa tutkijan tutkimusorganisaatio. Charles
Peirce esitti jo 1900-luvun alussa yhteenvedon niista tekijoistd, jotka varmistavat, ettd tieteelliset
menetelmat ovat objektiivisia. Ensinnédkin tutkimuskohteen ominaisuudet eivat riipu tutkijan mieli-
piteistd, toisena tieteellinen tieto syntyy tutkijan ja tutkimuskohteen vélisessd vuorovaikutuksessa ja
sen tuloksena, kolmannen periaatteen mukaan tiede ei voi perustua uskon, ilmestyksen, dogmien,
auktoriteettien tai intuition varaan, vaan tietoa tuottavat ja sen kriteereind ovat viime kédessa tutki-
jan itse tutkimuskohteesta saatava kokemus. Neljanneksi tulee olettaa, ettd tutkimuskohteesta voi-
daan saada ja saavuttaa totuudellista tietoa ja tutkijayhteiso voi péaasté yksimielisyyteen tuon tiedon
laadusta. (Peirce 1931, 35.)

Pohdin tutkimusta tehdessani usein, miten perustella sité tietoa, jonka olen tydvuosieni aikana tyol-
lisyyspolitiikan toimeenpanotehtévissé saanut. Joissain tapauksissa jouduin jattdmaan tiedon pois,
vaikkakin se olisi ollutkin kokemustietoa ja arvokasta sindlld&n, mutta en pystynyt mielesténi riitta-
vasti perustelemaan mihin tieto tai tietty toimintatapa lopulta perustui. On kuitenkin selvé, etta

jollain tasolla pois rajattu kokemustietonikin saattoivat ohjata tutkimuksen nékokulmien valintaa.
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Oli kuitenkin vapauttavaa etdéntya kokemuksellisesta tiedosta ja tarkastella ilmi6ta teoreettisten

kehysten avulla, johon arkitydssé ei useinkaan pystyisi paneutumaan.

Tieteenfilosofi llkka Niiniluoto on todennut, ettd kasitteet ja teorianmuodostus eivét synny itses-
taan, ilman ihmisid, vaan ne luodaan tieteentekijoiden ja tiedeyhteisdjen pyrkimyksen kautta. Jos
tieteen tehtdvand néhtaisiin yksipuolisesti kaytannoéllisen toiminnan ohjaaminen, voitaisiin silloin
padtya yksinkertaisesti metodologisen instrumentalismin alueelle, eli tiedolla olisi vain vélinearvoa,
jolla voidaan ohjata ja kontrolloida todellisuutta. Sen sijaan jos informaatio on tieteen p&damaara,
asetettujen tieteellisen hypoteesin informaatioarvo on sitd suurempi mitd enemman se kertoo todel-
lisuudesta. Eli mitd enemman kaytettavissa on todellisuutta koskevaa informaatiota, sitd paremmat
mahdollisuudet on selittdd ilmioitd, toimia ja orientoitua maailmassa, ymmaértaa itsedmme ja tulkita

historiaa sek& vapautua vaarasta tietoisuudesta. (Niiniluoto 2002, 237-238, 71.)

Metodologiset valinnat ohjaavat tutkimuksen tarkastelunakékulmaa. Siind mielessa kriittinen rea-
lismi on ollut vastaus mielténi pitkdan pohdituttaneeseen kysymykseen siitd millaiset yhteiskunnal-
liset ja talouden tai laajemmin globaalit tekijat siihen vaikuttavat. Jo vuosikymmenen ajan mieltani
on kiehtonut ajatus pystyd havaitsemaan “hiipivid muutoksia”, kuten Raija Julkunen on kuvannut
niitd prosesseja, jotka ennustavat ja lopulta toteuttavat monensuuntaisia ja useiden vaikuttimien

piirissa olleita paradigmaattisia muutoksia.
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5VALTION TYOLLISYYSPOLITIIKKA JA SEN OHJAUS 2000-LUVUN HALLITUS-
OHJELMISSA

5.1 2000-luvun alun hallitusohjelmien tyollisyyspoliittiseksi ohjaukseksi tulkittavat tavoitteet,

ohjausmuodot ja -keinot

Aiemmin hallitusohjelmia luonnehdittiin pd&ministereiden kannanotoiksi ja ohjelmajulistuksiksi.
Nyt niitd kuvataan hallitukseen osallistuvien puolueiden hyvéksymaksi toimintasuunnitelmaksi,
jossa sovitaan hallituksen tarkeimmistéa tehtavéalueista (ks. Valtioneuvosto 2013.) Valtiosaannén
mukaan hallitusohjelman valmistelu aloitetaan heti hallituksen asettamisen jélkeen, ja se annetaan
tiedoksi eduskunnalle viivytyksettd. Padministeri valvoo hallitusohjelman toimeenpanoa. Hallitus-
ohjelmaa taydennetéén strategisella toimeenpanosuunnitelmalla ja seurataan hallituskauden puolen-
valin suunnitelmalla. (Valtioneuvosto 2013.) Nykyinen hallitus nimittdd keskeisimpia tavoitteitaan
kérkihankkeiksi, jotka keskittyvat kdyhyyden, eriarvoisuuden ja syrjdytymisen vahentdmiseen
EU2020 ohjelmaan perustuvan kansallisen poikkihallinnollisen toimenpideohjelman avulla, julki-
sen talouden vakauttamiseen ja kestavan talouskasvun, tyollisyyden ja kilpailukyvyn vahvistami-

seen (Valtioneuvoston periaatepaétds 5.10.2011).

TyOministerion teettdmén selvityksen (Kananen 2001,59) mukaan vuosituhannen vaihteen valtion
tyollisyyspoliittinen ohjaus oli normipainotteista. Kokeiltiin kotitalousvahennystd, joka oli verotta-
jan ja tyollisyyspolitiikan kompromissi, kuten vuosina 2000-2007 tydministerind toiminut Tarja
Filatov on asiasta todennut (Tiainen 2007, 14). Tydmarkkinatuen lapsikorotus palautettiin asetuk-
sella vuonna 2002 (A1332/2002), tydmarkkinaosapuolet ja poliittiset paattajat paatyivat edistimaan
tydsopimuslain (L55/2001) valmistelua ja laki tuli voimaanvuonna 2001. Kuntouttavan tyétoimin-
nan laki tuli voimaan pitkdaikaistyottomyyteen puuttuvana keinona vuonna 2001 (L189/2001), la-
kimuutos vajaakuntoisten ja vammaisten tyotoiminnasta liséttiin sosiaalihuoltolakiin vuonna 2002
ja laki kuntoutuksen asiakasyhteistyosta uudistui vuonna 2003 (L497/2003). Tuolloin kuntoutuksen
asiakasyhteisty6hon otettiin mukaan uusia vastuutahoja, talla kertaa kuntien opetustoimi aiempien
sosiaali-, terveys- ja vammaispalvelujen liséksi, ja muita lain velvoittavia tahoja ovat edelleen tyo-
hallinto ja Kela. Kelan kuntoutuslainsaddantéa uudistettiin kuntoutustoimenpiteiden ja -
etuisuuksien osalta vuonna 2005 (L566/2005) ja laki pitkaaikaisesti tyottomana olleiden henkil6i-
den eldketuesta vuonna 2005 (L39/2005). Tietysti tyottomyysturvalaki vuonna 2002 (L1290/2002)
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ja laki julkisesta tyévoimapalvelusta /L1295/2002) vaikuttivat merkittavimmin tyéllisyyspolitiikan
toimeenpanoa. Myds muita lakeja, jotka osaltaan vaikuttivat tydttomien henkildiden kohteluun ja
esimerkiksi viranomaisen velvoitteesta ohjata asiakas oikealle taholle asioimaan tuli voimaan. Laki
sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeudesta vuonna 2000 (L812/2000) ja Yhdenvertaisuuslaki
(L21/2004) saivat kokemukseni mukaan tyottomien asiakkaiden palveluissa tyontekijat miettimaan
asiakkaiden entisestadn monimutkaistuvien palvelutarpeiden tasavertaista ja oikeudenmukaista koh-
telua myos tyollisyydenhoidon tehtdvissa. Mielestani myos yhteistoimintalaki (334/2007) on tyolli-
syyden ja tyollisyyspolitiikan kannalta merkittavé, etenkin tyottdmyytta ennaltaehkaisevassa mie-
lessa ohjatessaan tydelamaén eri osapuolia vuorovaikutukseen ja ratkaisemaan tyon jatkumisen edel-

Iytyksia molempien osapuolten nakékulmasta.

Hallitusohjelmia tulkiten tydttomyyden rakenteelliset muutokset ja tydelaméan muuttuminen olivat
saaneet kokeilemaan erilaisia toimintamalleja yksildllisten tarpeiden tunnistamiseksi ja niihin vas-
taamiseksi kunnan ja valtion palveluja yhdistamalla. Selvitysten mukaan rakenteellisessa tyotto-
myydessa oli kyse ensisijaisesti tydmarkkinakayttaytymisestd. Sill& tarkoitettiin markkinoiden ra-
kenteen muutoksia ja esimerkiksi tydsopimusosapuolten vaikutusta palkkatasoon. (Kananen 2001,
59.) Myos puhe aktiivisen tyollisyyspolitiikan keinoista ja merkityksesta oli lisaantynyt ja useita
selkeitd toimia aktiivitoimien suuntaan oli meneillaan (ks. Hallitusohjelma 1999; Hallitusohjelma
2003). Suomen liittymistd Euroopan Unioniin valmisteltiin, joka toi uuden termin kilpailukyky laa-
jasti eri politiikan alueille, kuten energia-, ymparist6-, maatalous- ja koulutuspolitiikkaan. Hallitus-
kauden 2003-2006 hallitusohjelmassa kilpailukyky-sanaa kéytettiin perati 31 kertaa. (Kantola 2010,
106-107; ks. Hallitusohjelma AJ 2003.) Samaiseen hallitusohjelmaan 2003 tulivat ylisektoriset poli-
tilkkaohjelmat, joista tyollisyyspolitiikka-ohjelman tyopolitiikan strategian valmistelu oli aloitettu
hyvissa ajoin jo kaksi vuotta aiemmin (Paasivirta 2003, 107). Vaalikauteen oltiin siirtyméassa tyolli-
syyspolitiikan kannalta ennen kokemattomassa tilanteessa, jossa toisaalta rakenteellisen tyottomyy-
den seurauksena oli jadmaéssa laajamittainen tydmarkkinoille vaikeasti eteneva tyottdmien joukko ja
toisaalta tydvoimasta naytti tulevan pian puutetta. Erityisen ongelmalliseksi koettiin sellaisen vai-
heittain etenevan strategian luominen, jolla pystyttéisiin ennakoivasti hallitsemaan muuttuvaa tilan-
netta ja samanaikaisesti saada aikaan tyollisyyskehitykseen positiivinen itseddn ruokkiva tapahtu-
masarja. (Paasivirta 2003, 107.) Paaministeri Anneli Jaatteenméen hallituksen tyollisyyden politiik-
kaohjelman sisalté myotailikin pitkalti valmistelutyéryhmaén tyoéllisyyspolitiikan tulevien tarpeiden

suuntaviivoja. Niiden mukaan rakenteelliseen ty6ttdmyyteen oli puututtava yhdistamalla
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laaja-alaisesti palveluja ja toimijoita seka keskittdmalla palveluresursseja erityisesti nuorten ja
ikaantyvien pitkaaikaistyottomien tarpeisiin. (ks. Hallitusohjelma 2003 AJ, 51-52; Paasivirta 2003,
110.)

Tyollisyyden politiikkaohjelman merkitysta perusteltiin 2000-luvun alun tyollisyystilanteen ja sen
yhteiskunnallisten vaikutusten vuoksi. Ohjelmalla néhtiin olevan monenlaisia ohjausvaikutuksia,
joista yhtena tarkeimpéna pidettiin ohjelman synkronointia vuonna 2003 valmistuvaan EU:n uudis-
tuvaan tyollisyysstrategiaan. Politiikkaohjelman valmistelussa painotettiinkin, ett4 sen tehtdva ei ole
antaa joitain tiettyja ratkaisuvaihtoehtoja, vaan tarjota hallitusohjelman valmistelijoille valintatarjo-
tin eri politiikkavaihtoehdoista, silla hallitusohjelman valmistuttua strategia oli maara muotoilla
uudelleen. (Paasivirta 2003, 108-109.)

Politiikkaohjelmista on sittemmin todettu, ettd ne nayttaisivat hyddyttavan lahella asiakaspintaa ja
palveluiden kéyttdjien kanssa tyoskentelevia tahoja. Sen sijaan jos tavoitteeksi asetetaan myods kay-
tannon tyota tukevien rakenteiden yhteen sovittaminen, tulee toiminnan ohjaamisesta, johtamisesta
ja jarjestdmisestd ongelmallisempaa. Nahdaan, ettd toimijoilla olisi tahtoa yhteistyéhén mutta pysy-
viin rakenteellisiin ratkaisuihin ohjelmien ohjausvoima ei riitd. (Heinaméki 2012, 201.) Liisa Hei-
namaki (2012) on todennut valtion ohjelmaohjausta késitelleessa tutkimuksessaan, etta vaikka oh-
jelmien toimeenpanovaiheessa tietoa olisi tarjolla mutta sen rinnalle ei samanaikaisesti tarjota rahaa
tai normeja, ei tieto riita k&ytantda ohjaavaksi voimaksi silloin kun tavoitteena on palvelujen ja toi-

minnan yhteen sovittaminen. (Heindmaki 2012, 201.)

Valtiontalouden tarkastusvirasto (2010) on tehnyt samansuuntaisia johtopaatoksia todetessaan poli-
tilkkaohjelmien arviointikertomuksessaan politiikkaohjelmien olevan laajuudessaan vaikeita toteut-
taa ja niiden tavoitteet muihin hallitusohjelmaan kirjattujen tavoitteiden kanssa voivat olla jopa ris-
tiriidassa keskenaén. Politiikkaohjelmat eivat myoskaan nayttaisi vahvistavan hallituksen poliittista
ohjausta. Sin&nsd ohjelmat tukevat yksittaisten hankkeiden toteuttajien pdamadrid ja vahvistavat
heidan paikallistason toteuttamisedellytyksid. Tyollisyyspolitiikalle ohjelmien merkitys on ensisi-
jaisesti toimijoiden legitiimin aseman vahvistuminen tyollisyyspoliittisena toimijana. Politiikkaoh-
jelmaan kuuluvien hankkeiden on helpompi perustella hankkeeseen sidottuja tyopanoksia ja saada
laajempaa ndkyvyytta tyovoimapolitiikan kentélld. Kuitenkin niidenkin toimijoiden toimintamah-
dollisuudet heikkenevit jos toimintaan ei ole tarjolla ohjelman aikana tai sen jélkeen rahoitusta tai

muita resursseja. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2010, 123, 139, 140.)
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Paaministeri Matti Vanhasen Il hallituksen hallitusohjelmassa (2007) politiikkaohjelmien siséllot
laajenivat substanssialueita l&ahelld oleviin politiikka-alueisiin. Siind tyollisyyspolitiikka asemoitiin
takaisin hallituksen talousstrategian yhteyteen ja hyvinvointipolitiikan siséan seké laadittiin erilli-
nen tyon, yrittdmisen ja ty0eldmapolitiikan politiikkaohjelma. (Hallitusohjelma 2007.) Matti Van-
hasen erottua paédministerin tehtavéstd kesken vaalikauden vuonna 2010 uuden paaministeri Mari
Kiviniemen hallitusohjelmassa (2010) keskityttiin padasiassa talouskriisin aiheuttaman taantuman

mukaiseen talouspainotteisiin toimenpiteisiin.

Paaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa tyollisyyspolitiikka liitettiin selkeasti elinkeino- ja
innovaatiopolitiikan yhteyteen (Hallitusohjelma 2011, 45-47). TEM:n selvityksen (Oosi 2012, 76-
77) mukaan muualla Euroopassa tyollisyyspolitiikka yhdistetd&dn kunnalliseen sosiaali- ja terveys-
politiikan toimintaan, jota perustellaan politiikan kykyyn puuttua silloin ty6ttémyyden taustalla
oleviin tekijoihin. Viittauksia tdhan voi 16ytdd myds paaministeri Kataisen hallitusohjelmasta, jonka
erillisessa tyollisyyspoliittisessa osassa keskitytdan vaikeasti tyollistyvien, nuorten ja pitkaaikais-
tyottomien palveluiden kehittdmiseen muun muassa nuorisotakuun ja tyollisyyden kuntakokeilun
avulla. (Hallitusohjelma 2011, 45-47.)

Olli Oosin tyd-ja elinkeinoministeridlle tekemén selvityksen mukaan kansallinen tydpolitiikan oh-
jaus ei tavoita kaikkia keskeisiksi madriteltyja osapuolia. Tyollisyyspolitiikka ei kiinnity riittavasti
koulutuspolitiikan suunnitteluun ja péinvastoin eika tyollisyyspolitiikan ja sosiaalipolitiikan vélista
yhteyttd ja eroavaisuuksia ole méaritelty. (Oosi 2012, 66, 69.) Valtion tyollisyyspolitiikan ohjausta
luonnehditaan hajaantuneeksi ja monimutkaiseksi. Ongelmien aiheuttajina pidetaan ohjaavien taho-
jen mééraa, roolien ja vastuiden epéselvyyttd sekd informaatio-ohjauksen yksityiskohtaisuutta, méa-
réé ja ennakoimattomuutta. (Oosi 2012, 67.) Kuitenkin ty6llisyyspolitiikan normit velvoittavat jul-
kista sektoria ryhtymaan ennaltaehkéiseviin toimiin pitkittyvan ty6ttdomyyden aiheuttamien ongel-
mien vélttdmiseksi. Tallaisia ovat esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalveluja velvoittavat kuntouttavan
tyotoiminnan laki ja tyottomien terveyspalveluiden jarjestaminen. (ks. L189/2001; ks. L1326/2010).
Ongelmalliseksi lain velvoittavan yhteistyon tekee se, ettd tahojen ohjausvastuussa olevat ministeri-
0t, paikalliset viranomaiset ja myos valtasuhteita maarittelevé lainsaadanto rakentuvat sektorimal-

liin ja toisiaan poissulkevalla tavalla.

Kun tyottémyysturvalakia uudistettiin vuonna 2002, tavoiteltiin uudistuksella selkeyttd seké tyo-

voimapolitiikkaa ja tyottomyysturvaa koskevien lakien yhdistdmistd. Tavoitteena oli myos saattaa
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tyottdmyysturvaa koskeva uudistus sosiaaliturvan uudistuksen yhteyteen. (HE 225/2002 vp.) Uu-
dessa tyottomyysturvalaissa vuonna 2002 lait yhdistyivat mutta sosiaaliturvan uudistus ei sen sijaan
ole vielak&an valmis. Sosiaaliturvauudistusta korostettiin myds paédministeri Matti Vanhasen 11 hal-
lituksen ohjelmassa (2007), jossa painotettiin uudistuksen tavoitteena olevan tyon kannustavuuden
parantaminen, kdyhyyden véhentdminen ja riittdvén perusturvan takaaminen kaikissa elaméntilan-
teissa (Hallitusohjelma 2007, 51). Sittemmin tyottomyyteen liittyvaa lainsdadéntéa on laajennettu
sosiaalisen kuntoutuksen, tydmarkkinatuen viimesijaisuuden korostamisen, tyomarkkinatuen akti-
vointiehdon ja kuntouttavan tyétoiminnan lain velvoittavuutta lisdavilla tavoilla. Ty6ttdmyysturvan
vastikkeellisuus on lisédantynyt ja vaikeassa tydmarkkina-asemassa olevien tyollisyyspalveluja kehi-
tetty siind madrin, ettd niiden siirtdmista kuntien toiminnaksi kokeillaan nyt eri puolella Suomea 61
kunnassa. Kuntien aktiivisuutta puuttua ja hoitaa pitkdaikaistyottomien palvelut aktivoidaan tyo-
markkinatuen kustannusten jakamisajankohdan aikaistamista nykyisestd 500 paivésta 300 paivaan.
Kéytannossd taméa tarkoittaa kunnille kustannusten lisaantymistd joko tyémarkkinatuen puolitta-

miskuluina tai aktivointiin sopivien ty6- ja toimintapaikkamaarien kasvattamisena.

Mita kaikkea hallitusohjelmien tyollisyyspoliittinen ohjaus kaikkineen on ja miten hallitusohjelmat
reagoivat 2000-luvun yhteiskunnallisiin tilanteisiin? Olen avannut hallitusohjelmien tyéllisyyspoli-
tilkkkaan viittaavat tavoitteet ja ohjauksen jasentdmalla ne vaalikausien mukaan hallitusohjelmakoh-
taisiksi kappaleiksi. Lyhyesti todeten tutkimusaineistoni hallitusohjelmien tyollisyyspoliittiset pai-
nopistealueet aikalaistilanteiden valossa ndyttaytyvat seuraavalla tavalla:

Vuosituhannen vaihteen hallitusohjelmassa ohjauksen painotettiin perustuvan kannustavuuteen ja
oikeudenmukaisuuden korostamiseen ja tyollisyyden tulevaisuus on néytti vahvalta talouden hyvien
kasvunakymien johdosta (Hallitusohjelma 1999). Talouden vaihtelujen vuoksi seuraavaa hallitusoh-
jelmaa laadittaessa kansainvalisten taloustilanteiden heittelemisen heijastukset ulottuivat myos
Suomeen ja sen talouteen. Myd6s rakennetyottomyys alkoi hahmottua ja toisaalta sektorirajainen
jarjestelma nayttaytyi ongelmallisena eika pystynyt sellaisenaan vastaamaan laaja-alaisiin yhteis-
kunnallisiin ja yksittéisten ihmisten moninaisiin tarpeisiin. Ongelman ratkaisemiseksi laadittiin po-
litiikkaohjelmia, jollainen tehtiin my6s tyollisyyspolitiikan alueelle. (Hallitusohjelma 2003 AJ, 1.
48). Vuoden 2007 vaalikauden hallitusohjelma perustui ihmisen ja luonnon tasapainon, vélittdmisen
ja kannustamisen seka sivistyksen ja osaamisen arvoihin. Lisaksi painotettiin, ettd “ketddn ei jateta
yksin”. (Hallitusohjelma 2007.) Mari Kiviniemen pééministeriaikana maailmantalouden kriisit pa-

kottivat tarkastelemaan hallituksen tavoitteita uudelleen. Kiviniemen hallitusohjelmassa todettiin,
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ettd taantuman jaljet nakyvat Suomen julkisessa taloudessa vield vuosia. Tyottomyyden kasvua py-
rittiin hillitsemaan elvyttamalla kotimaisia markkinoita ja vakuutettiin, ettd ketdan ei jatetad hyvin-
voinnista osattomaksi. (Hallitusohjelma 2010, 2.) Vaalikauden 2011 hallituksen ohjelman teesit
kohdistuivat kdyhyyden, eriarvoisuuden ja syrjaytymisen vahentdmiseen, julkisen talouden vakaut-
tamiseen sekd kestévan talouden, tyollisyyden ja kilpailukyvyn vahvistamiseen (Hallitusohjelma
2011,7). Seuraavassa taulukossa 2 on lyhennetty tiivistelma analysoitujen hallitusohjelmien erityis-

kysymyksistg, tavoitteista, arvoista ja pulmista. Laajempi hallitusohjelmien sisallon analyysi 10ytyy

liitteend olevasta taulukosta tutkimuksen lopussa.

TAULUKKO 2. Hallitusohjelmien erityispiirteet, tavoitteet, arvoldhtékohdat ja pulmat

Hallitusohjelma | Erityispiirre Tavoitteita Arvot Pulma
Paaministeri EU-l&htdinen Perusturvauudistuksen | Aktiivinen, itseohjau- | Tyottdmyyden
Lipposen hallitus- | aktivointipolitiikka. kaynnistdminen. tuva tydnhakija. nékeminen
ohjelma 1999 Alueellisuuden Viranomaisyhteistyon kuntoutuskysymyk-
painottaminen. kehittaminen, sena.
Tybéttomyysturvalaki | tyévoiman palvelu-
vuonna 2002. keskus -kokeilu.
Paaministeri Tydllisyyden poli- Viranomaisyhteistyon Tiedolla tuloksiin. Rakennetydttomyys

Vanhasen | halli-
tuksen hallitus-
ohjelma 2003

tiikkaohjelma. Eu-
roopan unionia myo-
téillen tulostavoitteet
myds tydllisyyspoli-
tiikkaan.

lisdédminen. Tydvoiman
palvelukeskukset va-
kinaistettiin 2004.
Tydmarkkinatuen ak-
tivointiehto 2006.

Syrjaytymisen
ehkaisy.

syveni. Ty6eldman
hiipivd muutos.
Politiikkaohjelman ja
toimeenpanon yhteen-
sovittamisen ristiriidat.
TYP:n siséiset kulttuu-

rien térmaykset.

Paaministeri
Vanhasen |1 halli-
tuksen hallitus-
ohjelma 2007

Politiikkaohjelmien
poikkihallinnolliset
tavoitteet.
Tarjontapainotteinen

tyollisyyspolitiikka.

Kohtaanto-ongelman
ratkaiseminen.
Tulostavoitteet.
Sosiaaliturvauudistus.

Nuorten tydpajoja.

Informaation tuotta-
minen ja sill4 ohjaa-
minen.

Tulostavoitteet.

Valtionosuusuudistuk-
sen myota tyottémien
palvelujen jarjestami-
seen suunnatun rahoi-
tuksen hahmottaminen

kunnissa vaikeutui.

Paaministeri
Kiviniemen halli-
tusohjelma 2010

Globaali finanssikrii-
si. Massiivinen tyot-
témyyden kasvu

alkoi.

Nuorisoty6ttdmyyden
alentaminen.
Lisattava tyoperaista

maahanmuuttoa.

Talous — ja
elinkeinoeldmaén

kriisiytyminen.
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My®bhennettava elak-

keelle siirtymista.

Paaministeri
Kataisen halli-
tusohjelma 2011

Néhtiin tyéeldaméan
muuttuneet pysyvasti
entisesta.

300 euron tydtulo-
suoja tyottomyystur-

vaan.

Nuorisotakuu.
Muutokset tukitoimien
painotuksiin.
TYP-lain valmistelu,
tydelamaosallisuutta
koskevan lains&adéan-

Ty6 on parasta sosi-
aalipolitiikkaa -idea.
Valtio keskittyy en-
tistd enemmén tyon-

vilitykseen ja pitké-

Tyo6ttdmyys kasvoi ja
pitkaaikaistyottomyys
liséantyi.
Pitkaaikaistyottomyy-
den siirtdminen kun-

nille.

aikaistydttdmyyden
non selkeyttdminen. hoidosta vastaa jat-

kossa kunta.

5.2 Vaalikaudelle 1999-2002 ty6llisyysoptimismin hengessa

Paavo Lipposesta tuli vaalikauden 1999-2002 paaministeri. Hallituksen toiveet talouden ja tytela-
méan kohentumisesta olivat korkealla. Hallitusohjelmassa korostettiin tyon ensisijaisuutta, ja nahtiin,
ettd toimeentulotuen pitdminen viimesijaisena toimeentulon muotona oli perusteltua, koska talou-
den kasvundkymat olivat hyvat ja tyollisyys vahvistumassa. (Hallitusohjelma 1999-2003, 12,1.)
Suomessa valmistauduttiin myos siirtymaan tiiviimmin EU:n vaikutuspiiriin. Lissabonin sopimuk-
sen 2000-2005 mukaan— ja sité edeltanyttd Amsterdamin sopimusta vuonna 1999 vahvistaen - Eu-
roopan yhteison avoimen koordinaation kokonaisuuteen linjattiin kolme péaéateemaa eli talous-, tyol-
lisyys- ja sosiaalipolitiikka. (Ks. Kari & Saari 2005, 14, 101.) Keskeisten politiikkalohkojen valin-
taa ja niiden yhdistamisté on kritisoitu, mutta myos pidetty perusteltuna (ks. Julkunen 2006). Koko-
naisuutta hallittiin ja hallitaan edelleen niin kutsutun avoimen koordinaation avulla, jonka mukaan
poliittiset menetelmat voivat siirtyd politiikkalohkoilta toiseen. Tastd on my6s naytt6d, silla Unionin
talouspolitiikkaosaamista on kéaytetty tyollisyyspolitiikan suuntaviivojen madrittelyssé ja toisaalta
tyollisyyspolitiikan vaikutukset ovat heijastuneet sosiaalipolitiikan alueelle. (Kari & Saari 2005,
103.)

Lipposen hallitus painotti alueellisuutta (Hallitusohjelma 1999, 4), jota toteutettiin muun muassa
vahvistamalla uuden ladnijaon mukaisesti sijoittuneita TE-keskuksia. Niiden odotettiin tuottavan

alueellista ennakoivaa tietoa tyoministerioon tydelaman muutoksien ymmartamiseksi ja tulevaisuu-
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teen suuntaamiseksi (Marttinen & Varelius 2001, 78). Toisaalta alueellisuudella tdssé yhteydessa
voidaan ymmartad myos EU-tasoisesti, jossa valtaa ei keskitetd EU-elimille vaan se sdilyy kansalli-
sella tasolla. Esimerkkind tasta voi mainita jo jarjestelman, jonka avulla EU:n tavoitteet ja rahoitus-
ta niiden toteuttamiseksi on ulotettu laajasti eri puolille Suomea. Euroopan sosiaalirahaston ESR:n
tyollisyyspoliittisten projektien taustalla on ollut tasa-arvoon, syrjaytymisen ehkéisemiseen ja koy-
hyyden véhentdmiseen perustuneet ohjelmakausittaisien mittaiset painotukset. Niinpa seuraavassa
hallitusohjelmassa vuonna 2003 kokonaisuutta voi tulkita niin, etta tyollisyyspolitiikan taustalla
vaikuttivat eurooppalaiset sosiaalipoliittiset arvot ndhda tyoikainen véesto taloudellista tuottavuutta

lisddvana ja kilpailuyhteiskuntaa yllapitavana osana.

Paaministeri Anneli Jaatteenméen ja sittemmin Matti Vanhasen | hallituksen hallitusohjelmassa nk.
kolmikantayhteistyon jatkumista pidettiin tdrke&dnd. Teoreettisesti se edustaa sopimusohjausta, josta
on todettu, etté silla pyritddn korvaamaan perinteista hierakkiaan perustuvaa hallinnollista menette-
lya ja toisaalta silld haetaan julkishallinnon ohjaukseen hallitumpia muotoja korvaamaan vallalla

ollutta markkinaperusteista ohjausta (Ihalainen 2007, 61).

Paaministeri Lipposen hallitusohjelman mukaisesti kdyhyyden ehkaisemiseksi tyoministerié kayn-
nisti erilaisia tydhallinnon ja Kelan kanssa yhteisia hankkeita, joiden avulla kehitettiin tyottdmien
sosiaalisen kuntoutuksen muotoja. Myos tyottémien terveystarkastuskokeiluihin resursoitiin ja tuo-
tettiin kokeilun tuloksista raportteja ja koulutustilaisuuksia. Hallitusohjelmaan kirjatun aktiivisen
tyovoimapolitiikan lisaédminen tarkoitti kaytdnndsséd uudessa tydvoimapalvelulaissa (1295/2002)
séadettyja palvelutarvearvioita ja koulutusta pitkaaikaistyottomille liséttiin. Nuorten palvelutakuu-
tavoitteeseen vastattiin resursoimalla nuorten tydpajojen kehittdmiseen ja kanavoitiin kansallisen
tyollisyysmadrérahojen rinnalle ESR-rahoitusta toimenpiteiden jarjestamista varten. Hallitusohjel-
maan Kirjatun viranomaisyhteistyon tuloksena tydvoiman kehittdamiskeskuskokeilut aloitettiin
vuonna 2002 ja niiden tehtdvéana oli puuttua pitkdaikaisty6ttomyyteen moniammatillisen tyon avul-
la. My0s asiakasprosesseja vaiheistettiin ja nostettiin esiin ongelmia, jotka liittyivét prosessien hal-
lintaan. (Koivula 2004, 45.) Alueellista yhteisty6té edistettiin sitovin sopimuksin, josta oman tyolli-
syydenhoidon tyokokemukseni perusteella yhtend esimerkkind ovat nimenomaan tyévoiman kehit-
tdmiskeskuksien perustaminen. Niiden l&dhtdlaukauksena kunnat saivat ty®hallinnosta yhteisty6-
pyynnon perustaa konkreettisia toimipisteitd, joihin sekd valtio ettd kunta palkkasi tyontekijoita,
budjetti laadittiin yhdessa ja sen toteutumista seurattiin tydministerion antaman ohjeen mukaisesti

kootussa ohjausryhmassa. Vaalikauden 2003-2006 aikana vuonna 2004 tyovoiman palvelukeskus-
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toiminta vakinaistettiin ja kokeilun pohjalta pystytetyt mallit otettiin kdyttoon laajalti eri puolella

Suomea.

Vuonna 2002 voimaan tulleen julkisen tyévoimapalvelulain (L1295/2002) mukaisesti pitkaaikais-
tyottdmat ja muut henkil6t tyottémyyden pitkittyessé saivat yksilékohtaisen palvelusuunnitelman.
Myos nuorten yhteiskuntatakuuta kaynnistettiin kun kaikille alle 25-vuotiaille luvattiin koulutus-,
tyoharjoittelu- tai tytpajapaikka kolmen kuukauden tyottomyyden jalkeen. Nuorten yhteiskuntata-
kuu on kirjattu myds nykyiseen padministeri Kataisen hallitusohjelmaan 2011 ja se on saanut minis-
teridtasoisen tyéryhmén ohjaamaan ohjelman toimeenpanoa kunnissa, koulutusorganisaatioissa ja

TE-toimistoissa.

Elakemahdollisuuksien selvittaminen niin kutsutun ELMA-projektin avulla kdynnistyi vuonna
2001. Siina yhdistyivat aiempien ikadntyvien pitkaaikaistyottomien tyokuntoa selvittaneen projektin
tulokset ja 2000-luvun alun tyéelamamuutosten vaikutusten arviointi ikdantyneiden tyokyvyttomik-
si arvioiden henkil6iden eldkkeelle saattamiseksi. Sosiaalild&ketieteen dosentti Ilkka Taipale tarttui
tehtavéan ja antoi sille nimensa. Taipaleen mallista (Ks. Taipale 2001) seurasi mééardaikainen laki
(L39/2005), jonka avulla tyokyvyttémaksi maariteltyja tyottdmia ohjattiin tyottomyysturvalta elék-
keelle. Elakeperusteet olivat padsaantoisesti sosiaalisen toimintakyvyn alentuminen runsaan vuosi-

kymmenia jatkuneen paihdekayton seurauksena.

Hallitusohjelman 1999 mukaisesti vammaisten tydelamaan péaésemista edistettiin lakimuutoksella,
jossa sosiaalihuoltolakiin lisattiin pykalat 27 d ja e sadtdmaéan vajaakuntoisten ja vammaisten tyo-
toiminnasta. Kuntaliitto ohjeisti kuntia uudistuksen voimaantulosta, mutta sen toimeenpano jai kun-
tien itsendisen jérjestdmisvastuun varaan. Kun valtio ei resursoinut kuntien toimeenpanoa, on va-
jaakuntoisten ja vammaisten tyotoimintaa saatavilla edelleenkin kirjavasti ja epétasa-arvoisesti.
Lakiuudistuksella oli tarkoitus paikata vuonna 2000 purettua nk. suojatydlakia. Purkamisen seura-
uksena kunnat lakkauttivat tai muuttivat suojatyokeskuksien tehtévien painotusta ty6ttdmien akti-
vointitehtéaviin, kuten tydtoimintaan, tydvalmennukseen ja palkkatuella tydllistamiseen valmennus-
keskusymparistossa. Suojatyokeskusten tyontekijat olivat muuttuneet vammaisista ja esimerkiksi

mielenterveyden sairauksista karsivista pitkdaikaistyottomiin ja vaikeasti tyollistyviin tyottomiin.

Pitk&aikaistyottomyyden rinnastamista vajaakuntoisuuteen pidettiin epéeettisena ja arveluttavana

(ks. Kotiranta 2008). Toisaalta tyottomyys syrjaytti tyoeldmasta, ja kun sinne padéseminen vaikeutui,
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vastattiin siihen tukemalla ty6ttomien henkildiden tydelaméosaamisen parantamista ja tarjoamalla

tyonantajille palkkatukea.

Tyottomista yhd useammat eivat péasseet takaisin nopeasti uusiutuville tyémarkkinoille. Kun yh&
suurempi osa tyottomisté oli lisaksi kayttdnyt ansiosidonnaisen tyéttdmyysturvansa, ja koska tyo-
markkinatuen taso oli matalaa, joutuivat monet turvautumaan myds toimeentulotukeen. (Hytti 2003,
361.) Tyottomyyden seuraukset alkoivat ndkyéa entistd selvemmin. lhmiset olivat kaksoissidoksissa
tyottdmyys- ja toimeentuloturvaan, jotka eivét joustaneet osa-aikatyOn vastaanottamisen kanssa.
Kun toimeentulokokonaisuuden hallinta oli monimutkaista ja byrokraattista, monet tyéttomaét pysyt-
telivat mieluummin ty6ttémana kuin menivat paivaksi tai kuukaudeksi toihin, jonka seurauksena
tyottomyysetujen ja toimeentulotuen takaisin saaminen muodostui ongelmaksi. Kuitenkin osa-

aikatyOsté ja madréaikaisista tyosuhteista oli tulossa entistd enemman tyfelamaa maarittava tekija.

5.3 Vaalikauden 2003-2006 hallitusohjelmassa painottuivat tyéelaméan rakennemuutokset

Hallituskauden 2003-2006 aikana hallitusohjelmia laadittiin kahdesti. Paaministeri Anneli Jaat-
teenmaen lyhyeksi jadneen paaministerikauden jalkeen paaministeriksi tuli Matti Vanhanen. Van-
hasen ja Jaatteenmden hallitusohjelmat ovat samansisaltdiset. Anneli Jaatteenmaki aloitti hallituk-
sen kokoamisen tilanteessa, jossa tyollisyys kasvoi lupaavasti. Hallitusohjelman tyollisyysohjel-
massa painopiste olikin tydvoiman tarjonnan edistdmisessé (Hallitusohjelma 2003, 9). Tydelaman
muutokset olivat kuitenkin k&antyméssa kokoaikatyon sijasta osa-aikatyon lisdantymiseen, joka

sekin oli huomioitu hallitusohjelmassa (2003, 9) tavoitteena alentaa rakenteellista tyottomyytta.

Tyoelaman rakenteellista muutosta analysoitaessa on todettu, ettd 2000-luvun alussa pysyvan koko-
aikatyon méaara véheni, ja vaikka uusia tyopaikkoja perustettiin, olivat ne entistd enemmaén osa- ja
madraaikaisuuteen perustuvia. Tosin viel& tuolloin ei tydn luonteen muuttumista ei osattu riittavasti
analysoida vaan puhuttiin yleisimmin rakenteellisesta ty6ttomyydesta. (Tiainen 2007, 91-93). Kasi-
te mainitaankin ensimmaisen kerran Jaatteenméen hallitusohjelmassa, ja siithen puuttumiseksi laa-
dittiin tyollisyyden politiikkaohjelma muiden hallitusohjelmaan kirjattujen politiikkaohjelmien ta-

paan.
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Tyollisyyden politiikkaohjelman valmistelu aloitettiin perustamalla tyéministerioon strategiatiimi,
jonka tehtévéksi tuli valmistella poikkihallinnollinen toimintastrategia. Tehtavéksi anto poikkesi
aiemmista tyohallinnon valmistelutehtavista, silla toimintastrategia piti sekd rakentaa, etta toimeen-
panna poikkihallinnollisella tavalla, kun vastaavien aiempien strategioiden suunnittelu ja
toimeenpano-ohjaus oli kohdentunut vain tyohallinnon omaan toimintaan. (Paasivirta 2003, 108.)
Tyollisyyden politiikkaohjelmassa painotettiin viranomaisten yhteistyon tiivistamista ja nopeampaa
puuttumista julkishallintoa rasittavaan pitk&aikaistyottomyyteen. Ohjelmassa mainitaan alueellisen
eri viranomaisista koottujen tyévoiman kehittdmiskeskuksien perustaminen eri puolille maata (Hal-
litusohjelma 2003, 51), jonka seurauksena tyovoiman palvelukeskustoiminta vakinaistettiin vuonna
2004.

Ikdantyvien tydssa pysymisté ja tyohon takaisin padsemista tavoiteltiin nk. viimeisen tydnantajan
mahdollisuutta alentaa tai tasata tyokyvyttomyyseldkkeen omavastuuosuutta. Myds tyopaikkatasol-
la tapahtuvaa tydn organisointia ja laatua kehittamélla nahtiin edistettavén ikaantyvien tydssa py-
symista sekd perddnkuulutettiin tyoelaméohjelmien koordinointitarvetta. Selvitettdvaksi padtyivat
myos ikéantyneiden mahdollisuudet tehda osa-aikaty6ta sen heikentdmattd sosiaaliturvaa. (ks. Hal-
litusohjelma 2003, 51-52.)

Tyollisyystavoitteeksi asetettiin 75 % tyoikaisista (Hallitusohjelma 2003, 8) ja siihen myds péastiin
(Tiainen 2007, 84). Tyottdmyys lisadntyi rajusti vuosien 2002-2004 aikana mutta lahti laskuun lop-
puvuodesta 2004. Palvelualojen tydpaikat lisdéntyivat ja korjasivat osaltaan tyévoiman véhenemista

teollisuuden tyopaikkojen menetysten seurauksena. (Tiainen 2007, 86.)

Paaministeri Matti Vanhasen hallitusohjelmassa (2003, 13) oli korostettu, ettd vdhemman koulutet-
tujen tyopaikkoja oli synnytettava sekd taattava alueellinen tasa-arvo tyon saamisessa. Lisaksi valti-
ontalouden ja koko julkisen talouden tasapainottaminen tuli kdynnistdd. Tavoite johdettiin EU:n
talouden vakausohjelmasta (Hallitusohjelma 2003, 11), joka tiesi kunnillekin jatkuvaa laaja-alaista
talouden seurantaa ja tasapainopyrkimyksia. EU:n tavoitteet ulottuivat myos rakenteellisen ty6tto-
myyden purkamiseen, ja tyovoimapoliittisia toimia paatettiin suunnata vaikeasti tyollistyvien tyo-
markkinaedellytysten parantamiseen. Sen toteuttamiseksi tavoiteltiin EU:n rakennerahaston rahoi-
tusta ja korostettiin EU:n madarittelema& aktivointiastetavoitetta 27-30 % (Hallitusohjelma 2003,

13), joka tarkoittaa prosentuaalista maaraa tyottomana olevien tyoikaisten lukumaarasta.
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Alueellista tyottomyyttd piti alentaa kaikkien silloisten TE-keskusten alueilla ja alueellisia ty6tto-
myyseroja kaventaa. Alueellisille toimijoille nahtiin tarpeen antaa enemman itsendisté paatdsvaltaa
tyovoimapoliittisten tyovalineiden kayttamisessa. Tydvoimatoimistojen tyontekijoiden osaamista
tuli kehittaa niin, ettd kansalaiset saisivat samanvertaista palvelua toimistoista ja alueista riippumat-
ta. Tyovoimatoimistojen tuli myos valittda osaavaa ja sopivaa tyovoimaa alueensa yrityksiin, joka
pyrittéisiin takaamaan liséamaélla tydvoimahallinnon henkildston osaamista ja koulutusta. (Hallitus-
ohjelma 2003, 13.) Tyovoimapoliittisten koulutusten tasoa olisi nostettava ja aikuiskoulutuksen
laatua seurattava sekd saada koulutuksiin padseminen ja koulutusten muotoilu paremmaksi nopeasti
muuttuvien tarpeiden mukaan. Liséksi tukityollistdmisen yhteyteen tulisi liittda entistd paremmin ja
useammin koulutusta, joka parantaisi tyottomien tyoelamévalmiuksia ja ammatillisia tarpeita. Tyot-
tomyysrahakauden aikaista omaehtoista kouluttautumista tuli lis4té ja sujuvoittaa. (Hallitusohjelma
2003, 13.) Néiden lisaksi vammaisten ja maahanmuuttajien sijoittumista avoimille tydmarkkinoille

piti edistad tydvoimapalvelujen ja tydvoimapolitiikan valineiden avulla. (Hallitusohjelma2003, 13.)

TyOmarkkinatuen painopistettd tavoiteltiin muutettavan passiivisesta tuesta aktiiviseen suuntaan.
TyOdmarkkinatukea saavat voisivat saada aktivointiliséé ja aktivointitoimenpiteitd pitdisi monipuo-
listaa. Tavoitteena oli myds kaynnistdd malli, jossa tietyn tydttomyysajan jalkeen tyomarkkinatuen
saamisen ehtona edellytettdisiin osallistumista aktivointitoimenpiteisiin. Niiden vaikuttavuutta ja
saatavuutta tuli parantaa mallin rakentamisen yhteydessa. (Hallitusohjelma 2003, 13.) Té&sté seurasi
tyomarkkinatuen aktivointiehto vuoden 2006 alusta. Sen mukaan 500 pdivaa tydmarkkinatukea saa-
neiden henkildiden tuli osallistua tydhallinnon tai kunnan tai niiden yhteisesti osoittamaan aktivoin-
titoimenpiteeseen. Kieltaytyessaan tyéttoman tydmarkkinatukea voidaan leikata méaraajaksi 20 %
ja ellei pakote toimi, leikataan tukea vield toisen 20 % verran. Aktivointiehto kohdistuu myos kun-
tiin, silla niiden on kannattavaa monipuolistaa aktivointitoimenpiteiden maérad, jotta toimenpiteet
olisivat tyottdmien tarpeisiin vastaavia ja vaikuttaisivat tyottomien keskeyttdmista toimenpiteissé.
Passiivituella olevien tyottomien tyémarkkinatuen maksavat valtio ja kunta yhdessa puolittamispe-
riaatteen mukaisesti. (Tyomarkkinatukiuudistus 1.1.2006.) Tyomarkkinatuen aktivointiehto on li-
sénnyt tyottomien osallistumista toimenpiteisiin mutta ei tyollistymistd avoimille tyomarkkinoille
(Kietavainen, Vuorento & Lindberg 2011, 54).

Hallituskauden 2003-2006 hallitusohjelmassa painotettiin tyollistdmisen suuntaamista pieniin ja
keskisuuriin yrityksiin mutta kiinnittdmaan myods huomiota kilpailuvaaristymiin. Sosiaalisista yri-

tyksista tultaisiin antamaan lakiesitys ja selvitettaisiin mahdollisuudet maksaa vammaisen tai vajaa-
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kuntoisen tyollistavélle yritykselle yksilollisen tyokunnon aleneman mukaan réataloitya pitké&aikais-
ta ja jopa pysyvéa palkkatukea. (Hallitusohjelma 2003, 13-14.) Vajaakuntoisuus —kasitetta on pidet-
ty vaikeana etenkin sen tulkintatilanteissa. Vajaakuntoisuuden rinnastaminen vaikeasti tyollistyviin
on monindkokulmaista, koska vaikeasti tyollistyvilla ei valttdmatta ole fyysisié tai psyykkisia saira-
uksia, paihdeongelmaa tai sosiaalisia syitd vaan heidan osaamisensa ja kyvyt muuttuvilla tyémark-
kinoilla eivat riitd. Suurin osa vajaakuntoisista on pitkdaikaistyottomia ja vain osa heistd on vam-
maisia. Ty0Ohallinto rekisteroi vajaakuntoisuus-perusteen saaneet tyonhakijat, joilla on pyydettdessa
oikeus saada todistus rekisteriin kuulumisesta. My6s sosiaalisiin yrityksiin laitetut odotukset eivét
ole tayttyneet, vaikka tyopaikkoja niissé olisikin mutta niiden toimintaedellytykset ja toisaalta lupa-

us pysyvista tyopaikoista vajaakuntoisille eivat tayty. (Lilja 2011, 47-49.)

Hallitusohjelmassa (2003) tyollisyyspoliittiset tavoitteet liitettiin tiivisti sosiaaliturvan kehittdmisen
yhteyteen, jolla pyrittiin vdhentdamaan koyhyytta ja lisédméaan syrjaytymisen ehkaisevaa toimintaa.
Tyottémyyden aiheuttamien kasautuvien ongelmien ratkaisuun tuli kiinnittdd huomiota ja lisata
yhteispalvelupisteitd ja moniammatillista yhteistyota kuntien sosiaali-, opetus- ja terveystoimen,
tyovoimatoimistojen, Kelan ja muiden toimijoiden valilla. (Hallitusohjelma 2003, 18.) Té&sta seurasi
tyovoiman palvelukeskusten toiminnan vakinaistaminen vuonna 2004, jossa yhdistyivat niin mo-
niammatillinen tyé kun keskeisten organisaatioiden palvelujen saaminen saman katon alle. Lisaksi
tyovoiman palvelukeskuksilla oli kaytettavissaan erillisid méaararahoja raataloida palveluja ja hank-
kia niitd asiakkaittensa yksil6llisiin tarpeisiin oikea-aikaisesti ja riittavasti mitoitettuna.

Hallitus sitoutui ty6elamén sosiaalivakuutuslainsdadantéa ja ansioturvaa koskevissa hallituksen
ratkaisuissa yhteistyéhon tyomarkkinaosapuolten kanssa sekd toteuttamaan toimenpiteet, joihin
tulopoliittisissa sopimuksessa seka tyottomyysturvaan ja eldkeratkaisuissa paadyttéisiin. Lisaksi
edistettaisiin toimia, joilla helpotettaisiin vaikeasti tyollistyvien, vammaisten ja maahanmuuttajien
tyollistymistd. Vuorotteluvapaajarjestelma vakinaistettaisiin, joka edistaisi tyottomien padsyé avoi-
mille tyomarkkinoille korvaamaan vuorotteluvapaalle lahtevia tyontekijoitd. Myos hoitovapaajar-
jestelmé&a laajennettaisiin ja siten edistettéisiin perheen ja tyon yhteensovittamista perheiden ja las-
ten edun né&kokulmasta. (Hallitusohjelma 2003, 21-22.) Sittemmin kaynnistettiin kehittdmis-
projekteja, joiden avulla pyrittiin saamaan kotiditeja takaisin tydelamaan ja edistdamaan heidan tyo-

markkinakelpoisuutta koulutuksen, tydelamavalmennuksen ja tukityollistdmisen avulla.
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Oppisopimuskoulutuksen lisaamiselld tavoiteltiin aikuisvéestdn koulutustasoa ja parlamentaarisen
aikuiskoulutustyéryhmén suosituksesta hallitusohjelmaan paadyttiin kirjamaan viisivuotisen aikuis-
ten osaamistason kohottamisen lisdtoimenpiteen laajentaminen koskemaan kaikkiaan 10 000 uuden
opiskelijan vuosivauhdilla. Puutteellisiin oppimisvalmiuksiin ja heikossa sosiaalisessa ja taloudelli-
sessa asemassa olevien aikuisten padsemista opintomahdollisuuksien piiriin tultaisiin mahdollista-
maan aikuisten sivistysmahdollisuuksia parantamalla vapaan sivistystyon ja muun aikuiskoulutuk-
sen valistd yhteistyota. Myos kynnystéd hakeutua aikuisten koulutuksiin madallettaisiin. (Hallitusoh-
jelma 2003, 24.) Kaytdnnossa tdmé tarkoitti puuttumista kouluttautumattoman aikuisvéeston maa-
raan, silla kouluttautumattomuus nayttaytyi selkeéna tyottomyysriskind. Siihen yhdistettyna tyot-
tdmien ikdantyminen ja toisaalta ikaantyvien tyottémyyden kasvaminen, lisasi kouluttautumatto-
muus ennustetta entisestddn nopeuttavaa syrjdytymista yhd kauemmas tyoeldmastd. (Poropudas
2007, 78, 81.)

Hallitusohjelmassa luvattiin, ettd nuorten kouluttautumiseen tultaisiin Kiinnittimaan huomiota esi-
merkiksi varmistamalla jokaiselle peruskoulun pééttaville jatko-opintopaikka. Peruskoulun jalkeen
opintonsa keskeytténeille ohjattaisiin mielekkaén ja raataloityjen opintojen pariin esimerkiksi tyo-
pajoihin ja tyokoulutoimintaan. My6ds nuorten oppisopimuskoulutusta nahtiin tarvittavan lisaa.
Koulutuksen nivelvaiheisiin ja keskeyttamiseen tultaisiin kiinnittdméaan erityistd huomiota nuorten
syrjaytymisen ehkaisemiseksi. (Hallitusohjelma 2003, 24.) Monivuotiset nivelvaiheiden kehittami-
seen liittyvét projektit kokosivat paikkakunnittain ja alueittain tyoryhmia ja tehostivat yhteistyota
koulutuksista putoavien nuorten l6ytamiseksi ja saattamiseksi takaisin opintojen tai tarvittaessa hoi-
to- ja kuntoutustoimenpiteiden pariin. Projektien ongelmiksi muodostuivat kuitenkin niiden maara-
aikaisuus ja vaikeudet siirtdd kokeilumalleja kéytdannon elaméén ja sektorimuotoiseen palvelujérjes-
telméan. (Kiveld & Ahola 2007, 8,14, 52.)

Luonto- ja virkistysmatkailun kehittdmista pidettiin tyollisyyttd parantavana keinona ja kalakantoja
sellaisena luonnonvarana, jotka tuovat toimeentuloa ja tyopaikkoja (Hallitusohjelma 2003, 35, 42).
Myos ylivelkaantumiseen oli puututtava ongelmien syntymisen ja niiden syvenemisen estamiseksi
(Hallitusohjelma 2003, 46). Mydhemmin velkaantuminen ja maksuvaikeudet on yhdistetty tyotto-
myyteen ja sen pitkittymiseen, silla tyollistyminen toisi ongelmia velkajérjestelyissd ja takaisin-
maksutilanteissa. Sosiaalitoimen tyontekijét kertovatkin, ettd velkaantuminen vie seka motivaation

pyrkid kohti ty6eldmaa kuin myos estaa tyollistymistd puutteellisten velkajarjestelyjen vuoksi, jon-
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ka seurauksena usein pienesta palkasta kuluu kohtuuttoman suuri osa velkojen maksuun. (Liukko
2006, 91.)

5.4 Hallitusohjelmat 2007-2010 talouden kriisiytymisen puristuksessa

Paaministeri Matti Vanhasen Il hallituksen ohjelmassa profiloitiin uudelleen niin kutsuttua tyo-
markkinoiden kohtaanto-ongelmaa (Hallitusohjelma 2007, 73), joka tarkoittaa ongelmallista tilan-
netta silloin kun tyévoiman kysynta ja tarjonta eivat kohtaa. Tutkimuksen mukaan tyéllistyneet oli-
vat keskimaarin koulutetumpia, nuorempia ja véhemman aikaa ty6ttdméana olleita ja arveltiin, etta
osa tyottomista oli rakennety6ttomid, ja tydvoiman kysynté tuskin kohdistuisi heihin (ks. Aho, Ka-
taja-aho, Koponen & Virjo 2003, 59). Myos tassé hallitusohjelmassa oli politiikkaohjelmia, talla
kertaa kolme eli Tyon, yrittdmisen ja tydelamén politiikkaohjelma, Terveyden edistamisen politiik-
kaohjelma ja Lasten, nuorten ja perheiden hyvinvoinnin politiikkaohjelma. Politiikkaohjelmat saivat
tuekseen KASTE-ohjelman eli kansallisen sosiaali- ja terveydenhuollon kehittdmisohjelman vuosil-
le 2008-2011 (ks. Sosiaali- ja terveydenhuollon kansallinen kehittdmisohjelma 2008-2011 KASTE).
KASTE- ohjelman tavoitteista etenkin Osallisuuden lisdédntyminen ja syrjaytymisen vahentyminen
voidaan nahda lahimmin tyollisyyspolitiikan yhdistettdvéana, tosin muissakin painopistealueissa on
yhtenevaisyyksia tyéllisyyspolitiikkaan, kuten tyottdmien terveystarkastuksien kehittdminen muun

terveyspalvelujen kehittdmisen rinnalla.

Suomen sitoutuminen EU:n toimintalinjoihin nakyy myds vaalikauden 2007-2010 hallitusohjelmis-
sa. Lissabonin unionin uudistamissopimus vuonna 2008 nosti sosiaalisen syrjaytymisen torjumisen
yhdeksi keskeiseksi keinoksi vaikuttaa tyoelamastd syrjaytymisen mekaniikkaan. Siihen liittyvia
hankkeita rahoitettiin Euroopan sosiaalirahaston tuella laajalti myds Suomessa. ESR-rahoitus kana-
voitiin Suomeen silloisten Te-keskusten kautta, jotka sek& hallinnoivat, rahoittivat, ohjasivat ja seu-
rasivat rahoituksen kaytt6a erilaisia tyollisyyspoliittisia hankkeissa ja projekteissa. (Ks. Virallinen
lehti 2008, artiklat 151, 165 ja 166.)

Hallituksen tavoitteeksi nousi tyollisyyden koheneminen ja tuottavuuden kasvun parantaminen,
jotka liitettiin toisiinsa hallitusohjelman hallituksen talousstrategiassa. Tyollisyyden lisdé&dntyminen
néhtiin vaikeana suhteutettuna aiempaan vaalikauteen muun muassa tyovoiman ikaantymisen ja

tyoelamén kohtaanto-ongelman vuoksi. Ty0paikkojen maaréa piti lisattdvan 80 000 — 100 000
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hengella ja tyollisyysaste 72 prosenttiin. Pitkan ajan tyollisyystavoitteeksi maéariteltiin 75 prosenttia.
Laakkeeksi tarjottiin tydvoiman oikeaa kohdentamista, rakennety6ttdmyyden véhentamista, nuorten
nopeampaa siirtymistd tyGelaméan ja eldkkeelle siirtymisen myohentdmista. Myo6s tyOperéinen
muutto nahtiin tarpeellisena. Tyovoiman kysyntéa tuli lisitd voimakkaasti, jota pidettiin edellytyk-
senda myo6s heikommilla tyollistymisedellytyksilla tyémarkkinoille tulevien tyollistymiseksi. Tyo-
voimapula tulevaisuuden uhkana sai hallituksen asettamaan ty6ttémyyden alarajaksi 5 prosenttia
tyovoimasta. Kaikkien tydvoimapoliittisiin toimenpiteisiin osallistuneista 40 prosenttia tuli olla
tydssa tukitoimien padtyttya. Tata tuettaisiin esimerkiksi matalapalkkatuella ja yrityksiin suunna-
tuilla palkkatuilla, jopa pysyvilla tuilla tydnhakijan ollessa vajaakuntoinen tai muutoin vaikeasti
tyollistyva. (Hallitusohjelma 2007, 11,12, 59.)

Sosiaaliturvauudistus nahtiin entistd merkityksellisempéna, ja se kaynnistettéisiin vaiheittain niin,
ettd ensimmaiset esitykset tuli tuoda eduskuntaan syksylla 2008. Hallitus tulisi asettamaan tehté-
vaan komitean, jossa myos tyomarkkinajarjestot olisivat edustettuina. Yksi sosiaaliturvauudistuksen
kolmesta kérkitavoitteesta oli tyon kannustavuuden parantaminen kdyhyyden vahentdmisen ja riit-
tavan perusturvan rinnalla. Sosiaaliturvan uudistuksen yhteydessé tultaisiin uudistamaan myos tyot-
tomyysturvaa yksinkertaistamalla ja selkeyttamalla jarjestelmaa sekd varmistamalla, ettd sosiaali-
turvan rahoitus olisi pitkalla tahtdimella kestavalla pohjalla. (Hallitusohjelma 2007, 51.) Kuten tie-
damme, tavoitteisiin ei ole paasty vielé tana paivanakaan. Seké& sosiaaliturvauudistus etta sosiaali-
huoltolain uudistaminen on kesken. Siihen liittyva toimeentulon ratkaisujen etsiminen ei ole johta-
nut tuloksiin ja tukien yhteensovittaminen kangertelee. Muita tuolloiseen hallitusohjelmaan kirjattu-
ja viela keskeneraisia tyottomien palvelujen ja etuisuuksien kannalta térkeitd uudistustarpeita ovat
esimerkiksi tyottomien terveyspalveluiden jarjestdminen ja terveydenhuollon monikanavainen ra-
hoitusjarjestelméa, pysyvien tyollistymistd edistdvien tukimuotojen vakiinnuttaminen niiden tyotto-
mien kohdalla, jotka eivat tule parjddmaan ja pysymaan nykyisilla tyémarkkinoilla ilman rahallista
ja tai muuta tukea. Tdma koskee myos sosiaalisten yritysten todellisten toimintaedellytysten puutet-
ta eli pysyvéa kompensaatiota yritykseen silloin kun osa sen tydvoimasta ja tyontekijoiden tyoky-

vysté ja -tuottavuudesta on pysyvasti alentunut.

Tyollisyyspolitiikka koottiin Tyon, yrittdmisen ja tydelamén politiikkaohjelmaan, jossa painottuvat
tyovoimapolitiikan uudistamislinjaukset varhaisesta puuttumisesta ja tyottémyyden pitkittymisen
ehkdisemisestd. Myos resursseja tuli kohdentaa entistd paremmin tyollistymisté edistaviin toimenpi-

teisiin. Ohjelmalla tavoiteltiin sekd institutionaalisia ett& poikkihallinnollisia uudistuksia.
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Keskeisiksi linjauksiksi madriteltiin tuottavuuden kohottaminen ja tyollisyyskehityksen tukeminen
esimerkiksi kartoittamalla syitd, jotka voivat muodostua esteeksi uusien tydpaikkojen syntymiselle,
tai vaikuttaa henkilokohtaisiin tyollistymisedellytyksiin. Myos tyourien pidentdmistda molemmista
paisté tuli edistéd ja sosiaaliturvan kannustettava tyohon. TyOperdistd maahanmuuttoa piti kasvattaa
ja huomioida paremmin tydeldman tarpeita koulutuspaikkojen lisédmisessa. Kohtaanto-ongelma oli
edelleen ajankohtainen, ja vaikka toisaalta tuli korostaa pysyvié tydsuhteita, oli huomioitava myos
tyoelamén muutokset eli epatyypillisten tydsuhteiden merkitys tyontekijdn asemaan tyoelaméssa.
Yrittdjamuotoista tyollistymisté tuli lis&té ja parantaa hallintorajoja ylittden yritysten toimintaedel-
Iytyksia. (Hallitusohjelma 2007, 72-73.)

Muualla hallitusohjelmassa, varsinaisen politiikkaohjelman ulkopuolella pidettiin tarkednd, ettd
hallituksen tuli edist&d& jokaisen mahdollisuuksia osallistua osaamisensa ja kykyjensd mukaan tyota
tekemalla yhteiskunnan rakentamiseen. Ty0 pidettiin parhaana keinona ehkaistd syrjaytymista ja
torjua kdyhyytta. (Hallitusohjelma 2007, 58.)

Matti Vanhanen jatti pddministerin tehtdvan vuonna 2010. Paaministerin vaihtumisen aikaan maa-
ilmantalouden Kriisi syveni, ja se muutti hallituksen tavoitteita allokoivan hallitusohjelman nopeasti
talouden hallintaa painottavaan suuntaan. Padministeri Vanhasen Il hallituksen aikana vuoden 2008
maailmantalouden finanssikriisi oli vaikeutunut, ja ongelmat alkoivat nayttaytyd yha selvemmin
my06s Suomessa. Kriisin vakavuutta kuvaa arvio, jonka mukaan kriisin vaikutusten vakavuutta voi-
tiin verrata 1990-luvun laman seurauksena pysdhtyneeseen tyovoiman kasvuun vuonna 1993
(Myrskyld 2010, 12). Tuolloin tyopaikoista havisi joka viidennes ja tilalle tulleiden tydpaikkojen
osaamisvaatimukset olivat aiempaa vaativampia. Myds tyon luonne oli muuttumassa entisista koko-
aikaisista ja pitkiin tyosuhteista osa- ja méaréaikaisuuksien suuntaan. Arvioitiin myds, etta kun nou-
su lamasta alkaa, ollaan joka tapauksessa 1990-lukua vaikeamassa yhteiskunnallisessa tilanteessa,
silla l&hitulevaisuudessa vaeston ik&&ntyminen, hoitosuhteen muuttuminen ja tyomarkkinoille tule-
vien pienenevd madré rasittavat taloutta ja yhteiskuntaa laajemminkin. (Myrskyla 2010, 12, 20-21.)
Paaministeri Mari Kiviniemen hallitusohjelmassa (2010) kiinnitettiin huomiota nuorten tyottomyy-
teen sekd painotettiin tyoperdistda maahanmuuttoa. Namé keskeisimmat tydvoima-alueet saivat
huomion myds tyopoliittisissa selvityksissa, joissa tarkasteltiin muun muassa nuorten tyottomyysas-
teiden trendeja lapileikkausmallilla vuosien 1988-2010 aikana (ks. Keindnen & Sinivuori 2010,10).
Nuorten tyottomyys oli alkanut kasvaa vuoden 1989 matalasta, jopa alle 8 prosentin tyottémyydesta

paatyen yli 37 prosenttiin alkuvuodesta 1994. 2000-luvun alkaessa tyottomyys pysytteli pitkaan 20
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prosentissa parantuen uudelleen vuodesta 2006. Kausitasoitettu tyottomyys laski alle 15 prosenttiin
mutta 2008 talouden suhdannek&anne vaikutti nuorten tyollisyyteen romahduttaen sita yli 23 pro-
senttiin vuosien 2009-2010 vaihteessa. (Keindnen & Sinivuori 2010, 10-11.) Oli selvé4, ettd huoli
nuorten tyollisyystilanteesta ja kasvavasta tyottomyydesta kiinnitti hallituksen huomion ja tuli kirja-
tuksi hallitusohjelmaan (2010).

5.5 Hallitusohjelmalla 2011-2014 vastauksia tyo6llisyydenhoidon rakenteellisiin uudistustar-

peisiin

Paaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa (Hallitusohjelma 2011) viranomaisyhteistyon kehit-
tamista pidettiin tarkednd. Tastd esimerkkind oli tyollisyyden kokeiluhanke, jossa pitkaaikaistyot-
tdmyyden vastuutehtavan siirtdmistd kunnille voitiin harjoitella. Myds tyovoiman palvelukeskuksia

laajennettaisiin ja sen tueksi tulisi laki. (Hallitusohjelma 2011, 7, 47.)

Kataisen hallituksen ohjelmasta tuli varsin lavea, ja siihen kirjattiinkin tavoitteita yli 90 sivun ver-
ran. Tavoitteiden mukaan pyrittiin vahvistamaan hyvinvointivaltiota ja vastuunsa omille kansalaisil-
leen, Pohjoismaille ja Euroopalle kantavaa yhteiskuntaa. Tyollisyyspoliittisia tavoitteita yhdistettiin
hyvinvointipolitiikan, talouspolitiikan ja EU-politiikan yhteyteen. Tyollisyyspolitiikan omassa osi-
ossa huomioitiin muuttuneiden tyomarkkinoiden vaikutukset tyosuhteisiin ja alueelliset rakenne-
muutokset, joiden tukemista jatkettaisiin tuilla. Nuorten yhteiskuntatakuu, tydvoimapalveluiden
laadun kehittaminen ja tydllisyyden kuntakokeilu olivat tydllisyyspolitiikan karkihankkeita, ja nii-
hin luvattiin suunnattavan lis&é resursseja, kuten rahoitusta, liséda tyontekijoita, selvityksia ja laki-
muutoksia. Nuorten yhteiskuntatakuu avattiin kdynnistamélla TEM:n, OKM:n ja STM:n yhteinen
hanke, joka valmisteli ehdotukset takuun toimeenpanoa varten. Hallitusohjelman mukaan ehdotuk-
sen tuli olla valmis vuoteen 2013 mennessd. Ehdotuksen mukaan uudistuksista valittiin muun mu-
assa osallistavan sosiaaliturvan ja ty6ttdmyysturvan muutosten valmistelu, ty6tulojen suojaosuus
tyottdmyysturvassa ja sote-uudistuksen monikanavaisen rahoitusjarjestelman selkeyttdminen. Myos
kuntien tehtavét ja velvoitteet seka niit4 ohjaavat normit tultaisiin tarkastelemaan kokonaisuuksina.

(Ks. Rakenneuudistuksen valmistelu 2014.)

Nuorten oma tyollistymisen tukisetelikokeilu on meneillaan ja tyévoimapalveluille on mééra saada

laatukriteerit, joiden tulemista on jo pitk&an odotettukin. Yksi mielenkiintoisimmista ja edellisen
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hallituksen aikana suurta huomiota valityémarkkinoilla saaneen de minimis —palkkatuen perusteet

otettiin uudelleen tarkastelun kohteeksi.

Hallituksen tyollisyyspoliittiset tavoitteet vaikuttivat kunnianhimoisilta. Jos ne toteutuisivat, muut-
tuisivat ne tyollisyyspolitiikkaa laajasti. Saataisiin tydpankit, joustavia mahdollisuuksia suorittaa
toisen asteen ammatillista koulutusta esimerkiksi tyOpajoissa, monitydnantajainen oppisopimus,
aikuiskoulutusta lisaa tutkintoa vailla oleville, enemman kansalaistoimintaa, parempia toimintaedel-
Iytyksid vélitydmarkkinatoimijoille, tyottomyysturvan ja toimeentuloturvan yhteensovittaminen
paranisi, tyollistyminen olisi kannustavampaa ja kannattavampaa, maahanmuuttajien seka vam-
maisten ja vajaakuntoisten tyollistymisen kohentuisi ja ty6ttomien elake-edellytysten selvittely pro-
filoitaisiin tydvoiman palvelukeskusten tehtdvaksi. Uudistukset vaikuttivat merkittavilta rakenteelli-

silta uudistuksilta, ja poistaisivat aiempia tyottomyytta yllapitavia epakohtia.

Kansalaisten voisi odottaa seuraavan tuloksien etenemisestd mielenkiinnolla. Ne etenevét kuitenkin
hitaasti tai joskus eivat juuri lainkaan. Ongelmat ovat toimintapolitiikan puolella, silla sektori-
rajaisen palvelujérjestelmén heikkoja lenkkejd ovat niin kutsutut rajapinnat ja siirtymét sektoripal-
veluiden valilla. My6s monet lakisaateiset etuudet ovat toisiaan poissulkevia, eivatkd muodosta

kokonaisvaltaisia palveluja monipalveluasiakkaille.

Hallitus muodostettiin aikana, jolloin tyéelam&én kohdistuvat muutokset olivat ja ovat edelleen
ristiriitaisia: Toisaalta tydttomyys uhkaa kasvaa entistd suurempiin mittasuhteisiin, mutta myos tyo-
voimapula vaikuttaa todelliselta. Yhtend syyna nakyméaan voidaan pitdad ennusteita tyéelamavirta-
uksista, joiden tulevan tyontekijapulan keskeisimpéna syyna nahdaan tydeldman tyodsta pois suun-
tautuvat virtaukset. (Myrskyld 2010, 26-27.) Tyottomyystilanteita voidaan arvioida virtasuureiden
avulla, jotka ovat tydeldmén eri tiloista toiseen virtaavia tyollistymisen muutosvirtoja. Korkean
ty6llisyyden aikana virtaukset ovat opiskelusta tyohon, tyottomyydesté tyéhon seka perhevapailta ja
elakkeeltd tyohon, joskin vield ei ole ollut sellaista tilannetta, jossa siirtyméaé elakkeeltd takaisin
palkkaty6hon olisi tapahtunut. Se olisi kuitenkin, tyontekijaméaran riittdmisen kannalta myontei-
nen suuntaus, tyollisyysvirtaumia tutkinut Pekka Myrskyla (2010, 10) painottaa. Matalan tyollisyy-
den tilanteessa virtauksen suunta on kohti tyottomyyttd etenevad, jolloin opiskelijat siirtyvat opin-
noista valmistuttuaan tydeldman sijaan tyottomaksi ja tydelaméssa jo olevat jadvat tyottomiksi tai
siirtyvat eldkkeelle. Virrat voivat olla joko maan sisdista alueelta toiselle tyon perdssa siirtymista tai

maan rajojen ulkopuolelle tai sieltd Suomeen suuntautuvaa tyoperdista muuttoa (Myrskyla 2010,
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10.), josta Kataisen hallitusohjelmassa ei mainittu erikseen aiempien hallitusohjelmien tapaan. Sen
sijaan jo maassa olevien maahanmuuttajien tyollistymista ja suomalaiseen tyoelaméan kiinnittymis-

ta pidettiin tarkeéna.

Paaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmaa voi luonnehtia hallintaan pyrkivéksi vélineeksi, jolla ei
tavoiteltu pelkéstadan valtion itsensa hallinnoimaa ja toimeenpanevaa tyollisyyspolitiikkaa, vaan sen
avulla nostettiin esiin eri intressipohjaisia kehittdmistavoitteita paremmin toimivan tyo6llisyyspoli-
titkan ympériston ja rakenteellisten tekijoiden kohentamiseksi. Palkkatyon merkitys korostui, silla
sen nahtiin parantavan kansalaisten itsendisyyttd ja omaehtoisuutta, lisadvan verotuloja yhteiskun-
nallisten rakenteiden ja palvelujen rahoittamiseen ja parantavan kansainvélista Kilpailukykya. Ne
pitéisivat yhteiskunnan toimivana, turvallisena ja ennustettavana. Toisaalta palkkatyota korostava
ilmapiiri on ankaraa heille, joilla ei ole kysynta4 ja mahdollisuuksia paéastd omin ehdoin nyKkyisille
tyomarkkinoille. Vammaisten koulu-ura esikouluikéisestd ammattitutkintoihin saakka on tuettua ja
yksilollisia tukitarpeita huomioivaa. Tuettu malli katkeaa siind vaiheessa kun vammainen nuori
aikuinen siirtyy tyoelamaan. Tyonantajille suunnatut tuet ovat pitkélti tyonantajien oman aktiivi-
suuden varassa, eivétka tukea tarvitsevat tyonhakijat ole parhaimmillaan tydpanoksensa markki-

noinnissa.

Kataisen hallitusohjelmaa on moitittu sen laajuudesta, mutta siihen Kirjattujen tavoitteiden tarkoi-
tuksenmukaisuutta ei tyollisyyspolitiikan kannalta voine kiistdd. Nykyisell&d&n tavoitteiden vastaavi-
en konkreettisten keinojen toteuttaminen on kuitenkin monimutkaista ja vaatisi pitkia mutta péaa-
maarétietoisia toimeenpanoprosesseja ja keskeisten toimijoiden sitouttamista niihin perinteisten ja

uusien ohjausmuotojen, kuten sopimusten avulla.
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6 TUTKIMUKSEN TEOREETTISET VALINNAT JA NIIDEN SELITYSVOIMA
HALLITUSOHJELMIEN TYOLLISYYSPOLITIIKAN OHJAUKSESSA

6.1 Hallitusohjelmien tydllisyyspoliittinen ohjaus systeemiteorian nakékulmasta

Tutkimuskohteeni on kuusi hallitusohjelmaa, joista pd&dministeri Anneli Jaatteenméen ja hanen seu-
raajansa Matti Vanhasen | hallituksen hallitusohjelmat ovat samansiséltéiset (Hallitusohjelma 2003
AJ ja Hallitusohjelma 2003). Lyhyesti todeten hallitusohjelmat ovat hallitukseen osallistuvien puo-
lueiden yhteinen toimintasuunnitelma, jossa sovitaan hallituskauden tarkeimmat suunnitelmat.
Suomen perustuslain mukaan hallituksen on annettava ohjelmansa tiedonantona eduskunnalle
(L731/1999 62). Hallitusohjelmat ovat muuttuneet hallitukseen osallistuvien osapuolten esittamien
arvojen ja tavoitteiden allokoinniksi kun aiemmin niitd luonnehdittiin enemman paaministerien

kannanotoiksi ja ohjelmajulistuksiksi (ks. Valtioneuvosto 2013).

Saksalainen filosofi Ludwig von Bertalanffy (1969, 194) yhdisti politiikkatutkimuksen sosiaalitie-
teisiin, jonka seurauksena sosiaalisia systeemeja, kuten tyollisyyspolitiikan toimeenpanoa ja sen
keskeisten toimijoiden toimintaa ja yhteisty6td voidaan tassakin tutkimuksessa tarkastella avointen
ja suljetuttujen systeemi-kasitteiden avulla. Teorian mukaan erityisesti yhteinen kieli yhdistaa ja
vaikuttaa osaltaan toimintapolitiikan onnistumiseen. Jos taas yhteinen kieli puuttuu tai ei ole ole-
massa tai kaytettdvissd muitakaan yhteisia arvomerkityksia tai symboleja ei toimintapolitiikan

suunnittelu ja yhteinen toiminta valttamatta onnistu.

Bertalanffyn (1969, 39) mukaan systeemit ovat avoimia silloin kun ne ovat vuorovaikutuksessa
systeemin ulkopuolisen ympadriston kanssa ja vuorostaan suljettuja kun vuorovaikutus puuttuu. Kun
tat4 soveltaa tyollisyyspolitiikan toimeenpanoon, voi siind havaita olevan molempia systeemin laje-
ja: avoimia systeemit ovat esimerkiksi ne yhteisty6ta tavoittelevat toimintamallit, joissa julkishal-
linnon jéarjestelmdassa tydhallinto pyrkii kehittdmadn ja tuottamaan tyollisyydenhoidon toimenpiteité
yhdessd kuntien ja muiden toimijoiden kanssa. Sen sijaan valtion oman tyollisyyspolitiikan toi-
meenpano lahenee suljetun systeemin kuvausta, koska siind valtio toteuttaa vertikaalista ja hierark-
kisesti rakentuvaa toimeenpano-ohjausta ministerion ja paikallistoimijoiden valilla. Prosessin ohja-
ussuunta on ministeriostd ELY-keskuksiin ja TE-toimistoihin suuntautuvaa eivétka ulkopuoliset

tahot pysty vaikuttamaan ohjausprosessiin ja sen osatekijoihin niin, ettd prosessi keskeytyisi.
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Kunnissa vuorostaan niiden oma paatoksentekojérjestys ja toimintaohjeet madrittelevat sen tyolli-
syydenhoidon toimeenpanon ohjausproseduurin. Siind kuntalaisilla on oma vaikuttamisroolinsa
seké ohjaukseen ettd toimeenpanoon ja demokratian mukaisesti ohjaussuhteet maarittyvét poliittisil-
le paattdjille ja virkamieskunnalle. Bertalanffyn teoria nayttéisi toimivan systeemin eli tyollisyy-
denhoidon keskeisten toimijoiden ohjausprosessien luonteen kuvaajana ja tarjoavan osaltaan seli-
tyksié sille, milta osin valtion ty6llisyyspolitiikan kuntiin suuntaama ohjaus nayttaytyy ongelmalli-
sena ja myos ratkaisuehdotuksia, joiden avulla ongelmia voidaan valttaa tai vahent&d. Hallitusoh-
jelmille on luonteista, etteivat niiden tavoitteet asetu organisaatio- ja jarjestelmamuotoisiin rajoihin
vaan esimerkiksi tyollisyyspolitiikka ulottuu niin sosiaalipolitiikkaan, terveyspolitiikkaa, EU-
politiikkaan, elinkeinopolitiikkaan ja kuntapolitiikan alueille ja péinvastoin. On selvéa, ettd halli-
tusohjelmien tavoitteet ponnistavat arvoista ja ne itsessadn uusintavat ja vahvistavat yleisesti hyvak-
syttyjad padmadrid, jotka ovat lakien, ohjeiden ja valittujen ohjauskeinojen taustalla. Niihin virka-
mieskoneisto ja julkishallinto vastaa tuottamalla palveluja hyvinvoinnin edistdmiseksi ja kansalais-
ten toimintakykya ja arjen edellytyksia turvaavalla tavalla talouden reunaehdoissa. Ongelmallista
nykyiselldan on julkisen sektorin rakentuminen sektorirajojen siséén, jolloin kansalaisten palvelu-
tarpeiden sovittaminen niihin on usein vaikeaa. Oman vaikeutensa aiheuttaa myos sosiaaliturvajar-
jestelmé, jonka toiminnan logiikka on palveluketjuissa. Ihmisten tarpeiden sijoittaminen sektorira-
jaiseen palvelukokonaisuuteen on jo lahtokohtaisesti epdonnistunut ajatus. Palveluketjuissa toimen-
piteet asettuvat toistensa jatkumoiksi, eivatka usein niin tarpeellisiksi palvelukokonaisuuksiksi, jois-
sa palvelut ja etuudet tukisivat toinen toisiaan. Sen voisi ajatella tuottavan myods perdénkuulutettua
tehokkuutta ja palvelujen vaikuttavuutta. Bertalanffya tulkiten systeemin eli sosiaaliturvajarjestel-
méan osatoimijat toimivat suljettujen systeemien tavoin, eivatka osat kommunikoi keskenaén ellei

kiinnitetd huomiota niiden kommunikoinnin ja yhteistoiminnan edellytyksiin.

Ludwig von Bertalanffyn mééritelmaa avoimista ja suljetuista jarjestelmistd pidetd&n yhtena poli-
tilkkatutkimuksen peruskasitteind. Poliittinen jarjestelmd koostuu useita alasysteemeistd, joita ovat
ihmisten, yhteiskunnan, organisaatioiden ja instituutioiden omat kokonaisuudet. (Paloheimo & Wi-
berg 1997, 130.) Pidan systeemiteorian selitysvoimasta, jonka avulla olen nostanut esiin tyollisyys-
politiikan prosesseja, ja etenkin sitd miten toimeenpanovaiheessa olevia esteitd ja toisaalta mahdol-
listajia voi kuvata tekijoind, jotka joko mahdollistavat tai vaikeuttavat toivotunlaisen kayttaytymi-
sen aikaansaamista. Julkishallinnolle on tyypillistd rakentua jarjestelméksi, muotoon jolla on rajoja
ja toisiinsa nédhden rajapintoja. Yhteinen toiminta vaatisi rajapintojen ylittdmista, joka voi olla mah-

dotonta, jos osatoimijoiden paatoksenteko ei voi ulottua alueelta toiselle. N&in on esimerkiksi
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valtion tyollisyyspolitiikan ohjaus kuntiin. Kunnille voidaan antaa tehtdvia tai ottaa niit4 pois aino-
astaan lailla. Normiohjaus on yksin usein voimaton keino saada tavoitteiden mukaista toimintaa,
joka vaatisi resursseja ja muita voimavaroja. Kunnat allokoivat toimintaansa paatoksentekijoiden
intressien mukaan, ja kuntien tyollisyyspolitiikka kilpailee resursseista muiden lakiséateisten tehté-

vien kanssa.

Esimerkiksi tydvoiman palvelukeskukset ovat erilaisia sen mukaan mitd niiss& mukana olevat kun-
nat ovat halunneet palvelulta. Tyohallinnon jarjestdytyminen on suoraviivaisempaa. Y hteista niille
on ollut tavoite tuottaa palveluja moniammatillista palvelua tarvitsevilla ty6ttomille. Tama tulee
uusimman lakiehdotuksen mukaan olemaan myos jatkossa keskeisin tavoite. Sen sijaan palveluva-
likko voi vaihdella asiakaskunnan tarpeiden mukaan tai esimerkiksi kuntien toimintaan suuntaami-
en varojen mukaan. Tydvoiman palvelukeskuksissa yhdistyy Bertalanffyn suljettujen systeemien
yhteensovittaminen ja avautuminen vuorovaikutukseen, jonka seurauksena on uudenlaista aiemmas-
ta, lahtotilanteesta poikkeavaa toimintaa. Hallitusohjelmien tavoittelemat alueellisuutta eli paikalli-
sista tarpeista l&hteviin tarpeisiin vastaaminen (ks. Lipponen 1999), tyollisyydenhoidon keskeisten
toimijoiden yhteistyd (Vanhanen | 2003), politiikkaohjelmien poikkihallinnollisen toiminnan (Van-
hanen 11 2007) ja tyovoiman palvelukeskuslain voimaan saattaminen (Katainen 2011) ovat esi-
merkkeja uudenlaisten systeemien rakentamisesta, jotka pyrkivét rakentumaan avoimuuden avulla.
Luhmannin (2004) koodit ja niiden merkitykset uusien kokoonpanojen kannalta kuvaavat mielesté-
ni niitd muutoksia, jotka saavat jalansijaa entisilta erilldan toisistaan tapahtuneilta palveluilta tai
palveluprosesseilta, kuten tydhallinnon tydnvélitystoiminnan ja sosiaalipalvelujen arjen hallintaa
tukevien toimenpiteiden kohtaamattomuus niissé tilanteissa, joissa tyottémyyden seurauksena arjen
hallinta on heikkoa tai henkilon psyykkiset, fyysiset tai sosiaaliset valmiudet ovat vahentyneet. Tu-
kitoimien ja aktiivisen tyomarkkinoille pyrkimistavoitteiden yhdistdminen kohentaa tilannetta ja

niiden etu on toinen toisiaan tukevassa kokonaisuudessa.

Luhmann (2004, 80) vei ajatuksen viel&d pidemmalle todetessaan, ettd nuo uudet funktiojarjestel-
mét, joilla on yhteinen koodisto, eli sovittu toimintatapa ja kaytettavissa olevat keinot, syrjayttavat
aiemmat toimintatavat. Bertalanffyn yleisessa systeemiteoriassa keskeisinta on juuri vuorovaikutuk-
sen merkitys systeemin toiminnalle, ja mielestdni Luhmannin vuorovaikutuksessa keskeisintd on
yhteinen kieli ja muu kommunikaatiossa kéytetyt symbolit. Ne vahvistavat uusia yhteistoimijoita ja
saavat jalansijaa aiemmilta toimimattomiksi tulleilta tavoilta ja toimijoilta. Tydvoiman palvelukes-

kuksissa on luotu ja otettu kayttdon yhteinen asiakastietojérjestelma TYPPI, jonka kayttdjakunta on
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maéaritelty, silld on oma toimintalogiikkansa ja se palvelee dokumentointivalineend palvelukeskuk-
sen asiakastyon prosesseja. Tyovoiman palvelukeskukset ovat vastaus yhteiskuntaa edustavien paéa-
toksentekijoiden tavoitteeseen yhdistdd muuten pirstaleista palvelujérjestelméé ja uudistaa sektori-
rajaisesti rakentuneen toimijakentdn toimijoita vastaamaan pitkittyneen tyottomyyden aiheuttamiin

pulmiin.

Organisaatioiden hierarkiat ja toimijoiden ja toiminnan alisteisuus toimivatkin silloin kun organi-
saatioiden toimintaympérist0 toimijoineen ja valtuuksineen on madritelty. Jos joudutaan ylittdmaén
rajoja, kuten vaikkapa lainsaddannon niita asettamia, tai toimeenpanoa varten rakennettujen organi-
saatioiden rajapintoja, voi olla epéselvaa kuka voi ohjata ketékin, milla volyymilla ja mitka keinot
ovat sallittuja. Luhmannia (2004, 75) mukaillen voi kommunikaatioon ja symboleihin palaten poh-
tia myos sitd, miten yhteiskunnalliseen keskusteluun voidaan tuoda laajoja, ilmion eri osa-alueita ja
niiden tapaa viestid, jos kukin osatoimija reagoi ymparistoon ja muutosviesteihin vain omien funk-
tiojarjestelmiensé kautta? Kaytannon esimerkki téstd on paradoksaalinen tilanne silloin kun tyotto-
mané oleva henkild on tyokyvyton mutta kaikki lakisadteiset sairaspéivérahat on kaytetty. Vakuu-
tusjarjestelmassé hén ei ole riittdvan tyokyvyton padadseméaén elakkeelle, mutta ei mydskaan riittdvan
tyokykyinen ottamaan tyoté vastaan. Toimeentulon kannalta vakuutusjarjestelman tuki on kuitenkin
tarpeen, joten henkildlle maksetaan tyéttdmyysturvaa ja samaan aikaan hanet on todettu vakuutus-
jarjestelman mukaisella tavalla tyokyvyttomaksi. Tyohallinnon asiakas ja tyontekija ovat puun ja
kuoren vélissg, jos jérjestelman eli aktivoivan tyollisyyspolitiikan mukaan tyohallinnon tulisi saat-
taa hanet tyomarkkinoille, ty6ttdman aktivoitua tydllistymista edistéviin toimenpiteisiin ja kunnan
tarjota aktivointitoimenpiteitd ja —paikkoja niille, jotka eivét ilman tukitoimia ty6llisty. Kaiken li-
séksi sama tyoton tuottaa passiivityottomyyden vuoksi kuluja kunnalle, joka maksaa passiivisuudes-
ta tyomarkkinakulujen 50 % suuruisen osuuden valtiolle. Tassa kohtaa Luhmannin (2004, 75) ky-
symys siitd, miten jotkut yhteiskunnalliset osat voivat osallistua yhteiskunnalliseen keskusteluun jos
ne pyrkivét tietoisesti ottamaan etéisyyttd kaikkiin muihin funktiojarjestelmiin pohtii samassa yh-
teydesséd myds sellaisen yhteiskunnallisen osan mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen kes-
kusteluun, jos se pyrkii tietoisesti ottamaan etdisyytta kaikkiin funktiojarjestelmiin, ei taysin kohtaa
ilmi6td mutta siitd voi johtaa ajatuksen, ettd voisiko joku systeemin osatoimija ja&da tietoisesti pois
tilanteesta, eika pyrkiéd edistdimaan sen ratkaisemista omalta osaltaan? Jos Kela vakuutusjérjestel-
méana ei kykene tunnistamaan tyokyvyttomyytta, eli tyokyvyttomyyttd kuvaavat oireet ja sairaudet
eivét sovi vakuutusjarjestelmén kriteereihin mutta ilmeinen ongelma eli henkilon tyokyvyttomyys

on totta, kenelle kuuluu vastuu tilanteen purkamiseksi? Tyokyvyton itse ei siihen pysty, eik& sovit-
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tujen jarjestelman toimijoiden valtuudet riitd muuttamaan tilannetta, niin jokin jarjestelmassa ei

toimi.

Tyollisyydenhoidon aktivointi on parhaimmillaan mahdollisuuksien tarjoamista tyota vailla oleville
tyoikaisille henkildille. Sen kautta paasee osalliseksi tyostéd ja tydyhteisostd, saa palkkatuloa, joka
myos kerryttad elékettd ja vahentaa riippuvuutta tulonsiirroista ja sen kontrollista. Hallitusohjelmien
tavoitteet kansalaisten tasa-arvon ja hyvinvoinnin lisddmisesta etenkin niille, jotka ovat muihin kan-
salaisiin n&dhden heikommassa asemassa, ovat syrjaytymisen ehkdisemisestd (Hallitusohjelma
1999), sosiaalisesti kestdvasta sosiaalista eheyttd ajavasta politiikasta (Hallitusohjelma 2003), toi-
meliaisuuden kannattavuudesta (Hallitusohjelma 2007) kéyhyyden, eriarvoisuuden ja syrjaytymisen
vahentdmiseksi ovat yhteiskunnallisia arvoviestejd. Pulmalliseksi niiden toteuttamisen tekee riitta-
méattdmat voimavarat jérjestad tarvittavassa laajuudessa toimenpiteitd ja palkkatuettua tyoté silloin

kun tydmarkkinat ovat epédtasapainossa, eli tydvoiman tarjonta on suurempaa kuin tyon tarjonta.

Mielesténi valitsemani teoreettiset valinnat antoivat vastauksia tutkimuskysymyksiini millaista hal-
litusohjelmien tyollisyyspoliittinen ohjaus on ja mihin ohjaus néyttaisi perustuvan. Pohdin myos,
ettd mitka ovat hallituksen tyollisyyspolitiikan ohjauksen kriittiset menestystekijat? Systeemiteorian
selitysvoima riitti kuvamaan systeemien rakennetta ja toimintaa seka niiden rakenteellisia edelly-
tyksid silloin, kun tavoitellaan systeemin eli jarjestelman optimaalista kykya vastata yhteiskunnalli-
siin tarpeisiin. Julkishallinnon ohjausmalli vuorostaan jasent&a toimijoiden rooleja, tehtdvia ja ohja-

uksen onnistumisen kannalta keskeisia tekijoita. Siita seuraavaksi.

6.2 Klassinen julkishallinnon ohjausmalli ja hallitusohjelmien tyoéllisyyspoliittinen ohjaus

Lennart Lundquistin (1992, 70) mukaan julkishallinnon toimeenpanon ohjauksesta voidaan erottaa
keskeiset toimijat ja niiden valiset suhteet jakamalla toimijatahot neljaén paaryhméén ja toimeenpa-
non ohjausketjut niiden valisiin suhteisiin perustuen kolmenlaisiin paatyyppeihin. Toimijatahojen
neljd paaryhméa ovat poliitikot, toimeenpanotaso, yksittaiset intressitahot ja yhteiskunnan muut
yksikot eli kansalaiset. Ohjausketjujen toimeenpanosta vastaavia keskeisié tahoja ovat hallinto, or-
ganisaatiot ja yhteiskunnallinen taso. Niiden tehtdvand on toimeenpanon lisaksi valvoa toimeenpa-
non toteutumista. (Lundquist 1992, 70-71.) Ohjaustahojen ohjaus on joko suoraa tai epésuoraa,

riippuen ohjaajan asemasta ohjattavan suhteen sekd ohjaajan kayttdmista ohjausmuodoista. Lund-
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quistin mukaan julkishallinnon toiminnan ohjaaja pyrkii vaikuttamaan hallintoon, toimintaan ja
yhteiskuntaan. (Lundquist 1992, 78.)

Valtioneuvoston kokoonpanossa ministerit edustavat poliittista tasoa, ministerion virkamiehet ja
aluehallinto sekd kunnan virkamieskoneisto toimeenpanotasoa, jota julkisen toiminnan lisdksi tay-
dentdvat jarjestot, yhteisot ja yritykset julkishallinnon palveluntuottajina. Yksittdisia intressitahoja
on lukuisia, kuten erilaisia etujarjestojd, jotka edustavat kansalaisia, erityisryhmié, finanssilahtokoh-
tia ja muita toimijoita. Toimeenpanon ohjaus on jaettua, jotka julkishallinnossa ovat valtion ja kun-
nan seka poliittisen paatoksenteon ja virkamieskoneiston vélisia lakiin perustuvia tehtévia. Ohjaajan
roolit ovat lakiin perustuvia tehtdvid, mutta ohjausvoima, jolla kohteeseen vaikutetaan vaihtelee
kohteen itsendisyyden mukaisesti. Tyollisyydenhoidon kokonaisuuden kannalta ohjauksen voimak-
kuus vaihtelee mutta ohjausmuotojen ja niiden toisiaan vahvistavan yhdistelmien valinnalla on ta-
voitteiden saavuttamisen kannalta merkitysta. Vaikka informaatio-ohjauksen kasvamiseen on perus-
telunsa, on selvéa, etta sen ohjausvoima on heikkoa, mikéli toimeenpanoon ei panosteta konkreetti-
sin keinoin, kuten jakamalla kustannuksia, myontadmalla madrérahoja ja varaamalla tehtdvien suorit-

tamiseen tyontekijépanosta.

Kun ohjaaja haluaa vaikuttaa kaikkiin kolmeen tasoon eli hallintoon, organisaatioiden toimintaan
tai yhteiskuntaan ja suoraan sen yksildihin, on ohjausmuodoista lainsaddantd usein tehokkainta.
Mutta silloin kun valtion ohjaus kohdentuu erityisesti tai selkeimmin yhteen yksittaiseen tahoon,
voi ohjaaja menettaa otetaan muihin ohjattaviin. Esimerkiksi jo halutaan vaikuttaa voimakkaimmin
hallintoon, on usein todennakdistd, ettd ohjausvoima heikkenee tai muuttuu organisaatio- ja yhteis-
kuntatasoille siirryttdessd. Tastd seuraa, ettd ohjaajan tavoitteet eivat siirry toivotulla tavalla jul-
kishallinnon organisaatioissa ja laajemmin yhteiskunnassa eika valtion tavoittelema muutos tai tie-

tynlainen toiminta tai kayttaytyminen onnistu toivotunlaisena. (Lundquist 1992, 80.)

Hallitusohjelmista ohjausmuotoja on vaikeaa hahmottaa, joten hain tietoja sdadoksista ja vertasin
niiden yhteensopivuutta hallitusohjelman tekstien kanssa. Myos erilaisia projekteja, hankkeita ja
kehitystehtavia jaljitin tyollisyyspolitiikan kannalta keskeisten toimijatahojen julkaisukannoista.
Paatosraportteja, selvityksia ja tutkimuksia I6ytyi runsaasti, seka artikkeleita ja analyyseja tyolli-
syyspoliittisista kokeiluista, laskelmista ja vaikutusten arvioinnista. Raportteja voi pitdd informaa-
tio-ohjauksen valineind, tuottavathan ne tietoa seurantaa, valvontaa ja paatdksentekoa varten. Ohja-

usmuotojen valintaan vaikuttanee kulloinkin ajassa olevat yhteiskunnalliset tilanteet ja arvoilmapii-
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ri. Esimerkiksi padministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelma on moninainen ja laaja, joka johtaa poh-
timaan muun muassa sita, ettd onko télle ajalle nain tyypillistd korostaa moniarvoisuutta ja antaa
erilaisten danien kuulua? My06s monet sitoumukset eri tahoille saattavat vaikuttaa lopputulokseen,
kuten esimerkiksi sitoutuminen EU-politiikkaan, jonka vaikutus kansalliseen politiikkaamme lavis-

taa eri politiikka-alueita ja ulottaa EU:n tavoitteita myds paikallisen tyollisyyspolitiikan keskioon.

Ruotsalainen Lennart Lundquist (1992,78) painotti ohjausmalli-ajattelussaan, ettd julkishallinnon
keskeisin tehtdvd on muuntaa valtion tavoitteet yhteiskuntaa laajasti hyodyttaviksi toimenpiteiksi.
Hénen mukaan keskeisimmat valtion ohjausmuodot ovat késkyohjaus (orderstyrning), saantéohjaus
(regelstyrning), méaararahaohjaus (anslagsstyrning), rekrytointiohjaus (rekryteringsstyrning), orga-
nisaatioiden muoto-ohjaus (organiseringsstyrning) ja informaatiolla ohjaaminen (informationsstyr-
ning). Niista k&skyohjaus velvoittaa kohdetta ja on useimmiten suoraa ja myos hallintorajoja ylitté-
vad. Lundquist painotti, ettd lansimaisessa demokratiamallissa kaskytystd kéytetdadn harvoin.
(Lundquist 1992, 80.)

Tutkimusaineistostanikaan késkyohjauksesta ei 10ydy esimerkkejd. Sen sijaan normiohjaukseen
viittaavaa lainsdddannon uudistamista tai uusia lakeja ehdottavaa ohjausta on runsaasti. Niistd yksi
mielenkiintoisimmista tavoitteista on ollut sosiaalihuoltolain uudistamistavoite, joka mainitaan kai-
kissa tutkimuksen kohteena olleissa hallitusohjelmissa. Liséksi uudistus on ollut tarkoitus liittda
tyollisyyslainsaddédnnon uudistamisten yhteyteen. lhan néin ei ole kaynyt, vaikka tyollisyyslakeja
on uudistettu jo useamman kerran, mutta yhtenaisté sosiaalihuoltolakia ei ole saatu muotoiltua sitten
vuoden 1982 jalkeen. Muutamia tydllisyyspolitiikkaan viittaavia taydennyksiéd sosiaalihuoltolaissa
kuitenkin on saavutettu, kuten vuonna 2002 lisatyt pykalat 27 d ja 27 e, joilla saddetddn vajaakun-
toisten ja vammaisten tydtoiminnasta (L68/2002). Lisaksi kuntouttavasta tydtoiminnasta saadettiin
omalla lailla vuonna 2001 (L189/2001). Tyottomia ajatellen laissa sosiaalihuollon asiakkaan ase-
masta ja oikeuksista (L812/2000) sdddetdan oikeudesta tulla ohjatuksi oikean tahon asiakkaaksi
silloin kun asiakkaan asiaan ei voida sosiaalitoimen palveluin vaikuttaa. Myo6s toimeentulotukila-
kiin (L1294/2002) on tullut lisdyksid, joissa saddetdaan tyéttdmyysajan toimeentulon ensisijaisuu-

desta ja velvoitteesta ilmoittautua tyonhakijaksi silloin kun toimeentulotuen hakija on tyoton.

Nykyisellaan lainsdédantd on laaja-alaista kokonaisuuksien hallintaan tédhtdavaa puitelakityyppistéa
normistoa. Sen toimeenpanon ongelmat ovat sektorijarjestelman jaykkyydessa yhteen sovittaa toi-

mintoja ja kehittaa niitd paremmin kansalaisten kokonaisvaltaisiin tarpeisiin, kuten aiemmin jo
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asiasta kirjoitin systeemiteoria-osuudessa. Valtion kannalta lakien valvontaa vaikeuttanee myos
runsaslukuisten kuntien erilaiset toimeenpanot, toimenpiteiden resursointi ja painotukset muihin
jarjestamisvelvoitteen piirissa olevien tehtdvien joukossa. Tyollisyyspolitiikassa tamé nayttaytyy

esimerkiksi kuntien kuntouttavan ty6toiminnan toimintapaikkojen madrissa ja valintavaihtoehtojen
kirjossa. Valtionohjaus ei ulotu tassa kohtaa kuntiin, koska se ei ohjaa méaarérahaa ja muita resurs-

seja kuntien toimeenpanon yhtendisyytta tukevalla tavalla.

Méaréarahaohjauksesta Lundquist (1992, 80) on todennutkin, ettd se on tehokkainta silloin kun se
sidotaan jonkin muun suoran ohjausmuodon yhteyteen. Mééararahoilla katetaan vélttdmattomia val-
tion ja paikallistason menoja, kuten sairaanhoitoa, teiden yllapitoa ja elakkeitd. Maararahoja varten
valtio ottaa lainaa, perii veroja ja palvelumaksuja. (Lundquist 1992, 80.) Hallitusohjelmiin kirjataan
useita madrarahan kerda@miskeinoja seké sen kohdentamista kaikille yhteiskuntatasoille. Verotuksen
kevennykset ja lisdykset ovat yksi selkeimmista hallitusohjelmien keinoista, ja niitd jokaisesta oh-
jelmasta 10ytyykin. Tyollisyysmaardraha on ollut tapana tarkentaa muutaman kerran vaalikauden
aikana, viimeistadn niin kutsutuissa kehysriihissa, joissa arvioidaan hallituksen tavoitteisiin péase-
mista valituilla keinoilla ja siitd, miten keinoja tulisi tarkentaa tai muuttaa. Kéytanngssé tyollisyys-
maararahojen lisddminen tai vahennykset riippuvat vallitsevista tyomarkkinatilanteista ja siihen
vaikuttavista tapahtumista, kuten tyéttomyyden kasvusta jonkin elinkeinoaluetta tai maantieteellista
aluetta kohdanneista muutoksista. My6s nuorten ty6ttdmyyteen, maahanmuuttajien tyollisyyskoulu-
tukseen, ikaantyvien tyollistymisen tukitoimien lisdédmiseen ja kuntien pitkdaikaistyGttomien palve-
luiden kehittdmiseen on néhty tarkedna varata ja kohdentaa maararahoja. Tyollistdvaa vaikutusta on
tavoiteltu myos kokeilulla, jossa pitkaaikaistyéttoman tydllistaminen kotityohon, kuten kotisiivouk-
seen, kotiapuun ja kotitalouksien asuntoremontteihin oikeutti tyonantajaksi ryhtyneen henkilon tai
ryhman vahentdmaan syntyneet tyonantajakulut verotuksensa yhteydessa. Tata kirjoitettaessa koti-
talousvéhennys tarkoittaa sitg, ettd tyon teettdva henkild saa 40 % verohuojennuksen tyotehtavasté
maksamastaan hinnasta. Silla tavoitellaan kotitalouksissa tehtavén tyon lisddmista, tyollistymista ja

odotetaan sen olevan keino myo6s ehkéisté ja vahentdd harmaata taloutta.

Kun nykyisellaan valtionosuudet tulevat yhtend isona kokonaisuutena kuntien kassaan, on sita vai-
keaa erottaa sitd millaisilla osuuksilla valtio osallistuu kuntien tyottémien palveluiden jérjestami-
seen. Esimerkiksi tyéttdmien terveystarkastukset ja kuntouttavan tydtoiminnan valtionkorvauksista
terveyspalveluihin suunnattu osuus maaraytyy tyoikéisten kuntalaisten maaran mukaisesti kun taas

tyotoiminnan jarjestamisesta kunta laskuttaa valtiolta toteutuneiden toimintapdivien mukaan. Valtio
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maksaa kunnille toteutuneista tyétoimintapaivista 10,09 euroa per pdiva. (Kuntouttavan tyétoimin-
nan kasikirja.) Tat4 on pidetty jo vuosien ajan riittdmattoméana, silld kuntouttava tyotoiminta

tarkoittaa kaikkineen laajaa kokonaisuutta sopivien tyotoimintapaikkojen yll&pitdmisestd tyotto-
myyden taustalla oleviin ongelmiin puuttumista sosiaali-, terveys- ja kuntoutuspalveluineen. Siita
huolimatta kunnat pitavét kuntouttavan tyétoiminnan palvelua tarkednd ja sopivana tyottémien pal-
veluna muiden palveluiden joukossa. (Karjalainen & Karjalainen 2011, 53, 17.) Nyt valtion kus-
tannusten jakamisen osuutta arvioidaan uudelleen Kataisen hallitusohjelman mukaisessa pitkaai-
kaistyottomyyden hoidon siirtdmistd kunnille kokeilevan Tyollisyyden kuntakokeilu -hankkeen
yhteydesséd (Hallitusohjelma 2011). On selvéa, ettd on vaikeaa arvioida, miten kustannusten jaka-
minen tehdaén ja millaisiin kustannusarvioihin péatds perustuu. Ohjausmuotona se on valtionosuut-
ta lakisaateisen palvelun toimeenpanon kustannusten jakamiseksi ja voi sen nahdd myos kannusti-
mena kehittdd ja tuottaa tydtoimintaa, jolla pyritd&dn alentamaan pitkdaikaistyottomyytta ja puuttu-
maan pitkittyvan tyéttomyyden aiheuttamiin julkisen sektorin kustannuksiin sosiaali-, terveys- ja

kuntoutuspalveluissa.

Vaikea tyottdmyys on osatyOokykyisyyden ja sosiaalisen selviytymisen ohella yhteiskunnan vai-
keimpia kysymyksid, jotka liittyvat eriarvoistumisen kasvuun tai sen hillitsemiseen ja paikallis-
seudullisiin hyvinvointi- ja sosiaalipolitiikan arvokysymyksiin. Tydttdmyyden vaikutukset ulottuvat
yhteiskunnan kaikille tasoille ja rasittavat niin valtion, kuntien, alueiden kuin tydttémienkin taloutta
ja selviytymistd. Kuten jo aiemmin on todettu, tyollisyyspolitiikka saa runsaasti huomiota hallitus-
ohjelmissa ja nayttaisikin silta, ettd pitkaaikaistyottdmyys on se erityinen kysymys nuorisotyotto-
myyden rinnalla, jossa valtio on “kiristdnyt” entisestddn kuntia aktivoivaa otettaan lisdamallad vel-
voitteita kunnille jarjestda aktivointitoimia kuntouttavassa ty6toiminnassa ja pitkaan tydomarkkina-
tukea saaneille tyottomille. Kaytdnnossa tdma tarkoittaa kuntien velvoitetta osallistua passiivisesti
tyomarkkinatukea saaneiden tyoémarkkinatukikustannuksiin silloin kun tyomarkkinatukea on mak-
settu ty6dttomalle yli 500 paivéa. Pitkdaikaistyottdmyys on kestoaihe kaikissa tutkimusaineiston hal-
litusohjelmissa. Pitkaaikaistyottomyys tulkitaan yhdistyvén selkedsti elinkeinoeldmén rakennemuu-
toksiin ja alueellisiin tyollisyystilanteiden vaihteluihin. Myos tydeldman laadulliset ja rakenteelliset
muutokset ndhd&éan syind, jotka vaikeuttavat joidenkin tyottoméaksi jaaneiden palaamista takaisin
tyomarkkinoille tai padsemisté sinne opintojen jélkeen. On vaikeaa hahmottaa mitd kaikkia tausta-
vaikuttimia tyottomyyden pysyttelemisessa korkeana on. Pohdittavaa olisi siindkin, miksi Suomi on

valinnut tyottomyys-tien eika ole ryhtynyt toimenpiteisiin, joilla tydnantajia, myos yrityksia
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velvoitettaisiin tyollistimaan heitd, joiden tydpanoksessa on vajeita? Esimerkkeind voisi kayttaa

Ruotsin ja Tanskan, seka Italian ja Saksan tyomarkkinamalleja.

Tyollisyyspolitiikka on saanut paljon tilaa erilaisissa julkaisuissa, ja siitd on tehty lukuisia selvityk-
sid, arviointia, tilastoja ja raportteja. Tama viittaa osaltaan valtion yhteen kdytetyimpaan ohjaus-
muotoon eli informaatio-ohjaukseen. Lennart Lundquistin (1992, 80) mukaan informaatio-ohjaus
on epésuoraa, informaation tuottamiseen ja jakamiseen perustuvaa ohjausta. Tyontekijoiden koulu-
tuksilla tavoitetaan tyollisyydenhoidonkin ammattilaisia valtakunnallisesti ja erilaiset s&hkoisessé
muodossa olevat sivustot ovat joko kaikkien kiinnostuneiden kéytettavissa tai ne voidaan suunnata
erikseen ammattilaisille, jotka voivat jakaa tietoa toisilleen, kysya hyvaksi havaittuja kokemuksia
oman tyonsé kehittdmiseksi ja saada konsultaatioapua ja tukea lain tulkintoihin muilta ammattilai-
silta. Lundquistin (1992, 80) mukaan on tehokasta lisata valtion virkamiesten osaamista ja tietoa
taydennyskoulutuksen avulla ja hyddyntaa informaatio-ohjauksen epamuodollisuutta jakamalla tie-

toa kansalaisille median ja muiden tiedotuskanavien kautta (Lundquist 1992, 82).

Toisaalta asiantuntijavallan lisdantymista on kritisoitu ja ndhty sen monimutkaistavan paatoksente-
koprosesseja ja véhentavan kansalaismielipiteiden vaikuttamismahdollisuuksia paatoksenteossa.
Kansainvalistyminen ja EU:n politiikkaan sitoutuminen on saanutkin pohtimaan, miten suuriksi
ylikansallisia paatoksentekoelimia voidaan kasvattaa? Entd kuinka suuria silloin pitdisi kansalaisoi-
keuksia ajavien joukot olla, ja missd vaiheessa ajaudutaan yha kauemmas yksittéisten ihmisten tasa-
arvoisesta kohtelusta? (ks. Setalda 2003, 181.) Asiantuntijavallan kasvattaminen on saanut kuitenkin
kannatusta niin kansalaisista kuin paattdjienkin keskuudessa, koska asiantuntijuutta nahdaan tarvit-

tavan yhd monimutkaistuvan maailman ymmartdmisessa ja sen hallinnassa (Setala 2003, 177).

Lundquistin mé&éritelmissa julkishallinnon rekrytointiohjauksella tarkoitetaan sellaista valtion toi-
mintaa, jolla puututaan ja ohjataan lain velvoittamana valtion keskeisten virkojen tayttamista ja
ammattipatevyyksia tiettyihin tehtaviin (1992, 80). Nama eivét tallaisenaan nayttaisi paatyvan halli-
tusohjelmiin vaan liittyvat l&hinnd sé&ntdohjaukseen hallituskausien aikana, kuten useimmat orga-
nisaatioiden muoto-ohjauksen prosessit. Yhdenlaisena muoto-ohjauksen esimerkkiné voitanee pitaa
Kataisen tydvoiman palvelukeskusten toimeenpano-ohjausta, joka esiintyy konkreettisena tavoit-
teena ensimmaista kertaa paadministeri Anneli Jaatteenmaen ja siita siirtyen Matti Vanhasen | halli-
tusohjelmissa 2003. Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmassa todetaan, etta tyo- ja elin-

keinotoimistojen, Kelan ja kuntien yhteinen tyovoiman palvelukeskusten toimintamalli ulotetaan
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koko maahan. Tama liittyy Kiinteasti jo aiemmin tekstissd mainittuun nyt meneilldan olevaan tyolli-

syyden kuntakokeiluun, joka on myds hallitusohjelmassa.

Paaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelman ty6llisyyspolitiikassa korostuu valtion tavoite siirtda
pitkaaikaistyottomien palvelujen jarjestamisvastuu kunnille. Valtion kuntiin suuntaama ohjaus hi-
dastuu” useimmiten kuntalaisten itseméédraamisoikeuteen ja siihen, ettd kunnille voidaan antaa vain
lakiin perustuvia tehtavia. N&in ollen hallitusohjelmaan on laitettu myds tyovoiman palvelukeskus-
lain valmistelusta, jonka pohjalta tydvoiman palvelukeskusten toiminta ulotetaan koko maata katta-
vaksi toiminnaksi (Hallitusohjelma 2011, 51.) Vuoden 2006 alusta voimaan tulleella sdé&nndksella
tyomarkkinatuen aktivointiehdosta valtio on voinut vaikuttaa kuntien tahtoon jarjestaé pitkaaikais-
tyottdmien tarpeisiin sellaisia palveluja ja tydtoimintaa, jolla voidaan katkaista niiden tydttdmien
pitkittyneitd tyottomyysjaksoja, jotka ovat saaneet pitkaan, yli 500 paivaa tyomarkkinatukea. Ellei
tyottomyytta katkaista erilaisin aktivointikeinoin, maksaa kunta valtion kanssa yhdessa tyéttomalle
tyomarkkinatukea. Jos ty6ton kuitenkin siirtyy aktivointitoimien piiriin tai tyollistyy tai aloittaa
opinnot, kuntien velvoite raukeaa. Voisi kuvitella, ettd kuntien kannattaisi ohjata ty6ttomét toimen-
piteisiin ja siten myos jarjestéa niitd. Tyottomand olevat kohderyhmaan kuuluvat voivat myos vaatia
kuntaa selvittamaan yhdessa TE-toimiston kanssa tyottdmyytensé taustalla olevia terveyteen, sosi-
aalisiin ja kuntoutustarpeisiin liittyvié seikkoja ja jarjestdimaan niihin tarvittavat palvelut ty6ttomal-
le (ks. L189/2001).

Tulkitsen muoto-ohjausta valtion keinona ohjata tydllisyyspolitiikan toiminta- ja toimijaymparistoa
tassd tapauksessa tyottomien kokonaiseldmantilannetta arvioivaan ja siihen vaikuttavaan suuntaan.
Tavoitetta voitanee pitad oikeansuuntaisena varsinkin kun pitk&aikaistyottomyys on jatkanut kasvu-
aan myos niind aikoina kun tyollisyyskehitys oli hyvad. Nykyisellaan ty6ttdmien maéra on taas li-
sadantynyt, joka vaikeuttaa pitkéaikaistyottomien tyollistymista entisestddn. Onhan tyomarkkinoilla
liséd vasta tyoelamastd palautuneita tyottomid, joiden tyéeldmavalmiudet ovat paremmat kuin pit-
kaan tyoémarkkinoilta poissa olleilla useimmiten on. Toisaalta pysyvad matalan kynnysten tyollis-
tymisté vaikeuttavat erilaiset palkkaukseen liittyvien tukien maardaikaisuudet ja muut tyollistymista
ohjailevat saannét. Esimerkiksi talla hetkelld tyokokeilua ei kaytetd oppilaitoksista vastavalmistu-
neiden nuorten ty6llistymisen tukena entisenlaiseen malliin, koska néhd&an, ettd he ovat voineet
vain lyhyen aikaa sitten harjoitella taitoja tydelaméa varten opintojensa yhteydessa. Jonkinlaisena
epékohtana voidaan pitdd myos paatosta tukea tyottoman tyokokeilua ja palkkatukityollistymisté

maksimissaan 6 kuukauden ajan samalla tyonantajalla. Se voi olla vaativaa niille henkil6ille, jotka
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tarvitsevat tukea, tyotehtévien raataldintia ja muita pysyvia olosuhteita selvitédkseen tehtévissa, jois-
sa he voivat tyoskennelld kun ty6- ja toimintakykya haittaavat ja toisaalta myos edistévét tekijat on
huomioitu. Tasa-arvoon ja tydmarkkinoiden véaristamista estdmadn pyrkivat tavoitteet voivat siten
edistad epatasa-arvoa ja epdinhimillistd kohtelua silloin kun ty6ttomén kilpailukyky” tyomarkki-
noilla on heikkoa ja haavoittuvaa. Voidaan ndhdé, ettd valtion ohjauksen tavoitteet voivat kaantya

alkuperdista tavoitettaan vastaan ja ohjauskohteelleen epaedulliseen suuntaan.

Lundquist (1992, 276) toteaakin klassisen ohjausmallinsa vaikeuksista, etta sen hallittavuuden on-
gelmana ovat tavoitteiden siirtdmisessé kaytantoon. Valiin tulevia muuttujia on paljon, kuten toimi-
joiden heikkoudet ja toimintaympariston heikko kyky hallita prosesseja ja ryhtya tavoitteiden mu-
kaiseen toimeenpanoon. Toimijoiden heikkoudella voidaan ymmaértad esimerkiksi kolmannen sek-
torin heikko asema viranomaistoimijoihin verrattuna. Kun kolmannen sektorin toiminta tyollisyys-
palveluissa asemoidaan palveluntuottajan rooliin, voi sen tehtédvaa horjuttaa esimerkiksi tilaajan eli
viranomaistahon vaatimaton tahto kehittaa ja yllapitad palveluntuottajan toimintakykya tyollisyys-
palvelujen kehittdmiseksi. Osto- ja hankinta-ajat vaihtelevat ja palveluntuottajien paras kyky tyolli-
syystoiminnan yll&pitdmiseksi vahvistuu tai on heikkoa jo alun alkaen, eik& toimintaa pystyta kehit-
tdmaan toivottuun suuntaan ellei siihen ole riittvasti rahaa tai jopa tietoa palvelun hankkijan tavoit-
teista. Myos politiikan toimeenpanon prosessit eivat ole aukottomia. Niissa toimijoiden roolit voivat
olla epéselvia tai kaikilla toimijoilla ei ole saman vahvuisia keinoja tuottaa, vaikuttaa ja muuttaa
toimintaa palvelun kayttajien tarpeita vastaavaan suuntaan. Liséksi poliittiset tavoitteet voivat muut-
tua tai pirstaloitua sektoroituneesti rakentuvassa palvelujarjestelmdssd, jonka seurauksena palvelut
eivat rakennu toinen toisiaan tukeviksi kokonaisuuksiksi tai mielekkéalla tavalla johdettavaksi ja
hallittaviksi prosesseiksi (ks. Lundquist 1992, 278; Valppu-Vanhainen 2002, 58-59). Valtionhallin-
non tyollisyyspolitiikan toimeenpano keskittyy pééasaantoisesti tyd- ja elinkeinoministerioon, pai-
kallisiin ELY -keskuksiin, TE-toimistoihin ja tydvoiman palvelukeskuksiin. Ministerio vastaa tyolli-
syyspolitiikan strategialinjauksista ja ohjaa ELY -keskusten ja TE-toimistojen palveluja ja toimintaa
sekd vastaa niiden hallinnallisesta ohjauksesta. Ohjaus ulottuu kattavasti koko maahan ja kaikkiin
valtion tyollisyyspolitiikan toimeenpanon toimipisteisiin. Kansalaisten voidaan odottaa saavan sa-
manlaista kohtelua ja palvelua kaikkialla Suomessa. Kuntien ty6llisyyspolitiikan ohjaus ei toimi
niin. Kunnat ovat itsenéisia ja voivat itse paattaa niille sd&dettyjen tehtdvien toimeenpanosta. Tyot-
todmien palveluissa tdma tarkoittaa erilaisia ja kirjavia kdytantoja, jotka vaihtelevat sen mukaan mis-
s& kunnassa tyoton asuu ja joissain tapauksissa minka kunnan palveluihin hanelld on oikeus. Tyolli-

syyspolitiikan toimeenpanoa ohjaa siten sen keskeisten toimijoiden erilaiset asemat, toimintatavat ja
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paatoksentekijoiden intressit. Nykyiselldadn kuntien toimintaan vaikuttaa erityisesti kuntien heiken-
tyvat taloudelliset voimavarat. Valtion tavoitteiden mukaiset toimenpiteet kdynnistymiseksi riittavi-
en resurssien varmistaminen on tehokas keino tavoiteltavien muutosten aikaan saamiseksi.
Hallitusohjelmien tarkempi tarkastelu yhdessa muun muassa Tydpoliittisen aikakauskirjan hallitus-
ohjelmaa kaésittelevien artikkeleiden kanssa tukee tulkintojani hallitusohjelmien vahvasta ohjaavasta
vaikutuksesta kansalliseen tyollisyyspolitiikkaan. Olen jasentényt hallitusohjelmat taulukkomuo-
toon (Liite 1) ja etsinyt niistd Lundquistin klassisen ohjausmallin mukaisia ohjausmuotoja ja -
keinoja.

Hallitusohjelmissa kéytetyistd ohjausmuodoista (Liite 1) normi-, resurssi- ja informaatio-ohjauksen
muodot korostuvat. Niitd tdydentavat — ja joidenkin arvioiden mukaan (ks. Heindméaki 2012) myds
korvaavat ohjelma- seka muoto-ohjauksen muodot politiikkaohjelmien, poikkihallinnollisten oh-
jelmien ja uusien toimintamallien kehittdmiseen ohjaavien muotojen avulla. Myds perinteisten oh-
jausmuotojen yhdisteleminen on lisaantynyt, joka tyollisyyspolitiikan kentalla nakyy esimerkiksi
lukuisten raporttien, selvitysten ja koulutustilaisuuksien jarjestamisena lakimuutosten yhteyteen.
Tyo6hallinnon toimeenpanotytssé yksityiskohtaisella ohjauksella pyritddn varmistamaan tyotto-

myysturvaa saavien asiakkaiden tasa-arvoinen ja luotettava kohtelu.

Vuosituhannen alusta lainséadénndéllinen ohjaus on muuttunut yksityiskohtaisesta lakiohjauksesta
laajempiin ja véaljemmin tulkittaviin puitelakityyppiseen muotoiluun. Esimerkiksi laki kuntouttavas-
ta tyotoiminnasta antoi ja antaa edelleen paljon liikkumatilaa palvelujen jarjestdmisestd ja jopa vas-
tuutahojen madrittelemiseen. Stakes ohjeisti kuntia ja tydhallintoa Kuntouttavan tyétoiminnan kasi-
kirjan avulla. Siind annettiin esimerkkien avulla ehdotuksia esimerkiksi asiakastieto- ja palvelutar-
vearviolomakkeiden laatimiseen ja lain mukaisesti keskeisten osapuolten kokoon kutsumisesta aina
aktivointisuunnitelman tekoon ja toimeenpanoon saakka. Lain kohderyhma oli alkujaankin varsin
laaja, johon kuntien oli vaikeaa vastata. Palvelutarve oli suurta ja vaativaa mikali niill& pyrittiin
vastaamaan varsin yksilokohtaisiin tarpeisiin. Liséksi laki velvoitti kuntia ryhtymé&én ty6ttomien
aktivointiin sosiaalitoimessa. Se mullisti monella tapaa sosiaalipalveluja ja sosiaalitydntekijoiden
ty6ta (Tuusa 2005). Oma henkilokohtainen kokemukseni on, ettd vasta sosiaali- ja terveysministeri-
on sosiaalialan kehittdmishanke vuosina 2005-2009 profiloi kuntouttavan tydtoiminnan merkityk-
sen aikuissosiaalitydssa ja kunnan vélineend puuttua pitkaan tyottémana olleiden henkildiden palve-
lutarpeisiin ja niihin vastaavien riittavien palveluiden jarjestdmiseen kunnan sosiaali-, terveys- kun-

toutus- ja tyollisyyspalveluissa.
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Julkishallinnossa ja etenkin sosiaali- ja terveyspalveluissa valtion ohjaus kohdentuu paasaantoisesti
kuntiin. Ohjausta monimutkaistaa kuntien itseméarédamisoikeus palveluiden jérjestamisessa.

Tyollisyyspolitiikan tosiasiallisen toiminnan ohjaus on kuitenkin padsaantoisesti valtion sisaista
hierarkkisesti johdettua ohjausta ministeriosté valtion toimintaan paikallistasolla. Ohjauksen luonne
on ollut ja on edelleen yksityiskohtaista ja tasméllista ja perustuu etenkin asiakaspalveluty®ssa oh-
jeisiin ja painopistealueita korostaviin linjauksiin. Téllaista ohjeistusta on koettu tarvittavan erityi-
sesti TE-toimistojen asiakastyon tyottomyysetujen paatoksentekotydssa (Oosi 2012,71) seké asiak-
kaiden kriteerien tayttymisena tiettyjen tydvoimapoliittisten palvelujen, kuten palkkatukien saami-

seksi.

Tulkintojen mukaan valtion tyollisyyspoliittinen ohjaus on muuttunut ainakin osin governance —
tyyppiseksi hallinnaksi, joista esimerkkina hallitusohjelmien ty6llisyyspoliittisten ohjelmien tavoit-
teeseen kehittda ja tehda ylisektoraalista yhteistyota varsinkin vaikeasti tyollistyviksi madariteltyjen
palvelujen jarjestamisessa. On puhuttu yhteisistd palvelurakenteista ja valityomarkkinoista (ks. Hal-
litusohjelma 2003, 51; Hallitusohjelma 2007; Suikkanen 2008, 2, 10, 39). Kéasitteet ovat laaja-
alaisen kokonaisuuden kuvaajia, joilla tavoitellaan yhteisen ymmarryksen syntymista siita toimin-
nasta ja tavoitteista, joilla yritetdan vastata monimutkaisiin ja rakenteellisiksi katsottaviin ongelmiin
tyollisyydenhoidossa. Esimerkiksi valityomarkkinat —késitteelld kuvataan sitd toimintaymparistoa,
jossa tapahtuu siirtymié tyottomyydesta takaisin tyon pariin (Suikkanen 2008, 3-4) ja jossa siirtymia
tuetaan erilaisilla tukimuodoilla, kuten palkkatuella, tyottdmyysturvalla ja projektirahoituksen avul-
la palvelujarjestelmaa kehittden. Tulkitsen toimintaymparistdjen kehittdmisen pyrkimyksena kohtia
avointa jarjestelmaa, joissa sektorirajaisesti tyollisyydenhoidon palveluita tuottavia tahoja, toimijoi-
ta ja niiden resursseja yritetddn saattaa yhteen. Talla hetkellda kokonaisuuden hallintaa kehitetdan
paédministeri Kataisen hallitusohjelmaan (Hallitusohjelma 2011, 49) kirjatussa ty6llisyyden kunta-
kokeilussa, jossa valtio rahoittaa kuntien kokeiluja pitkdaikaistyottomien palvelujen ja tyollisyy-
denhoidon ratkaisun kehittamistd. Kokeiluhankkeen voi ndhdé olevan jatkoa jo paaministeri Lippo-
sen hallitusohjelmaan (Hallitusohjelma 1999) kirjattuun tavoitteeseen tiivistaa ty6llisyystoiminnan

keskeisten toimijoiden yhteistyotd pitkaaikaistyottomyyden hoitamiseksi ja ennaltaehkaisemiseksi.

Yhteenvetona tutkimuksen teoreettisista viitekehyksista voisi viitata filosofi Ilkka Niiniluodon
(2002, 193) antamaan maaritelmaén, jonka mukaan tieteellisessé tutkimuksessa teorian ja teoreetti-

set kasitteet voi jakaa omiin eridviin rooleihinsa. Niist4 tieteellisen teorian keskeisin tehtéva on
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selittdd ja ymmartaa ilmioitd, mutta myods manipuloida ja ennustaa niita ja viittaamalla Hempelin
(1966, 70) ndkemykseen, han jatkaa, etté teoriat pyrkivat selittdmadn aiemman tutkimuksen paljas-
taneiden ilmitiden sdé&nndnmukaisuutta empiiristen lakien muodossa. Sen seurauksena teorioilla on
seké selitys- etta ennustusvoimaa. Téasta johdettuna tutkimukseni teorian eli systeemiteorian rooli
oli toimia valtionohjauksen toimintapolitiikan selitysvoimana kun taas Lundquistin klassinen ohja-
usmalli tarjosi rakenteen ohjauksen toimintapolitiikalle. Yleisen systeemiteorian ideahan perustui
avoimiin ja suljettuihin jarjestelmiin ja niité erottavaan kommunikaatioon tai sen puuttumiseen (ks.
Bertalanffy 1969). llkka Niiniluoto (2002, 205-206) on todennut malleista, ett4 ne eroavat teoriasta
niiden kaytannonlaheisyyden vuoksi ja antavat ilmidille tietynlaisen oletusarvoihin perustuvan ide-
aalin ja yksinkertaistavan kuvan. Ndin myos Lundquist (1992) méérittelee julkishallinnon ohjauk-
sen perusperiaatteet kuvatessaan yhteiskunnallista poliittis-hallinnollista jarjestelméa ohjausmeka-
nismeineen. Valitsemani teoriat nayttaisivat vahvistavan kéytdnnon toimintapolitiikkaa tarjoamalla
selitysmalleja niihin tilanteisiin, joissa kdytannodssa joudutaan ylittdmaan jarjestelman sektori-, am-

matti -tai organisaatiorajoja.
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7 JOHTOPAATOKSET

7.1 2000-luvun hallitusohjelmien tyollisyyspolitiikka palaa sosiaalipoliittisiin 1ahtokohtiin ja

peradankuuluttaa sektorirajoja ylittavaa toimintapolitiikkaa

Tutustuessani tutkimusaineistooni huomasin varsin pian, ettd tyollisyyspolitiikka on varsin laaja
kasite ja sen yhteydet muihin politiikka-alueisiin oli ilmeistd. Hallitusohjelmissa painottui tyotto-
myysnakokulma, jonka tulkitsin korjaavaksi, jo tapahtuneisiin ty6ttémyyteen johtaviin prosesseihin
vastaavaksi toimintapolitiikan ohjenuoraksi. Tyoéttémyyden keskeisimmét kohderyhmét nuoret,
maahanmuuttajat ja pitk&aikaisty6ttomét toistuivat ohjelmasta toiseen. Heidan tydmarkkina-
asemansa on ollut ja on edelleen haavoittuvainen ja he haviavat kilpailussa ty6paikoista kun vastas-
sa ovat korkeasti koulutetut jo tyékokemusta omaavat kantasuomalaiset. Maahanmuuttajat joutuvat
karsiméaan kapea-alaisesti suomen Kieltd painottavasta tyo- ja koulutuselamastd, ja kielimuuri nou-
see korkeammaksi kuin mik&d&n muu taito- ja osaamisvaatimus niin yksityisen kuin etenkin julkisen
sektorin toissa. Tyonantajat ndyttavat arvostavan ensisijaisesti suomalaista koulutusta vaikka tutki-
muksen mukaan maahanmuuttajavaestdé on varsin korkeasti koulutettua. Myds tydttdmien palve-
luissa on todettu olevan puutteita tunnistaa maahanmuuttajien taitoja ja kielitaito-ongelmia, ja pitkat
odotusajat palvelujen piiriin péédsemiseksi vaikeuttavat tyomarkkinoille pa&semistd entisestaan.
(Eronen, H&armala, Jauhiainen, Karikallio, Karinen, Kosunen, Laamanen & Lahtinen 2014, 16.)

Tyottomyys syrjayttad palkkatyosta, ja tydttomyyden jatkuessa matalan tyottomyysturvan vaikutuk-
set aiheuttavat laajempaa yhteiskunnallista osattomuutta ja koyhyytta kerrannaisvaikutuksineen
tyottomalle itselleen ja hénen perheelleen ja laheisille. Myos tyottomén tuleva eldkekertyma jaa
pieneksi, joka pitdd hanet perheineen kdyhyydessé ja véhdvaraisena myos tyottomyyden péatyttya

elakkeelle siirtymiseen.

Hallitusohjelmat kiinnittivatkin huomiota ty6ttémyyden aiheuttamiin sosiaalisiin ja taloudellisiin
ongelmiin. Tavoitteiden voi nédhdé& tulevan osin EU-politiikasta, johon Suomi 2000-luvun alussa jo
tiukasti sitoutui. Toisaalta oletin ennalta, ettd EU:n vaikutus nakyisi enemmankin mutta se tavallaan
piiloutui ohjelmien tavoitteisiin, joihin vastattiin Euroopan Unionin sosiaalirahaston (ESR) rahoit-
tamien hankkeiden avulla. Sellaiset arvot kuin sukupuolten vélinen tasa-arvo, syrjaytymisen ehkai-

sy ja yhteisOjen kehittdminen painottuivat monissa suomalaisissakin kehittdmishankkeissa, joille
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haettiin kumppaneita muista Euroopan maista ja jaettiin kehittdmisideoita ja tuloksia laajalti eu-

rooppalaisessa viitekehyksessa.

Yleisemmin nahtynd suomalainen tyollisyyspolitiikka on kansallista ja valtiojohtoista, jota ohjataan
paasaantoisesti lainsdadannolla. Siihen vaikuttava Euroopan unionista johdetun politiikan yhteydet
ovat kiintedsti globaalissa talouspolitiikassa. Tosin tyollisyys on aina yhdistetty talouden kasvuun,
sen elvyttdmiseen ja yllapitdmiseen. Taman totesi jo 60-luvulla Pekka Kuusi (1968,103), jonka mu-
kaan tyollisyyspolitiikka ndhtiin osana sosiaalipolitiikkaa, ja siind tyollisyyspolitiikalla oli erityis-
asemansa. Kuusi erotti sosiaalipolitiikan tulonsiirrot ja tydvoimapolitiikan toisistaan. Tulonsiirroilla
tuli vastata yhteiskunnallisiin tai yksilétasoisiin kriisitilanteisiin, kuten tyokyvyttémyyteen, vanhuu-
teen, sairauteen tai invalidisoitumiseen ja pyrkid kantamaan riskeja yksiléiden eldmantilanteiden
mukaisesti. Tyévoimapolitiikan tehtdvéna oli varautua yhteiskunnalliseen “tyokyvyttomyyteen” ja
ottaa vastuu sen aiheuttamista haitoista. Nailla Kuusi tarkoitti rakennety6ttomyytta ja muita tyoela-
maélahtoisid muutoksia ja kriiseja, joista seurasi tyopaikkojen menettamisia ja tyon katoamista. Val-
tion tuli vastata my0s aktiivisesta tyovoimapolitiikasta eli siitd miten tydvoimapolitiikan l&htékoh-
tana on yhteiskunnan vastuu kansalaisten tydnsaannin mahdollisuuksista ja tarjota riittavasti tyoti-
laisuuksia seké pyrkia taystyollisyyteen. (Kuusi 1968, 104.) Perusperiaatteet ovat edelleenkin tyolli-
syyspolitiikan kulmakivia, vaikkakin politiikka on painottunut Kuusen ajoista enemman yksil6ita
aktivoivaan suuntaan. Sen seurauksena ty6ttdmyys on nahty yksildiden henkilékohtaisena epaon-
nistumisena paastd, pysya ja menestyd tyomarkkinoilla. Paradoksaaliseksi tilanne kehittyi 2000-
luvun alussa kun tyottémien aktivointipolitiikka alettiin nahtiin kuntoutuskysymyksené (Ks. Koti-

ranta 2008) ja tyottomyydesta pystyi ikaan kuin kuntoutuksen avulla pdadseméaéan pois.

Tyollisyyspolitiikka on perustunut voimakkaasti tyévoiman tarjontaan ja selkeésti painottanut yksi-
16it4 ja vuodesta 2001 alkaen myo6s kuntia velvoittavaan suuntaan, jossa passiivisuudesta rangais-
taan tyottomyysturvan leikkauksilla ja kasvattamalla kuntien kustannuksia nk. tyomarkkinatuen

aktivointiehdolla.

Hallitusohjelmissa kannustetaan aktiivisuuteen ja ohjataan sosiaaliturvajérjestelmaa tuottamaan
palveluja ja etuuksia yksiloita velvoittavalla periaatteella. Tyoikaisia on pidetty ensisijaisesti talou-
den kasvun keskeisind tekijoing, joiden tulee olla valmiina elpyviéd tyémarkkinoita varten ja kun

tyovoiman kysyntéd kasvaa. 2000-luvun alun Euroopassa hyvinvointipolitiikan keskeisimpiné
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kehittdmiseen ohjaavina ja vaikuttavina painopistealueina pidettiin talouden ja tehokkuuden koros-
tamista, ohjausmekanismien ja paatdsten toimeenpanon seka kehittdmistapojen muutoksen tarvetta.
Toisaalta edellisen kaltainen politiikka saattoi johtaa myos siihen, etta se heikensi yksilon oikeuksia

korvaamalla oikeuden apuun, tukeen ja toimeentuloon velvoittavilla vastikkeilla.

Suomen sitoutumista EU:hun edistetédéan sen sitoutumisella EU:n sosiaalipoliittisiin linjauksiin. Tas-
t4 Annikki Savio (2001, 72) on todennut, ettd Suomen liittyessa Euroopan Unioniin oli strateginen
ratkaisu painottaa EU:n sosiaalisen kehityksen ja sosiaalisen ulottuvuuden yhdenmukaistamisen
linjauksia ja siten kiinnittad kansalaisten ja paatoksentekijoiden huomio vdhemman Kiistanalaisiin
asioihin kuin mit& unioniin liittyminen muutoin poliittisilta ratkaisuiltaan vaati. Talld pehmennettiin
todellista unionin toimivaltaa ja sen nayttdytymista jasenvaltioiden politiikassa ja toiminnassa liit-
tymisen jalkeen. (Savio 2001, 72.) Savion johtopd&tds antaa vastauksia niihin kysymyksiin, joissa
kysyttiin, ettd kenelle kuuluu vastuu ja miten aktivointipolitiikka tuli niin voimallisesti kansalliseen
sosiaali- ja tyollisyyspolitiikkoihimme (ks. Julkunen 2006) seké osaltaan myds siihen, miten vahén
EU-politiikkaan viitattiin suoraan my0ds tyollisyyspolitiikan osalta padministeri Paavo Lipposen
hallitusohjelmassa vuonna 1999.

Tyollisyyspolitiikan toimintaympéristot ovat laajoja, suljettuja, avoimia, osallistavia ja joskus jopa
syrjayttavid. Kontekstin hahmottaminen voi olla vaikeaa tyollisyyspolitiikan ulottuessa laajalti eri
politiikka-alueille ja koskettaen kansalaisia joko suoraan tai vélillisesti koko eldménkaaren mittai-
sen ajan. Tyon ja perheen yhdistdmisen ongelmat tuntuvat lapsiperheissa ja parisuhteissa ja epaon-
nistuessaan aiheuttavat yksilttasoisia, yhteisdjen ja yhteiskunnallisia ongelmia. Ammattiin opiske-
levat nuoret eivét saa riittavasti tuntumaa tydelaméén kun harjoittelupaikkoja ei ole riittavasti tarjol-
la tai tyGeldman epéakohdat tekevat siitd vahemmaén houkuttelevan tulevaisuuden suunnitelman.
Nuoret vastavalmistuneet eivat paase riittdvan nopeasti tydeldmaan ja itsendisen eldman ja perheen
perustamisen haaveet karkaavat. Nuorisotyottomyyskin on vakava ajan ongelma, ainakin ty6eldmé-
lahtoisesta ndkokulmasta. Ydinkysymys lienee tyémarkkinoiden epavarmuudessa, jos pysyvia tyo-
paikkoja ei entiseen tapaan ole ja ndkymaét tulevaisuuden elinkeinoista ovat hatarat. On kritisoitu
myos sellaista tyollisyyspolitiikkaa, jonka mukaan saadakseen tukitoimia tyollistymisensa edistami-
seksi on tyottoméan odotettava riittdvan tyottomyysajan tayttymistd. Vasta sen jalkeen tukitoimet
ovat kaytettavissa. (ks. Narhi ym. 2009.) Odottelu pident&a niiden henkil6iden tydttomyyttd, joilla

eivat onnistu padseméaan tydelaméaén ilman tukitoimia.
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Tyollisyyspolitiikan toiminnan kannalta sen keskeisimmat toimijat ovat perinteisesti tyévoimahal-
linnossa. Se nayttaytyy ja toimii hiearkkisesti ja ohjaus on yksinkertaistaen suoraa strategioihin

perustuvaa operatiivisen toiminnan johtamista tasolta toiselle. Ohjaus kuitenkin monimutkaistuu
kun mukaan tulevat muut toimijat, kuten kunnat ja tyollisyystoimintaa tarjoavat kolmannen sektorin
toimijat ja muut yhteis6t. Kunnankin tehtdvat perustuvat lakiin ja kunnat voivat paattaa itsenaisesti
miten palvelut jarjestavat. Niihin suunnataan valtionosuuksia, mutta esimerkiksi valtion tyottomien
palvelujen jarjestdmiseen ohjattavia rahoitusosuuksia on vaikeaa hahmottaa tai edes tietda niiden

ollessa osa muuta valtionrahoitusta.

Kuntia ohjataan parhaillaan paaministeri Kataisen hallitusohjelmassa olevilla tyéllisyyden kuntako-
keiluilla, joilla valmistellaan pitk&aikaistyottomyyden siirtdmistd kunnille (ks. Hallitusohjelma
2011). Kokeilussa kunnat ja valtio selvittavat yhteistyota ja tyonjakoa palvelujen rahoituksesta ja
jarjestamisestd. Samassa yhteydessé laajennetaan jo Lipposen hallitusohjelman mukaisesti kéynnis-
tettya julkishallinnon yhteispalvelua, tydvoiman palvelukeskuksia koko maan Kkattavaksi palvelu-
verkostoksi ja tehddén siitd lakisaateinen palvelu. Myo6s kuntoutuslainsaddantoa selkeytetaan, joka
koskee myos tyottomia.

Vuonna 2008 kaynnistyneen finanssikriisin seuraukset nakyivat maailmantalouden epdvarmuutena
ja heijastuvat edelleen vahvasti myds Suomeen. Niilld on ollut vaikutuksia ty6ttémyyden kasvuun,
kuten silloin kun tytpaikkojen madra on vahentynyt rakenteellisten muutosten myota. Kriittisesti
tarkasteltuna tydpaikkoja on liian vahén ja Kilpailu niistd on kovaa. Heikoimmin siind parjaavat
pitkien tyottomyysjaksojen seurauksena yha kauemmas tyopaikoista ja palkkaan perustuvasta toi-
meentulosta. Vield vaikeampaa on péésté toihin, jos tydeldméavalmiudet, kuten koulutus ja siirtymi-
nen tyon peréassa sinne missé sité on tarjolla on heikkoa, tai ty6- ja toimintakyvyssé on vajetta. Tas-
sd yhteydessé tydvoiman tarjontaan perustuvaa politiikkaa voisi kritisoida jopa tyoelaméasta syrjayt-
tdvand mekanismina, ja mielestani olisi pohdittava, millaisilla rakenteellisilla muutoksilla kannus-
tettaisiin ja jopa velvoitettaisiin tyonantajia palkkaamaan myos osatyokykyisia tai heitd, jotka ha-
luavat eldmantilanteesta riippuen tehdd osa-aikatyotd. Nakisin, ettd kannusteiden tulisi olla pysy-
vdisluotoisia silloin kun tyontekijan tilanteessa ei ole odotettavissa muutoksia mutta hanelld on

mahdollisuuksia osallistua ty6éeldmaan oman tyépanoksensa verran.

Hallitusohjelmien luonteen mukaista on, ettd ne ovat eréanlaisia yhteiskuntatakuun asiakirjoja. Ta-

kuiden viiteryhmat vaihtelevat ja yksi sellaisista on padministeri Kataisen hallitusohjelmaan kirjattu
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takuu avusta ja palveluista nuorille. Se nayttaytyy ensisijaisesti ty6llisyyspoliittisena ohjelmana,
koska sen tavoitteet ovat nuorten Kiinnittdmisessa tydmarkkinoille koulutuksen ja tyévoimapoliittis-
ten toimenpiteiden avulla. Nuorisotakuussahan valtio lupaa jarjestéé tyo-, harjoittelu- tai opiskelu-
paikan jo kolmen kuukauden jalkeen ty6ttomyyden alkamisesta (Hallitusohjelma 2011). Tama on
jalleen yksi esimerkki siitd, miten ty6llisyyspolitiikan toimeenpano nayttaytyy reaktiivisena, jo ta-
pahtunutta korjaavana toimintana. Toisaalta tyohallinnon reagointi ja palvelut maarittavilla kritee-
reill& voidaan taata se, ettd valtio tulee puuttumaan tyottdmyyteen ja sen vaikutusten ehkéisemiseen
katsomallaan tavalla riittdvan nopeana pidettdvand aikana. Odottelu voi myds passivoida ja johtaa
siihen, ettd ty6ttdmaksi jadvalle parhaiten sopivien palvelujen aika ei ole silloin kun han niita eniten

tarvitsisi.

Hallitusohjelmista on todettu niiden olevan valtion strategia-asiakirjoja, joissa sovitaan yhteiset
tavoitteet ja keinot niihin padsemiseksi. Ohjelmien laatimisella on pyritty sitouttamaan eri osapuolia
ja osaltaan ylittdmaan sektorirajoja, jotka ulottuvat ministeriétasolta aina kéytdnnon asiakaspalvelu-
tyohon. Tyollisyyspolitiikan ndkokulmasta ongelmaksi ndyttdisi muodostuneen organisaatioiden
erilainen tapa rakentaa johtamisjarjestyksensa ja toisaalta heikot vaikutusmahdollisuudet toisiinsa
esimerkiksi valtion ja kunnan, valtion ja muiden toimijoiden ja kunnan ja muiden tydllisyystoimia
tuottavien toimijoiden valilla. Valtion tyollisyyspolitiikan toimeenpano on hierarkkisesti rakentu-
nutta, jossa eri tasojen ohjaaminen, johtaminen ja toimeenpanon tehtdvat on méaritelty. Valtioiden
ohjausvoima kuntiin muuttui vuoden 1993 valtionosuusuudistuksen ja kuntalain voimaantulon jal-
keen. Kunnat ovat itsendisia eika niille voi antaa tai ottaa tehtévia pois kuin lailla. Ne voivat itsenai-
sesti paattad mihin tehtaviin voimavarat keskitetdan ja miten ne tulkitsevat niille maarattyja lakisaa-
teisid tehtdvia. Oman erityisyytensa tyollistdmistoimintaa tuovat kolmannen sektorin, sosiaalisten
yritysten ja muiden toimijoiden mahdollisuudet reagoida ja esimerkiksi muuttaa toimintaansa tyot-
tdmien tarpeiden tai rahoittajan intressien mukaan. Palveluntuottajien epdvarmuutta lisdavat niiden
ei voittoa tuottavan —kategoriaan kuuluminen, josta seuraa, ettd niiden omarahoitusosuus on véhais-
ta, ja sité entisestadn heikentéa rahoittajien vaihtuvat intressit varmistaa toiminnan pitkajannitteinen
kehittdminen ja tuottaminen. Ty6llisyydenhoidon keskeiset toimijat eivét joko tunnista kokonaisval-
taista tehtdvéaansa tai niiden ohjausvoima pitkissa ja monipolvisissa prosesseissa heikkenee proses-

sin edetessa.

Lennart Lundquistin mukaan julkishallinnon ohjaus on hallinnon ja organisaatioiden ohjaamista ja

sen tavoitteena on vaikuttaa eri tavoin yhteiskuntaan. Ohjauksen peruselementit ovat ohjausjarjes-
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telmét, ohjausmuodot ja ohjauskeinot. (Lundquist 1992,78.) Hallitusohjelmista on kuitenkin vaikea
hahmottaa klassisia ohjausmuotoja, eli normi-, resurssi- ja informaatio-ohjausta tai hieman vie-
raampia ké&sky-, muoto- ja rekrytointiohjausta. Ohjausmuodot piiloutuvat yleisluontoisten ohjaus-
lausekkeiden alle:

Ikaantyneiden tyontekijoiden edellytyksia ja kannusteita jatkaa tydeldmassa parannetaan
(Hallitusohjelma 2007, 12).

Tutkimuksen mukaan julkishallinnon ohjausmuodot voivat olla osaksi limittéin, tai ohjauskeinoja
kaytetdan vaihtelevasti ja osin paallekkain. Suositukset ja oppaat jattavat valintojen tekemisen kéyt-
tajien omalle vastuulle, jolloin yksittdiset kokonaisuuden kannalta tarkeét tekijat voivat jaadé huo-
miotta. Ohjauksen keinot valikoituvat satunnaisesti eivatka ne tue laaja-alaista toiminnan kehitta-
mistd, kaynnistdmisté tai juurruttamista perustoimintaan. (Heindmaki 2012, 169.) Uudenlaisen toi-
minnan Kkehittdmiseen tai henkiloston osaamista lisadvat seminaarit ja koulutukset eivat tavoita
kaikkia tyontekijoita tai organisaatioitakaan vaan tutkimuksen mukaan tieto ja4 voi jaadé yksittéis-
ten tyontekijoiden haltuun eiké siirry tydyhteisoon ja organisaatioon laajemmin (ks. Kivinen 20009,
203). Ohjauksen kohteet myds vaihtelevat eika ohjaaja aina tunnista kohteita — eiké ohjattava siihen
kohdistettuja ohjausimpulsseja. Ohjausprosessit katkeilevat, pirstoutuvat ja niissa on eri vaiheissa
eri toimijoita, jotka eivét tunnista kokonaisuutta tai omaa osuuttaan kokonaisuudessa. Liséksi ta-
voitteiden toimintaan johtaneita prosesseja ei arvioida eikd niiden tuloksia seurata. (Heindmaki

2012, 169.) Ohjausta voi syysté luonnehtia haavoittuvaksi.

Hallitusohjelmista ohjauksen kohteiden tunnistaminen on puolestaan helpompaa. Ne ovat veroja,
joita alennetaan eldkeléisiltd ja kunnallisverotukseen kohdistuvia perusvahennysten laajentamisia.
Tyovélitysta tehostetaan ja edistetddn tyémarkkinoiden ja tyontekijoiden kohtaamista. Kun tyonha-
kijat kartoitetaan kahden viikon sisélla ilmoittautumisesta, voinee tavoitetta tulkita valtion pyrki-
myksend nopeuttaa palvelujdrjestelmédn reaktioita tunnistaa tyonhakijoiden tarpeita tyollistymisen
edistdmiseksi ja siten kohdentaa paremmin tyollistymisté edistavia palveluja yksittaisten palvelutar-
peiden mukaisesti. Kohteeksi maarittyvét siten palvelujarjestelman toimijat, kuten tyonvalitys ja
tydvoimaviranomaiset. Tavoitteiden kohteena eli hyvinvoinnin paranemisesta osalliseksi pééasevié

ovat vuorostaan eldkeldiset, tyénantajat, tyontekijat, tyottomat ja tyonhakijat.

Tyottémien tydnhakijoiden kannustamiseksi aktiivisuuteen tyémarkkinatuen
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yllapitokorvausta parannetaan (Hallitusohjelma 2007, 59).

Esimerkki kertoo valtion resurssiohjauksesta, eli tyottomyysturvaan lisattdvastd euromaéraisesta
tuesta silloin kun tyoton vahvistaa tyomarkkinakelpoisuuttaan kouluttautumalla tai hankkimalla
muita tydeldmavalmiuksia. Myos pysyvien palkkatukien myontamisella tyénantajalle silloin kun se
palkkaa vajaakuntoisen tydsuhteeseen parannetaan eriarvoisessa tyomarkkina-asemassa olevien
osatyokykyisten tyonhakijoiden tasavertaisia mahdollisuuksia paésta tyohon ja pitéa tyopaikkansa
siitdkin huolimatta, ettd tyopanos ei vastaa tdysin tyonantajan tarpeita. On nayttoa siitd, ettd mah-
dollisuutta kaytetadn vahan. Yksi syy siihen lienee se, ettd tyollisyyspolitiikan laatukriteereitd on
véhin ja nekin ovat yleisluontoisia, kuten “tarpeellisten ehtojen” médrittely palkkatuen myontami-
sesté tyoantajalle (L916/2012 7:28). Padministeri Kataisen hallitusohjelmassa asetettiinkin tavoittei-

ta tyovoimapolitiikan rakenteiden ja sisallon arvioinnista (Hallitusohjelma 2011).

Koska julkishallintoa ohjaavat lait jattavét tulkinnanvaraa, niité tuetaan tiedon avulla ohjeistamalla
yksittéisia tyontekijoita ja toimijaosapuolia paatoksentekotilanteita varten. Monet muut, kuten toi-
menpiteiden hankinnat kilpailutuksineen vaativat linjauksia, tietoa ja tulkintaohjeita. Kuntia velvoit-
tavan kuntouttavan tyétoiminnan ohjeeksi on laadittu késikirja, jota uudistettiin viimeksi vuonna
2012. Kasikirjassa ohjeistetaan aktivointiehdon tayttymisestd ja palvelutarpeen arviointia. Myos
keskeiset toimijat mainitaan ja heidén roolit ja velvoitteet kokonaisuuden kannalta ovat ohjeistettu
osin varsin tarkasti. (Ks. Kuntouttavan tyotoiminnan késikirja.)

Tyollisyyspolitiikka pyrkii ennakoimaan ja toisaalta vastaamaan ongelmiin, joita tyottémyys, tyon
puuttuminen, elinkeinoeldman vaikeudet ja tydsta syrjaytyminen aiheuttavat. Oulasvirtaa ym.
(2002,4) mukaillen sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausta késitelleen tutkimuksen yksi johtopéatok-
sisté oli ehdotus, ettd paastakseen vaikuttamaan ongelmiin niité pitéisi voida ratkaista yhdessa. Sen
edellytys on sovituissa toimintakdytanndissé ja yhteisten nakemysten luomisessa, joiden epéonnis-
tumisen kannalta keskeista on sosiologi Niklas Luhmannin (2004) mukaan ne tilanteet, ettd osapuo-
let eivat kykene muokkaamaan omia ndkokulmiaan kompromissisovintoon paasemiseksi. Kompro-
missien seurauksena syntyy yhteista kieltd, joka synnyttdd luottamusta ja se vuorostaan sitouttaa
osapuolia entisestddn kehittdmé&&n molempia osapuolia hyodyttdvaa yhteistyotd. Oman ekologisen
kommunikaation ulkopuolelle siirtyminen voi olla kuitenkin epamiellyttavaa. (Ks. Luhmann 2004,
80.) Yksi esimerkki yhdistdmisesta olisi sosiaalipolitiikan ja ty6llisyyspolitiikan retoriikan “uudis-

taminen” ty6llisyydenhoidon toimivien palvelukokonaisuuksien ja toimintamallien synnyttdmiseksi.
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Mya0s sektorirajaisesti rakentuvan jarjestelman uudelleen muotoilu olisi tarpeen edistdmaén palvelu-

jen oikea-aikaista ja riittdvasti mitoitettua kohdentamista.

Kunta-valtion vastavuoroisuudesta ja toisiinsa vaikuttamaan pyrkimisesté kirjoittanut Heidi Niemi
(2012, 24) on todennut, etta valtio ja kunnat ovat kulkeneet yhteista tyollistamisen taivalta jo vuosi-
sadan verran. Sind aikana kuntien velvoittava ohjaus on vaihdellut, ja valtion viesti kunnille ei ole
ohjauksen my6té aina avautunut. Niemi kysyykin, ettd mihin valtio pyrkii silla, etta se lisd4 kunnille
tyollistamisen velvoitteita ja samaan aikaan sakottaa siitd etteivat kunnat pysty tarjoamaan riittavas-
ti kaikille tuhansille pitkaaikaisty6ttomille heidan tarpeisiinsa sopivia aktivointitoimenpiteita?
(Niemi 2012, 22.) Voisiko taustalla olla jo Eino Kuusen (2014) 1910-luvulla muotoilema néakemys
makrotason tyonjaosta, joka perustuu tyéttdmyyden paikallisiin ongelmiin ja siihen etteivéat tyotto-
myyden syyt ole useinkaan yleiseksi katsottavia, joten on perusteltua, ettd kunta tekee tyottomyy-
den torjumiseksi sen mihin sen voimavarat riittdvat ja vasta sen jélkeen valtio tulee paikkamaan
kuntien voimattomuutta? Mutta ovatko tyottdmyyden ongelmat enédé paikallisia ja erityisia vai elin-
keinoeldman valinnoista seurannut yksildiden ongelmaksi koettu tyottomyys, johon pyritdén vaikut-

tamaan ty6ttdmien tydelamévalmiuksia parantavalla tavalla?

Kuntien ja valtion vastavuoroisuutta pohtinut Aimo Ryynanen (2004) on todennut, ettd hyvinvoin-
tivaltiollisesta ndkokulmasta katsottuna on kunnallisen itsehallinnon vastaista ndhdé valtio ja kunta
niit4 yhdistavana toiminnallisena kokonaisuutena, silla yhteisvastuu julkisista palveluista on kun-
nallisen itsehallinnon vastaista. Sen lisaksi ja valtion ohjausta kritisoiden aito vastavuoroisuus vaa-
tisi kunnan oikeutta osallistua valtiollisiin asioihin eika ainoastaan toisin pdin. (Ryynanen 2004,
89.)

Aidossa vastavuoroisuudessa kiteytyy mielesténi tyollisyyspolitiikan toimeenpanon keskeisin idea.
Kaytannossé se tarkoittaa kaikkien keskeisten toimijoiden tasavertaisia osallistumisen mahdolli-
suuksia, eli resursseja ja paatoksentekovaltaa. On pohdittu myos sit, tarvittaisiinko rakenteellisia
uudistuksia tyottdmyysturvaan, kuten kansalaispalkan tapaista perustoimeentuloa? Myos erilaiset
verotukselliset uudistukset ja tydnantajien velvoitteet tyollistdé heitakin, jotka eivat pérjaa kilpailus-

sa tyopaikoista, voisivat lisatd tyontekijoiden kysyntaa tyémarkkinoille.

Tyollisyyspolitiikan tutkimukselle riittad nakokulmia. Tdman aiheen kannalta olisi mielenkiintoista

tutkia lisdd muun muassa julkishallinnon ohjausmuotojen kehittymisté ja mihin lahtékohtiin muu-
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tokset paikantuvat. Myos julkishallinnon itsedan ruokkivaa toimintatapaa voisi tarkastella kriittisesti
ja sita miten se toteutuu tyollisyyspolitiikan toimintapolitiikan ohjauksessa ja toimeenpanossa, silla
arvelen, etté sieltd 10ytyisi vastauksia kokonaisvaltaisen toiminnan estéavien mallien purkamiseen ja

uusien, toimivampien mallien rakentamiseen.

Lopuksi Milos Formanin ajatus, joka tiivistda osan niistd ajatuksistani, jotka saivat minut tutkimaan

valtionohjausta ja siihen liittyvia ilmigita:

Me rakennamme instituutioita omaksi hyédyksemme.
Me maksamme niista. Ja ne alkavat kayttaytya kuin ne omistaisivat meidat.

Milos Forman
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Hallituksen esitykset:

HE 225/2002 vp Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi julkisesta tyévoimapalvelusta ja erdiksi sii-
hen liittyviksi laeiksi. Saatavissa: http://www.eduskunta.fi/triphome/bin/akxhref.sh?
{KEY}=HE+225/2002 (Luettu 7.11.2013).

Hallitusohjelmat:

Hallitusohjelma 1999 Paaministeri Paavo Lipposen hallitusohjelma 1999.
Hallitusohjelma 2003 AJ. Pa&dministeri Anneli Jaatteenmaden hallitusohjelma 2003.
Hallitusohjelma 2003. P&&aministeri Matti Vanhasen hallitusohjelma 2003.
Hallitusohjelma 2007. P4&ministeri Matti VVanhasen hallitusohjelma Il 2007.
Hallitusohjelma 2010. P&&ministeri Mari Kiviniemen hallitusohjelma 2010.
Hallitusohjelma 2011 Paaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelma 2011.

Lait ja asetukset:

L710/1982 Sosiaalihuoltolaki

L537/1989 Laki viranomaisten méaarayksié ja ohjeita koskevista toimenpiteista
L733/1992 Laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta
L365/1995 Kuntalaki

L1412/1997 Laki toimeentulotuesta

L731/1999 Suomen perustuslaki
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L812/2000 Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista

L55/2001 Ty6sopimuslaki

L189/2001 Laki kuntouttavasta tyétoiminnasta

A1332/2002 Valtioneuvoston asetus tyottomyysetuutta maarattaessd huomioon otettavasta tulosta
L68/2002 Laki vammaisten ja vajaakuntoisten tygtoiminnasta

L1290/2002 Tyottomyysturvalaki

L 1294/2002 Laki toimeentulotuesta

L.1295/2002 Laki julkisesta tyévoimapalvelusta

L175/2003 Laki tyo- ja elinkeinoministerion ty6jarjestyksesté

L497/2003 Laki kuntoutuksen asiakasyhteistyosta

L21/2004 Yhdenvertaisuuslaki

L.39/2005 Laki eraiden pitkaaikaisesti tyottomana olleiden henkildiden eldketuesta
L566/2005 Laki Kansanel&kelaitoksen kuntoutusetuuksista ja kuntoutusrahaetuuksista
L334/2007 Y hteistoimintalaki

L312/2010 Laki tyo- ja elinkeinotoimistojen palveluista ja palveluprosesseista
L1326/2010 Terveydenhuoltolaki

L916/2012 Laki tydvoima- ja yrityspalveluista

Liite Valtion tydllisyyspolitiikan ohjauksen tulkitut ohjausmuodot ja esimerkkeja kéytetyistd ohja-

uskeinoista vaalikausien 1999-2011 hallitusohjelmissa.

Hallitusohjelma

Hallitusohjelman tyollisyyspoliit-

tinen ohjausteksti

Kaytetty ohjausmuoto ja ohjaus-
keinot Lundquistin ohjausmal-

liajattelua mukaillen

P&amisteri Paavo Lipposen halli-

tusohjelma 1999

Hyodyke-, pddoma- ja tydmarkkinoi-
den toimivuutta parantavia uudistuk-
sia: verouudistukset ja sosiaaliturvan
tyéhon kannustavaan suuntaan liitty-

vat muutokset.

Alueellisuuden korostaminen.

Kolmikantayhteistyon kehittaminen.

Kodyhyyden ehkaiseminen: Sosiaalis-

Resurssiohjaus.

Normiohjaus:

Tyo6ttdmyysturvalain uudistus vuonna
2002.

Perusturvalain uudistamisen kaynnis-
tdminen.

Te-keskusten vahvistaminen, tavoit-
teena alueellisen ennakoivan tiedon
tuottaminen ministerioon (Tyolli-
syyspoliittinen aikakauskirja 1/2001,
78).

Sopimusohjaus.

Resurssiohjaus, informaatio-ohjaus:
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ten kuntoutusmuotojen kehittaminen

hankkeiden avulla.

Aktiivisen tydvoimapolitiikan lisaa-
minen, omatoimisuuden edistdminen:
Tyohallinnon asiakkaiden palvelutar-
vearvioinnit, lis4taan tarveperustaista
koulutusta pitkaaikaistyottomille,
mydnnetdan palvelutakuu; kehitetdan
nuorten tydpajoja, korostetaan tyon

ensisijaisuutta.

Tiivistetdan tydhallinnon, Kelan,
vakuutuslaitosten ja kuntien vélista

yhteisty6téa.

Kohdennetaan tyévoimapolitiikan
toimenpiteita ensisijaisesti pitkaai-
kaistydttomille.

Tydnvalityksen tehostaminen.

Parannetaan vammaisten tyoelamaén

padsemista.

Mm. tydhallinnon ja Kelan yhteinen
Monet-hanke; Tyéttdmien terveys-
tarkastus-kokeilu; Hankeraportit,
Stakesin tutkimukset ja selvitykset ja
niihin perustuvat kansalliset ja pai-

kalliset seminaarit ja koulutukset.

Normiohjaus:

Uuteen ty6ttdmyysturvalakiin sisally-
tettiin kohtia asiakkaiden aktivointi-
toimenpiteistd, esim. madraaikais-
haastatteluista; Laki kuntouttavasta
tydtoiminnasta vuonna 2001;
Resurssiohjaus: liséttiin toimenpitei-
t4, kanavoitiin ESR-hankerahoitusta
Te-keskusten kautta kunnille ja yhtei-
sOille tydpajatoiminnan kehittamista

varten.

Resurssiohjaus:
Tydvoiman kehittdmiskeskukset —
kokeilu vuosina 2002-2003.

Informaatio-ohjaus:
Tutkimushankkeita kehittdmiskes-
kuksen toiminnasta, hyvista kaytan-
noistd, sosiaalisen kuntoutuksen

muotojen kehittymisesta.

Normiohjaus:
Laki vammaisten ja vajaakuntoisten

tyétoiminnasta vuonna 2002.

Resurssiohjaus: Mm. Kelan ja tyéhal-
linnon yhdessa tekemét ikdantyvien
pitkdaikaisty6ttdmien kuntoutustar-
veselvitykset vuosien 1999-2001

aikana. ”
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Tyollisyytta tukeva ohjelma luonto-
matkailun kehittdmiseksi.

Muutetaan kuntien ansiotulovahen-
nysté pienituloisten tydhon kannusta-

vaan suuntaan.

Kéynnistetddn toimenpiteité tydurien
pidentamiseksi.

Kotitalousvéhennys.

Tehdaan perustuslain kokonaisuudis-

tus.

Taataan velkaneuvonnan alueellinen

riittavyys.

Tyomarkkinatuen puolisovahennysté

lisataan 15 %:lla.

Tulosohjaus: Mittareina tydhallinnon

virkailijakohtaiset tydantajakédynnit.

Ohjelmaohjausta.

Resurssiohjausta + normeja: Kuntien
tuloveromenetyksiin vastattiin liséa-

maélla valtionosuuksia ja muuttamalla

yritysverotusta.

Informaatio- ohjausta.

Normi- ja resurssiohjausta.

Normiohjaus.

Resurssiohjausta.

Resurssi- ja normiohjausta: Asetus
puolison tulojen huomisesta ty6-

markkinatuessa vuonna 2002.

Paéministeri Anneli Jaatteenmaen
hallitusohjelma 2003
Hallitusohjelma siirtyi samansisaltoi-
send paaministeriksi valitun Matti

Vanhasen hallitusohjelmaan.

Paaministeri Matti Vanhasen |
hallituksen hallitusohjelma 2003

Tyéllisyyden politiikkaohjelma;
tavoitteena mm. hallintorajoja ylitta-

va toimintapolitiikka.

Ohjelmaohjausta:

TEM:n erillinen ohjelma tydlli-
syysasteen nostamiseksi ja syrjayty-
misen ehkéisemiseksi yhteistyota

Kelan, vakuutuslaitosten ja kuntien
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Kolmikantasopimustoimintaa jatke-

taan.

Syrjaytymisen estdminen ja kdyhyy-
den torjuminen ty6llisyystavoitteiden
toteutumisen kautta.

Véhemman koulutettujen ja eri-
tysosaamista vaille jaéneiden tyo-

paikkojen kasvattamistavoite.

Tyo6ttomien tyénhakuaktiivisuutta on

kannustettava.

Mukaillaan EU:n tyd6llisyyspolitiik-
kaa ja rahoitetaan hankkeita ESR-
rahoituksen avulla sekd asetetaan
tyottémien aktivointiaste 27-30

%:iin.

Tydvoimapalvelujen eriyttdminen

kehittdmalla. Resurssiohjaus: Perus-
tettiin kokeiluhankkeen mukaisia
yhteisia tydvoiman kehittamiskes-
kuksia vuodesta 2004 alkaen; Tyo-
voimaperdisen maahanmuuton lis&éa-

minen.

Sopimusohjausta, normiohjausta:
Asetus méaraaikaisesta matalapalk-

katuesta tyonantajille vuonna 2005.

Tulosohjausta: Tydllisyysaste 75
%:iin lisddmalla tyollistyneiden méa-
rdd 100 000 hengelld vaalikauden
aikana.

Resurssiohjaus, tulosohjaus: Tyo-
voimapoliittisten toimenpiteiden
kayttoasteen kasvattaminen, tulos-
palkkioita myos paikallistason tydyh-

teisoille.

Tulosohjaus: Aktivointiasteen aset-

taminen.

Resurssi- ja informaatio-ohjausta:
Muutosturvakokeilua jatkettiin ja
tuen kaytosta tiedotettiin ja ohjattiin

sen kayttdonottoa.

Resurssiohjaus: ESR-projekteja syr-
jaytymisen ehkaisyn ja tasa-arvon
edistdmisen teemojen puitteissa,
EQUAL-yhteisokehittdmishankkeita.
Muita kansallisia hankkeita ja pro-

jekteja.

Informaatio-ohjaus: Raportteja, arvi-

ointia, selvityksié.
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tyonvélityksen ja vaikeasti tyollisty-

vien palvelujen vélilla.

Tyo6voimapolitiikassa painotetaan
puuttumista moniongelmaisuuteen ja

syrjaytymisen kasautumiseen.

Sosiaaliturvauudistus kdynnistetaan.

Kannustetaan tydn vastaanottamista.
Tyomarkkinatuen painopistettd muu-
tetaan passiivisesta tuesta aktiivisen

suuntaan.

Alueellisten ty6ttémyyserojen kaven-
taminen mm. rakennemuutospaikka-
kuntia.

Alueellisten kehityserojen kaventa-

minen.

Resurssi- ja sopimusohjausta: Tyo-
voiman palvelukeskusten vakinais-
taminen vuonna 2003. Ty6hallinto ja
kunnat varasivat keskusten kéayttoon
erillisia madrarahoja ja henkildsto-
resursseja keskindisten sopimusten
mukaisesti.

Asiakkaiden yksildkohtaiset palvelu-
prosessit.

Tyohallinto kdynnisti ELMA-
elakemahdollisuuksien selvittdmis-

projektit.

Normiohjaus: Perusturvamuotojen
yhteensovittaminen ja kannustin-
loukkujen purkamistavoite.

Normi- ja informaatio-ohjausta:
Eldkkeen lepddmaén jattdmista edis-

tetéan.

Normiohjaus: Laajennettiin sekd
tydmatkakulujen ettad asuntoveron
vahennysoikeutta, joiden tavoitteena

oli parantaa tyévoiman liikkuvuutta.

Normiohjaus: Tydmarkkinatuen
aktivointiehto vuonna 2006.
Muoto-ohjaus: Tydmarkkinatuen
yll&pitokorvaus muutetaan aktivointi-

lisaksi.

Johti asetukseen rakennerahoitukses-
ta seuraavan vaalikauden aikana
vuonna 2007.

Resurssi- ja informaatio-ohjausta: Te-
keskusten vahvistaminen, alueellisia
kehittdmishankkeita, tiedotusta, kou-
lutuksia, selvityksi ja raportteja.

Yritystukea, yritystoiminnan aloitta-
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van starttiraha, tydnantajan sahkdis-

ten palvelujen kehittdaminen.

Paaministeri Matti Vanhasen 11
hallituksen hallitusohjelma 2007

Tyon, yrittdmisen ja tydelaman poli-
tilkkaohjelma:

Sisélsi mm. tavoitteita luoda tyolli-
syyden uudet poikkihallinnolliset
toimintalinjat, tydvoiman saatavuu-
den parantaminen, ty6llistymisen
edellytysten selvittdminen yleisesti ja
henkil6tasolla, kohtaanto-ongelman
selvittdminen.

Myaos tyovoiman koulutustasoa tuli
kohdentaa ja osaamista parantaa
tyGelaman tarpeita vastaaviksi.
Ohjelma painotti varhaista puuttumis-
ta ja syrjaytymisen ehkéisemisté.
Myds tydeldmén ja perheen yhdista-
miseen tuli tehdad parannuksia seké
10ytaa keinoja tydssa jaksamiseen ja

tyoviihtyvyyden parantamiseen.

Tydvoiman tarjonnan kasvattaminen.

Ty6ttdmyyden alentaminen alle 5

Ohjelmaohjaus:
Tavoitteena sitouttaminen ja yhteiset

strategiset tavoitteet.

Informaatio-ohjausta, resursseja kou-

lutuksiin ja kehittdmishankkeisiin.

Tulosohjausta, mm. tydhallinnossa ja
yhteistydhon tyévoiman palvelukes-
kuksissa.

Tyo6voimapolitiikan painotti pysyvien
tyopaikkojen synnyttamista.

Informaatio-ohjausta: Mm. Tyoterve-
yslaitoksen kehittdmisprojektit ja
tiedon jakaminen tyéhyvinvoinnista,

sen merkityksista ja keinoista.

Resurssiohjaus: Toisen asteen koulu-
tusta vailla oleville suunnattua alueel-

lista koulutusta.

Normiohjausta:

Tavoitteena nuorten nopeampi siir-
tyminen ty6eldméaén ja kannustetaan
ikdantyvia pysymaan tdissa pidem-
paan mm. eldkeuudistuksilla.
Yhteydet maahanmuuttopolitiikkaan,
tydvoimaperaisen maahanmuuton

lisddminen.

EU:sta tullut tavoite, josta meilla
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%:iin.

Tybvoiman liikkuvuuden parantami-

nen.

Rakennetydttdmyyden alentaminen

Alueellinen tyollisyyspolitiikkaa

Tyo6ttomyysturvauudistus

Kehitetddn nuorten tydpajatoiminta

koko maata kattavaksi.

tehtiin tulosohjauksen mittari tydhal-

linnossa.

Normeja, ja yhteydet muihin politiik-
ka-alueisiin: padkaupunkiseudun
asuntomarkkinapolitiikan teravoitta-
minen.

Resurssiohjausta: Liséattiin tyévoima-
koulutusta, tehostettiin tukitydllista-

mista ja tyovalitysta.

Tunnistettiin yhteydet julkisen talou-
den kestavyyteen.
Rakennemuutostyéryhman asettami-
nen valtioneuvostoon vuonna 2007.
Matalapalkkatukea laajennettiin.
Kehitettiin kotitalousvéhennysta ja

kaynnistettiin uusia kokeiluja.

Normiohjausta: Laki tydnantajan
sosiaaliturvamaksusta vapauttamises-
ta erdissa kunnissa vuosina 2003-
2011 (L1112/2005).

Sopimusohjaus: Yhdessé tydmarkki-
najérjestdjen kanssa.
Informaatio-ohjausta: Selvityksia,
raportteja.

Todettiin, ettd edellyttdd samanaikai-
sesti toteutettavaa sosiaaliturvauudis-
tusta. Molemmat ké&ynnistettiin vaali-
kauden aikana mutta vain tyotto-
myysturvauudistus eteni suunnitellus-
ti.

Yhteydet nuorisopolitiikkaan. Re-
surssiohjausta, informaatiota: Hank-
keita, ESR-rahoituksen kanavointia

nuorten tydpajoille.
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Valtionosuusuudistus

Tydvoimapoliittisten toimenpiteiden

lisddminen

Tyéllistamistoimintaan ja tydttdmien
palvelujen jarjestamiseen valtion-
osuuksia, joiden osoittaminen kuntien
madrarahoissa vaikeutui;lisayksié
esim. tyottomien terveystarkastuksiin
ja tydmarkkinatuen aktivointiehdon

tayttdmiseen.

Tulosohjaus: Tydvoimapolitiikan
vaikuttavuuden mittari 40 % tyollis-

tyvyysehdosta tyéhallintoon.

Paaministeri Mari Kiviniemen
hallitusohjelma 2010

Hallitusohjelmassa painottui ensisi-
jaisesti talouskriisiin vastaaminen,
jossa nostettiin esiin muun muassa
pitkittyvan talouden taantuman vai-
kutukset kansalliseen tyollistymiseen
ja vakaaseen kasvuun.

Néhtiin, ettd kasvun alkaessa elpya
olisi koulutettua tydvoimaa oltava

riittavasti.

Tavoitteena oli pitéa ylla tyévoima-
perdistd maahanmuuttoa, ennaltaeh-
kéisté varhaista elakoitymisté ja ra-

kenteellista tyottomyytta.

Nuorisoty6ttdmyyden alentaminen.

ESR-rahoitusta kanavoitiin paikallis-
tasolle, nuorten tyépajaohjaajia pal-
kattiin Opetusministerion erillisrahoi-

tuksella.

Paaministeri Jyrki Kataisen halli-
tusohjelma 2011

Hallituksen yhtend keskeisend paino-
pistealueena oli kéyhyyden, eriarvoi-
suuden ja syrjaytymisen vahentami-

nen.

Korosti tyon olevan parasta sosiaali-

politiikkaa ja perdankuulutti osalli-

Useita yhteyksié ty6ttdmyysongelma-
tiikkaan ja ty6llisyyspolitiikan alueil-
le.

Ohjelmassa todettiin, ettd ty6elamé-
muutokset koskevat yha useampaa

tyBikaista,

Tyon ja tydttomyyden vuorottelua

pyrittiin lieventdma&n mm. 300 euron
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suutta, yhteiskunnan ja yksilon omaa

vastuuta.

palkkatulon sallimisella niin ettei se

vaikuta ty6ttdmyysturvaan.

Resurssiohjaus: Ty6llisyyden kunta-
kokeilut, joita k&ynnistettiin yli 60
paikkakunnalla. Valtion rahoitusta
mydnnettiin henkilékunnan palkkaa-
miseen, ty6tiloihin ja tydn kannalta
keskeisten toimintamallien kehittdmi-
seen esim. sédhkdisten asiakaspalve-
luohjelmien avulla.
Informaatio-ohjaus: Tutkimusosio,

jolle erillisrahoitus.

Nuorisotakuun laajentaminen resurs-
siohjauksen avulla: Otettiin kayttoon
Sanssi-kortti eli erillinen palkkatuki

nuoren tyollistavalle tydnantajalle.

Lisattiin myds nuorten oppisopimuk-
sia joita hallitusohjelman tavoitteiden
mukaisesti tulee raataloidaan vas-
taamaan tyéttdmien nuorten yksilo-
kohtaisia lahtokohtia ja yhdistimaan
tarpeita vastaavaa koulutusta eri
koulutusléhteista. Téhan on vastattu
mm. Nuorten osaamisohjelman avul-
la. Ohjelman tuloksellisuuden tarkas-

telu on tata kirjoitettaessa kesken.

Normiohjaus: Tydvoiman palvelu-
keskuslain valmistelu aloitettiin

vuonna 2013.

Muoto-ohjaus: Valtio sitouttaa kuntia
vuoden 2015 alusta varhentamalla
tydmarkkinatuen aktivointiehtoa 300
paivéan.

Tama tarkoittaa myds pitkaaikaistyot-

témien vastikkeellisuuden lisdénty-
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Tydvoimapalvelujen laatua paranne-
taan.
EU-rakennerahastokauden linjojen

huomioiminen ty6llisyyspolitiikassa.

Vastaaminen rakennemuutostilantei-

siin.

mista.

Informaatio-ohjausta: Toteutetaan
tydvoimapolitiikan rakenteiden ja
siséllon arviointi. Tavoitteena selvit-
t44 tyo- ja elinkeinohallinnon toimi-
vuus ja resurssien kayton vaikutta-

Vuus.

Tulosohjausta: Tyottdmien aktivoin-

tiasteen nostaminen yli 30 %:iin.

Normiohjaus: De minimis-perusteita
tarkastellaan uudelleen, jolla pyritaén
lisdédmaan tyollistamistoimintaa har-
joittavien jarjestojen toimintamahdol-
lisuuksia.

Resurssiohjausta: Akillisten ra-

kennemuutosalueiden tukeminen.




