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Aktivointi tydhallinnossa: Case-tutkimus
kuntouttava ty6toiminta -lain toimeenpanosta

tyovoimatoimistoissa

Mika Ala-Kauhaluoma

ABSTRACT

Activation in Employment Administration.
Case Study of Implementation the Act on
Rehabilitative Work Experience in Employment
Offices

The study aims to explore the implementation
of the activation process and its content in
employment offices. The Act on Rehabilitative
Work Experience came into force on September
2001. It obliges municipalities and employment
offices to co-operate in order to create
activation plan for each client. In addition to
this the Act abliges the municipalities to arrange
rehabilitating work experience.

The activation policy is always applied in
the local settings and there may be local
variation even in the context of universal
activation programmes. Research on activation
policies has increasingly adopted micro-level
approaches in addition to outcome evaluations
at macro level. Theorethical backround of
the research lies on implementation theory.
When studying the implementation of the
activation process and its content in
employment services, Lipsky's (1980) street-
level bureaucracy approach is employed as a
theoretical frame of reference.

The research data has been collected
through theme interviews from four employment
offices of different sizes in different parts of
Finland. The localities are Kauhava, Rovaniemi,
Kuopio and Helsinki. Thematic interviews are
used in order to gather information about four
areas: 1) employment officers’ interpretation of
the activation programme 2) the activation plan
process and its implementation 3) employment
officers’ coping strategies in the implementation
and 4) co-operation between employment and
sacial welfare administration.

The study forms a part of a more extensive

national evaluation study on the Act on
Rehabilitative Work Experience that is being
carried out by the Rehabilitation Foundation and
STAKES. The study has been commissioned by
the Finnish Ministry of Social Affairs and Health
and the Ministry of Labour.

Keywords: Activation policy, evaluation, the
Act on Rehabilitative Work Experience

JOHDANTO

Perinteisen policy-analyysin keinoin ei ole
kyetty vastaamaan usein esitettyyn kysymyk-
seen: miksi poliittiset paatdkset eivat huolelli-
sesta valmistelusta huolimatta toteudu aiotussa
muodossa? Kysymykseen vastaamiseksi tutki-
muksen on entistd selkedmmin kohdennuttava
paatosten syntyprosessin ja yhteiskunnallisten
vaikutusten valiin jaavalle alueelle eli paatdsten
toimeenpanoprosessinanalyysiin (esim. Uusikyla
1897). Politiikan, hallinnon ja arviointitutkimuk-
sen valimaastoon sijoittuva toimeenpanotutkimus
kohdistuu sanakirjamaéritelmankin (implementa-
tion) mukaan paatdstentoteuttamiseen taitaytan-
tédnpanoon.

Artikkelin tavoitteena on selvittaa kuntouttava
tyétoiminta -lain keskeisimman aktivointi-inter-
vention, aktivointisuunnittelun, toteutumista ja
toimeenpanoa paikallisella tasolla. Paikallisella
tasolla viitataan tassé yhteydessa tyévoimatoi-
mistoihin, aktivointisuunnittelun toiseen vastuul-
liseen osapuoleen yhdessa sosiaalitoimistojen
kanssa. Tutkimuksessa kuntouttava tyétoiminta
-lain toimeenpanoa ja toteutumista tarkastellaan
alhaalta ylospdin ja erityisesti ns. street-level
bureacracy lahtékohdasta (Lipsky 1980). Teo-
reettisena oletuksena on, ettd kdytanndssa lain
viimeistelyssa ja taytantédnpanossa etulinjassa
ovat ns. katutason toimeenpanijat.

Tutkimuksellisena menetelména on case-tutki-
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mus. Tapaukset muodostuvat neljésté erilaisesta
tydvoimatoimistosta, Kauhavan, Rovaniemen,
Kuopion ja Helsingin Malmin tyévoimatoimistosta
seka niissa tydskentelevista tydntekijoista. Teks-
tin paahuomio kohdistuu tydntekijdiden haastatte-
luissa esiin nostamiin kokemuksiin ja nékemyksiin
lains&adannén toimeenpanosta.

Artikkelin rakenne on seuraava. Ensimmaéi-
sessd kappaleessa luodaan lyhyt katsaus kun-
touttava tydtoiminta -lain taustalla vaikuttavaan
ajatteluun. Seuraavassa kappaleessa késitel-
133n implementaatiota sekd siihen liittyvia teo-
rioita ja t4ma kappale muodostaa tutkimuksen
teoreettiset raamit. Kolmanneksi, ennen varsi-
naista empiirist4 tulososiota, esitetdan tutkimuk-
sen aineisto ja menetelmét.

1. TYOHALLINNON AKTIIVITOIMENPITEET
JA AKTIIVISEN SOSIAALIPOLITIIKAN
REFORMI 2001

Tyé6hallinnon ja tyévoimapolitikan makrotason
toimeenpanosta vastaavat useat eri ohjelmat
ja strategiat. Néistd keskeisimmét ovat halli-
tusohjelma, EU:n tyéllisyyspolitikan mukainen
Suomen tyéllisyyspolitiikan toimintasuunnitelma
ja ty6hallinnon strategia. Nyt kdynnissd olevat
ohjelmat ja strategiat jatkavat ja vahvistavat
tyshallinnon osalta sitd 1990-luvulla alkanutta
mittavaa sosiaalipoliittista reformia, jota mm. Jul-
kunen (2001) ja Kiander ym. (2002) ovat laa-
jasti kuvanneet. Tydhallinnon kohdalla reformi
kiteytyy aktiivisen sosiaalipolitiikan ja aktiivisen
kansalaisuuden kansainvalisen diskurssin kautta
johdettuun ajatukseen aktiivisesta tydvoimapoli-
tiikasta.

Paavo Lipposen |l hallituksen ohjelman
keskeisid tavoitteita oli tehostaa aktiivisen tyd-
voimapolitikan keinoja tyéhén hakeutumisen
edistdmiseksi. Lipposen toisen hallituksen ohjel-
massa tyéttémien aktivointia korostettin myds
sosiaalipolitikan alueella kdyhyyden, syrjdy-
tymisen ja huono-osaisuuden kasautumisen
ehkdisemiseksi. Suomen tyéllisyyspolitiikan toi-
mintasuunnitelmaan (vuoden 2002) on kirjattu
Eurodppa-neuvoston Suomelle esittdma suosi-
tus aktiivisen tyévoimapolitiikan tehostamisesta.
Lisdksi toimintasuunniteiman ensimmaisesséa
pilarissa esitetddn vuonna 2002 toteutettavaksi
kahdeksan uutta aloitetta kohtaan nuorisotydt-
tdmyyden torjuminen, pitkdaikaistyéttémyyden

ehkaisy ja tyévoimapolitiikan aktivointi (suunta-
viivat 1 ja 2).

Aktivointitematiikka né&yttdytyy l|&hestulkoon
kaikissa politiikkapapereissa. Tyéministeriéssa
valmistellussa julkaisussa (tythallinnon strategia
vuosiksi 2001-2003) tydpolitiikan yhdeksi keskei-
seksi tavoitteeksi asetetaan voimavarojen kaytén
painopisteen siirtdminen passiivisesta aktiivi-
seen ja aktiivisuusasteen nostaminen ldhivuosina
(emt. s.12, 16-17). P&aministerin syyskuussa
2002 asettamantyéllisyystyéryhmén loppurapor-
tissa korostetaan aktivointia mm. esittelemalla
neljan EU-maan aktivointiohjeimia ja -toimenpi-
teitd (Tydllisyystyéryhman loppuraportti 2003).
Saman tekee paaministeri Jaatteenmaen tuo-
reen hallituksen hallitusohjelma, jonka etusivulla
todetaan mm. ettd onnistuminen tyéllisyysta-
voitteessa edellyttdd aktiivisen tydllisyyspolitii-
kan edellytysten parantamista (Hallitusohjelma
2003).

Ty6hallinnon toimenpitein tapahtuva tyotts-
myysturvan asiakkaiden aktivointi pyritdan
aloittamaan heti tydttdémyyden kohdatessa.
Vuonna 1998 tyévoimatoimistojen palveluproses-
siauudistettiin aktivoivampaan suuntaan. Tydvoi-
matoimistoille tuli mm. velvollisuus laatia kaikille
asiakkaille tyénhakusuunnitelma sekd seurata
tilanteen kehitystd madaraaikaishaastatteluin.
Muita ty&voimatoimiston ty&nhakija-asiakkaan
aktivointikeinoja ovat mm. osaamiskartoitusten
tekeminen ja tydnhakuryhmaét. Varsinaiset aktii-
viset ty6évoimapoliittiset toimenpiteet voivat
puolestaan tarkoittaa tydvoimapoliittista aikuis-
koulutusta, tydkokeilua, tydharjoittelua tai
tydvoimatoimiston jérjestdmaé&kuntoutusta, oppi-
sopimuskoulutusta tai koulutustukea pitkaaikais-
tyéttémille.  Tydvoimaviranomaisilla on myés
mahdollisuus erilaisten tyéllistamistukien avulla
tyollistaa tyéttdmid madraajaksi normaalia tysta
vastaavaan tyéhon.

Taman tutkimuksen kannalta keskeiset suun-
taviivat akfiiviselle sosiaali- ja ty&voimapolitii-
kalle on kehitelty ministeriétasoisessa aktiivinen
sosiaalipolitikka -tydryhmdssa. Tyéryhma sai
tehtdvdkseen valmistella hallitusohjelman poh-
jalta toimenpiteita, joilla pitkaaikaisty6ttémien ja
toimeentulotuen saajien tyéllistymists voitaisiin
tehostaa ja syrjaytymista ehkaista. Tyéryhma jatti
eridvid mielipiteitd sissltineen ehdotuksensa hel-
mikuussa 2000. Tyéryhmén ehdotusten pohjalta
valmisteltiin laki kuntouttavasta tydtoiminnasta,
joka tuli voimaan syyskuun alussa 2001.

'
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Lain tarkoituksena on aktivoida sekd kun-
touttaa pitkaan tyéttémana olleita entista tiiviim-
man viranomaisten ja asiakkaan yhteisty6hén
perustuvan toiminnan avulla. Toiminta perustuu
tydttdman tydmarkkinavalmiuksia edistdvaan
aktivointisuunnitelmaan sekd toimenpiteisiin,
jotka suunnitelmassa sovitaan toteutettavaksi.
Uutena aktivoinnin toimintamuotona kaytetdan
kuntien jarjestdmisvastuulla olevaa kuntouttavaa
tyétoimintaa. Kuntouttava tyétoiminta on viimesi-
jainen toimenpide, joka sovitaan aktivointisuun-
nitelmassa toteutettavaksi mikéli henkildlla ei ole
mahdollista osallistua tyéhén, koulutukseen tai
perinteisiin aktiivisen tyévoimapolitikan toimen-
piteisiin (laista, ks. esim. Lindqvist ym. 2001; Ala-
Kauhaluoma ym. 2002).

2. IMPLEMENTAATIOTEORIA JA POLITTIS-
TEN REFORMIEN KATUTASON TOI-
MEENPANO

Intervention tausta - siihen liittyvd historia,
suunnittelu ja poliittinen paatdksenteko - vaikut-
taa intervention saamaan muotoon ja sitéd kautta
syntyneisiin tuloksiin. Kuitenkin ja tastad huoli-
matta myds intervention implementaatiolla kat-
sotaan olevan itsendinen vaikutus tuloksiin (mm.
Vedung 2000). Esimerkiksi jo Pressmanin ja Wil-
davskyn (1973) klassinen implementaation tutki-
mus osoitti vdhemmistéryhmien tyéllistdmiseen
tdhdanneen toimintapolitikan toimeenpanosta
Oaklandissa, ettd toimeenpano ei ollutkaan
policy-prosessin viimeinen ongelmaton vaihe,
vaan olennainen ja kriittinen osa koko prosessin
onnistumisen kannalta. My6s kotimaisessa,
suhteellisen harvalukuisessa implementaatiota
kasittelevassa kirjallisuudessa on korostettu
implementaation toimijandkékulmaa ja toimijoi-
den autonomisuutta toimeenpanossa (esim. Pii-
rainen ja Suikkanen 1992, Suikkanen 1993).

Toimeenpanotutkimuksen kehityksessa voi-
daan erottaa kaksi kilpailevaa, toisilleen
vastakkaista lahestymistapaa. Top-down ldhesty-
mistavassa tarkastellaan hierarkkisesti ylemman
tason kautta annetun toimintapolitikan toteutu-
mista alemmilla tasoilla (Sabatier & Mazmanian
1981, Leskinen 2001). Bottom-up -lahestymista-
vassa puolestaan analyysi aloitetaan toimeen-
panoprosessin pohjalta, alhaalta ja keskitytddn
kohderyhman ja virkamiehiston, paikallistason eri
toimijoiden véliseen vuorovaikutukseen (Winter

1987). Elmore (1982) kayttda bottom-up -ilmai-
sun sijasta kéasitettd "backward mapping®, jolla
héan tarkoittaa takaapain tapahtuvaa kartoitusta.
Tall6in tarkasteluun ei 1ahdeté top-down mallin
mukaisesti liikkeelle toimeenpanoprosessin hui-
pulta, vaan viimeisestd mahdollisesta vaiheesta,
pisteestd, jossa hallintotoiminta ja yksityiset valin-
nat leikkaavat ristiin (Leskinen 2001).

Evert Vedung (2000) erottaa nelja paaasial-
lisinta toimeenpanon tasoa: kansallisen tason,
vélittdjatason, katutason ja intervention vastaan-
ottajan tason. Kuntouttavaa tyétoimintaa koske-
van lain kohdalla voidaan ajatella, ettd kansallisen
tason toimeenpanija on lainsdatdja valmiste-
luprosesseineen, valittdjind toimivat tyé- sekd
sosiaali- ja terveysministeri® ohjeistuksineen,
katutason toimeenpanijana tyévoimatoimistot (ja
sosiaalitoimistot) tyéntekijéineen ja palvelun vas-
taanottajana tyottémat laissa maariteltyine kri-
teereineen.

Kuntouttava tydtoiminta -lain toimeenpanoa
voidaan siis tarkastella kaikilla edeltd mainituilla
tasoilla. Lain tarkastelu voisi tapahtua joko
ylh&altad alaspéin tai painvastoin. Tassa tutki-
muksessa lain toimeenpanoa ja toteutumista
tarkastellaan alhaalta yléspéin ja erityisesti ns.
street-level bureacracy lahtékohdasta (Lipsky
1980). Tasta johdettuna teoreettisena oletuksena
on, ettd kaytanndssa lain viimeistelysséa ja tay-
tantdénpanossa etulinjassa ovat katutason toi-
meenpanijat. Asiakasty®ssa toimivat virkamiehet
nostetaan toimeenpanoprosessin keskeisiksi toi-
mijoiksi.

Lain toimeenpanon keskeisenad elementtinad
pidetaan tydntekijéiden ja asiakkaiden yksilél-
listd neuvotteluprosessia, aktivointihaastattelua,
ja sen seurauksena allekirjoitettua aktivointi-
suunnitelmaa. Se, mink&laisen muodon lain
toimeenpano viime kddessd saa, riippuu tyd-
voimatoimistojen ja sosiaalitoimistojen aktivointi-
suunnitteluun osallistuvista tyéntekijéista, heidan
jokapaivaisistatoimintatavoistaan, paatoksistaan
javuorovaikutuksesta asiakkaiden kanssa. Tassa
paivittdisessd ty6ssd kehitetyt arkirutiinit ja
menettelytavat antavat siten varsinaisen sisél-
16n ylatason (osin) abstrakteille poliittisille tavoit-
teille.

Richard Elmoren (1982) "backward mapping”
kasitettd voidaan pitda suorana jatkona Lipskyn
(1980) kehittamalla "street-level bureacracy” lah-
tékohdalle. Kummassakin tarkastelu tapahtuu
alhaalta yléspéin kohdistuen viimesijaisiin toi-
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mintapoliitikkojen toimeenpanijoihin, asiakastyétd
tekeviin paikallisviranomaisiin. Liikkeelle |ahto
tapahtuu kohderyhman méérittelystd ja sen kayt-
taytymisen tunnistamisesta. Pyrkimyksend on
yksinkertaistetusti tunnistaa ja saada esiin niitd
prosesseja, joissa paikallisviranomaiset ohjaavat
keskusjohtoiset ohjelmat kohti omia tai edusta-
mansa organisaationsa tavoitteita

Street-level bureacracy korostaa julkisen sek-
torin etulinjassa, tdss3 tapauksessa tyovoima-
toimistoissa tapahtuvaa tyété, jolle tyypillistd on
harkinta ja yksilokohtaisuus. Viralliset, lain ja
organisaation tavoitteet voivat olla my&s risti-
riidassa asiakkaiden tavoitteiden kanssa. Tyo-
voimaneuvojien tulisi olla joustavia ja toimia
asiakaslshtoisesti, mutta samalla noudattaa lakia
ja ohjeita. Samanaikaisesti he painivat niukkojen
resurssien kanssa; palvelun kysyntd on suurem-
paa kuin resurssit tarjota palveluita. Katutason
ndkdkulman mukaan julkisille palvelujérjestelmille
tyypilliset piirteet kuten esimerkiksi suuri asia-
kasmadard, tyén epéselvét tavoitteet ja rajoitetut
resurssit, vaikuttavat asiakkaiden saamaan pal-
veluun. TAma kysymys on ajankohtainen myés
kuntouttava tyétoiminta -lain toimeenpanossa.

Katutason toimeenpanijat joutuvat kehittdméan
erilaisia selviytymisstrategioita sopeutuakseen
tydhon kohdistuvista resurssivajeista. Resurssi-
vaje tarkoittaa sosiaalisektorilla useimmiten puu-
tetta ammattitaitoisesta henkilékunnasta ja sita
kautta puutetta ajasta, jota asiakkaille pystytdan
tarjoamaan. Ajan séastamiseksi tydntekijét voivat
esimerkiksi rajoittaa informaatiota palveluista,
pyytéa asiakkaita odottamaan vuoroaan tai tehda
itsensd tavoittamattomaksi. Toiseksi, tyontekijat
voivat harjoittaa my6s ns. kerman kuorintaa eli
valita asiakkaiksi ainoastaan ennakolta kaikkein
helpoimpia tapauksia. Kolmas resurssivajetta
kompensoiva strategia tunnetaan nimell3 "regu-
latory capture theory” (ks. Vedung 2000). Teorian
perusideana on siing, ett3 virkailijat houkuttele-
vat asiakkaita toimimaan haluamallaan tavalla
omaa ty6tdan helpottaakseen.

Tutkimuksen yhten3 tavoitteena on arvioida,
joutuvatko  kuntouttava  tyStoiminta  -lain
toimeenpanijat kehittdmé&an edelld kuvattuja sel-
viytymisstrategioita seka kuinka hyvin tyévoima-
toimistojen tydntekijat pystyvit huolehtimaan nk.
toimeenpanon onnistumisen tarpeistoista. Len-
nart Lundquistin (1987) mukaan jokaisen toi-
meenpanon tason on huolehdittava kolmesta
erilaisesta tarpeistosta (properties) varmistaak-

seen implementaation onnistuminen. N&itd ovat
ymmadrrys interventiosta (comprehension), kyvyk-
kyys toteuttaa se (capability) ja tahto toimia
(willingness). llman riittdvdd ymmarrysta inter-
vention sisalldsta ja luonteesta sen toteuttaminen
kohtaa ongelmia. Samoin toimeenpano ontuu
ilman riittdvd3 perusosaamista ja kykyja - tarvi-
taan esimerkiksi aikaa, energiaa ja taloudellisia
resursseja. Kolmanneksi, toimeenpanijoilla tulee
olla aito tahto ja oikea asenne toteuttaa interven-
tio.

3. CASE-TUTKIMUS JA TUTKIMUKSEN
AINEISTO

Case-tutkimuksesta |6ytyy monta erilaista maa-
ritelmaa. Alan klassikon Robert K. Yinin (1983, 23)
mukaan tapaustutkimus on empiiristé tutkimusta,
joka monenlaista todistusaineistoa hyvéksi kayt-
tden tutkii nykyistd tapahtumaa tai ilmi6téd sen
omassa ympdristdssd, josta ilmid ei ole selvasti
erotettavissa. Olennaista on ilmidn tarkastelemi-
nen omasta ympdristdstddn kasin, esimerkiksi
Walker (1982, ks. Syrjdld & Numminen 1988)
jattéa tapaustutkimuksen ulkopuolelle tutkimuk-
set, jotka keskittyvat tarkastelemaan jotain ilmi-
6ta sindnsd, ympdristdstaan irrotettuna.

Case-tutkimus on viime vuosien aikana I6ytanyt
tiensd myds arviointitutkimukseen. Michael Pat-
tonin (1987) mukaan case-tutkimus on hyddylli-
nen erityisesti silloin kun tutkija yrittdad selvittaa
ohjelman tai projektin oleelliset ja yksityiskohtai-
set piirteet. Samoilla linjoilla on my6s Euroopan
komission julkaisema opaskirja arviointimeto-
deista (MEANS 1999, 73). Oppaan mukaan
case-tutkimus on suositeltavaa esimerkiksi kun
halutaan syvennettyd tietoa ohjelmien toimeen-
panon monimutkaisista prosesseista. My&s Petri
Virtanen (2002) nostaa case-tutkimuksen esiin
arviointitutkimuksellisena metodina. Hanestd
case-tutkimuksen tulee perustua aina teoreetti-
sille ja kasitteellisille 1&htdkohdille - ja taltd osin
erottua muista kvalitatiivisen tutkimuksen, lahinnd
etnografisen tai grounded-theoryn, metodiperi-
aatteista.

Case-tutkimuksen keskeinen strategia on teo-
rian pohjalta laaditun mallin tai vaihtoehtoisten
selitysten vertaaminen empiriaan eli tapaustutki-
muksen avulla I6ydettyihin tietoihin. Yleistdminen
ei tall6in ole tilastollista vaan analyyttistd, jolloin
tutkittava tapaus ei ole otos jostain suuremmasta
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tapausten joukosta johon voitaisiin yleistda (Yin
1983). Uusimmassa case-tutkimusta késittele-
vassié kirjallisuudessa yleistdmisen tematiikka on
edelleen keskeisell4 sijalla (esim. Gomm ym.
2000). Robert E. Staken (2000) logiikan mukaan
case-tutkimuksen yleistdminen perustuu tapaus-
ten analyysiin siten, ettd niiden valiltd pyritdan
I16ytdm&an samankaltaisuuksia ja toisaalta tapa-
uksia erottavia tekijoita.

Case-tutkimuksen kirjallisuudessa kerrotaan
harvoin tarkasti kuinka tutkijan tulisi kdytdnndssé
tyossddn edetd. Aloitusvaiheessa oleellista on
madarittdd moneenko tapaukseen analyysi ja
aineiston keruu rajataan. Case-tutkimusta voi-
daan toteuttaa yhden (single-case)tai useamman
(multiple-case) tapauksen voimin. Monitapaus-
asetelmassa tutkimukseen sisaltyy useampi kuin
yksitapaus. Kukin tapaus valitaan harkiten siten,
ettd joko niistd odotetaan saatavan samanlaisia
tuloksia (literal replication) tai vastakkaisia tulok-
sia, mutta ennustettavista syista (theoretical rep-
lication) (Yin 1983; Syrjald & Numminen 1998).

Kasilld oleva tapaustutkimus toteutetaan
monitapausasetelmana. Tapaukset muodostuvat
neljastd useassakin suhteessa erilaisesta tyévoi-
matoimistosta: Kauhava, Rovaniemi, Kuopio ja
Malmi (Helsinki). Tapaukset on valittu jalkimméi-
seen (theoretical replication) perustuvan nike-
mykseen mukaan. On ennakolta oletettavissa
ettd ndissa eri kokoisissa, eri puolella Suomea
sijaitsevissa ja erilaisissa toimintaympéristoissé
toimivissa tyévoimatoimistoissa toimeenpannaan
ja toteutetaan kuntouttava tyétoiminta -lakia eri
tavoin.

Artikkelin aineisto muodostuu kolmesta eri |8h-
teestd (1) tutustumiskdynneists, (2) teemahaas-
tatteluista ja (3) tydkokouksista. Tyévoima- ja
sosiaalitoimistoihin tutustuminen aloitettiin allekir-
joittaneen ja kahden muun (nk. AKKU-projektin)
tutkijan toimesta ennen kuntouttava ty6toiminta
-lain voimaanastumista kesalld 2001. Vierailu-
jen tarkoituksena oli tutustua tydntekij6ihin, lain
ennakkovalmisteluihin ja keskustella tutkimuk-
sen toteutuksesta. Tutkijat jalkautuivat toistami-
seen kev4alla 2002 jolloin lakia oli toteutettu noin
yhdeksé&n kuukautta. Tuolloin tehtiin teemahaas-
tattelut seka tyévoimatoimistoissa ettd sosiaali-
toimistoissa. Allekirjoittanut haastatteli kustakin
tyévoimatoimistosta vahintdan kahta tyontekijas
siten, ettd toinen haastateltavista oli aina toi-
miston johtaja ja toinen aktivointisuunnitteluun
osallistuva tyévoimaneuvoja. Teemahaastatelta-

via oli tyévoimatoimistoissa yhteensd kymmenen
ja heidan puheestaan muodostuu artikkelin kes-
keisin aineisto.

Tutkimuksessa mukana olevien toimistojen
tyontekijoille on lisdksi jérjestetty Helsingissa
yhteensd neljd ns. pilottikuntien tyékokousta.
Ty6kokouksien yhteydessa on pidetty yksi focus
group-ryhméhaastattelu valittujen toimistojen
edustajille sekd useampia vapaamuotoisia
palautteenanto tilaisuuksia liittyen lain toimeen-
panon kokemuksiin. Jokainen tydkokous on
dokumentoitu huolellisesti.’ Lopuksi, ennen
tulosten esittdmistd artikkelin kasikirjoitus on
kdaynyt kommenttikierroksella jokaisessa maini-
tussa tyévoimatoimistossa.

Aineistoa tulkitaanfaktan&kdkulmastajatapah-
tumia selostavasti. Faktandkékulman kayttami-
nen tarkoittaa pelkistetysti sits, ettd aineistosta
etsitddn tosiasiatietoja (Alasuutari 1993). Kiin-
nostuksen kohteena ei ole téll6in esimerkiksi
puhutut diskurssit vaan kieltd pyritd&n tulkitse-
maan kaytannollisessd mielessd. Kuntouttava
tyétoiminta -lain kohdalla tdma tarkoittaa sit4,
ettd tyontekijdiden puhe edustaa sellaisenaan
"totuutta®, niitd kaytantoja ja kokemuksia joita
lain toimeenpanossa ilmenee. Hirsjarvi &Hurme
(1984) kuvaavat selonteon menetelmaé jonkun
yksilén kertomuksena tapahtumasta. Selonteoilla
pyritdén avaamaan kyseessé olevan toimeenpa-
non "mustaa laatikkoa”, kuntouttavan ty6toimin-
nan toteutusta paikallistasolla.

Toimeenpanon tarkastelu lahtee siitd, kuinka
en toimijat eli tydvoimatoimistoissa tyéskentele-
vét tyontekijat kokevat lain kuntouttavasta tys-
toiminnasta ja sen toimeenpanon. Kyseessé on
siten tapausten ja toimeenpanon tarkastelu toi-
mijandkékulmasta. Toimijandkékulmassa paino-
tetaan ymmértavas ndkékulmaa, mika merkitsee
en toimijoiden erilaisten kasitysten ymmaértamista
ja erilaisen vuorovaikutuksen ja erilaisista todel-
lisuuksista tuotettujen konstruktioiden tunnista-
mista (Sihto 1997). Tarkastelutapaa voi kuvata
myds emansipatoriseksi. Tarkoituksena on antaa
toimijoiden &&nen kuulua arviointiprosessissa.
Té&ll6in tutkijan tehtdvané on olla avustajana toi-
mijoiden n&kékantojenilmaisussa. En toimijoiden
ndkokantojen esiin tuonti ei vélttdmattd muo-
dosta vain yhté kokonaisuutta tai totuutta toteu-
tettavasta politiikasta.

Kuvassa 1 on esitetty tutkimuksen empiirinen
kehys kokonaisuudessaan. Tulosten raportoin-
nissa on paadytty siséll6llisin perustein teema-
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1. TOIMEENPANON KAYNNISTYMINEN
- ennakkosuhtautuminen ja tulkinta laista
Kauhavan - mihin toimenpiteisiin ryhdyttiin lain toteuttamiseksi
. - tavoitteet ia organisointi
tydvoimatsto
LAKI . 2. TOIMINTAYMPARISTO
KUNTOUT- Rovaniemen - miki on toteutuksen toimintaympristd
TAVASTA tydvoimatsto - vaikutus lain toteutukseen
TYOTOI- - ohiaus ia paikallinen harkinta
MINNASTA
Kuopion 3. INTERVENTIO
tydvoimatsto - miten aktivointisuunnitelma sijoittuu muihin tehtiviin
(185/2001) Y - miten aktivointisuunnitelma etenee prosessina
- millaisia sis31t6ia aktivointisuunnitelma saa
Helsingin
tybvoimatsto 4. KEHITAMISTARPEET
- toimistokohtaiset kokemukset
- lakiin liittyvit kehittdmistarpeet
- mitk4 tekijit rajoittavat lain toteutumista

Kuva 1. Kuntouttava tyétoiminta -lain toimeenpano tyévoimatoimistoissa evaluoinnin

kohdentuminen

kohtaiseen esitykseen. Teemoja on nelja: (1)
toimeenpanon kaynnistyminen, (2) toimintaym-
péristd, (2) interventio, (4) lain toteuttamisen
kehittamistarpeet. Esitystapa noudattaa samalla
my®6s kronologista jarjestysta. Voidaanhan ajalli-
sestindhd4, ettd toimeenpanon kdynnistymiseen
littyvat kysymykset yhdessa toimintaympaéristén
faktojen kanssa vaikuttavat my&hemmin inter-
vention saamaan tulkintaan ja muotoon. Tadman
ajallisen kehityksen kautta on mahdollista arvi-
oida lain toimivia osia ja kehittdmistarpeita.

4. TULOKSET
Toimeenpanon kdynnistyminen

Katutason tai "alatason” toimeenpanovai-
heessa on kyse paikallisista paatdksistd, jotka
vaikuttavat "yldtasolta” tehtavaksi annetun poli-
tiikan toimivuuteen tai toimimattomuuteen. Laki
kuntouttavasta tyétoiminnasta on taysin uusi laki
toimeenpantavaksi, se siséltda katutasolle tdysin
uusia velvoitteita, toimenpiteitd ja yhteistyén muo-
toja. Mutta koska lailla on monia yhtymakohtia jo
olemassa oleviin kdytantéihin, voidaan se myds
ndhdd osittaisena jatkumona jo vakiintuneelle

toimeenpanolle. Tybévoimaneuvojien késitykset
reformista ja sen sisallésta ovat ratkaisevassa
asemassa siihen, miten lain toimeenpano kdyn-
nistyy. Silloin lainsaaddants ja sen tavoitteet jou-
tuvat tosiasialliseen testiin.

K:Kun lakia valmisteltiin niin millainen ennakkokd-
sitys Ja suhtautuminen sulla oli siihen mit4 tule-
man pitd4?

Joo, niin vanhoja pitas ruveta muistelemaan. Jos
toimistossa ajatteli, niin kyllahdn néit4d méarid aja-
teltiin, ettd varman niitd on hirvedsti ja ennak-
kokésitys kylld piti paikkansa. Kauhisteltiin, ettd
miten me selvitd4n siit ja taas tdAmménen uus
juttu, velvoite meille. Mutta sitten kun me lahdettiin
hirmu aikasin jo kdym&&n kev&alld néitd asioita ja
valmistelemaan, niin kun semmonen perusajatus
mun mielestd silloin oli, ettd t44 lain tarkoitus kui-
tenkin hyva. Etta sinne yritetddn sinne tyémark-
kinoiile saada ihmisid ja l6ytdm&an niitd polkuja.
(Rovaniemi)

Ennakkosuhtautuminen lakiin oli my&nteisen
varovaista. Lahtékohdiltaan laki koettiin toimis-
toissa onnistuneeksi, kdytannén toteutuksessa
tosin arveltiin kohdattavan ongelmia (vrt. Parpo
ym. 2001). Jokaisessa toimistossa oltiin ennak-
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koon valmistauduttu lain tuloon. Pienessé toimis-
tossa, kuten Kauhavalla, valmistautuminen oli
pienimuotoista ja kdynnistyminen saattoi konk-
retisoitua yhteiseen palaveriin sosiaali- ja tyS-
voimatoimistojen kesken. Suuremmissa siihen
liittyi enemman toimijoita ja tyéryhmia, niin toi-
miston siséllad kuin ulkopuolellakin. Kuopiossa ja
Malmilla lakia oli edeltanyt myds sosiaalitoimen
ja tybvoimatoimen yhteistydprojekti erdanlaisena
lain pilottina. Kéynnistymisvaiheen tyévoimatoi-
mistovetoisuus tuli haastatteluista my&s selvasti
ilmi.

No, sosiaalitoimen kanssahan pidettiin semmonen
palaveri tdssa Kauhavalla, kun Kauhavan sosiaa-
litoimi el meinannut Iahtea oikein niin kuin mukaan
ollenkaan. Mutta ohjattiin tdnne palaveeraamaan
ja siind sitten niin kun likipitden runnottiin sellainen
systeemi, ettd saatiin se lahtemaan se homma liik-
keelle...sosiaalityéntekijat tuntuivat pitdvan, ettd
tdma ei niin kun ole heiddn ensisijainen kiirel-
lisyysjarjestys ollenkaan, ettd olisivat jattaneet
tdman tekemisen ihan hamaan tulevaisuuteen,
ettd kun heilld on lastensuojelut sun muut, jotka
ovat heidan mielestdan paljon tarkedmpid ja oleel-
lisempia hoitaa ensin ja tdma vasta sitten. (Kau-
hava)

Kokemukset mitd meilld on, ovat sen tyyppiset et
ei tatd kuntapddssa oikein 0o kanssa saatu jen-
goille tatd asiaa...- - on jotenkin aistittavissa, ettd
heilld sosiaalitoimistolla on nyt ndma lakisaatei-
set tehtdvat, ja nyt mitd uutta tulee, niin emme
ehkd vaittdmatta siihen niin hirveesti voida niita
panostuksia tehda. (Rovaniemi)

Lainsaatdjan nakdkulmasta arvioituna lain
tavoitteet nayttaytyvat katutasolle ymmarretta-
ving, lahtékohdiltaan kysymyksessd on syrjay-
tymisen ehkaisy. Tata tarkoitusta varten Idhes
jokaisessa haastattelussa mainittiin pyrkimys
yksil6llisten polkujen rakentamiseen. Toisaalta
laki antaa my6s mahdollisuuden asiakaskunnan
perusteelliseen seulontaan, aktivointihaastatte-
lun avulla voidaan selvittda ketka asiakkaista ovat
tosiasiallisesti tyémarkkinoiden kaytettavissa ja
ketka eivat. Kenelle kannattaa rakentaa polkuja
tybelamaan, kenelle jonnekin muualle.

K: No entas sitten jos ajatellaan lainsdatdjan nako-

kulmasta, niin miten ruohonjuuritasolla tulkitaan,

mik3 oli se kasitys siita, ettd miksi tehtiin se laki,
» miksi tAmmoésta paatettiin ruveta toteuttamaan.

Ma vdhan uskon, ettd siind on varmasti se, etta
taa ty6ttémyys ei pitkittyis ja mahdollisimman var-
haisessa vaiheessa yritettdis saada niida tyémark-
kinoille ja joilla ty6ttémyys on jo pitkittynyt, etta
18ydettais niita yksiltllisid polkuja. (Rovaniemi)

Kylldhdn siind tietysti syrjdytymista tai nykyaan-
hdn pitdisi sanoa syrjdyttamista halutaan tuota
estdd. Sehadn on se viimeinen jarki. Ettd eihdn
meilld mitddn uutta oo kehitetty varmaan kymme-
neen, kymmeniin vuosiin tdssd suhteessa. Tdma
on uus. (Kuopio)

Mun mielestd tietoisuus siit3, etta ketkd on tys-
markkinoiden kdytéssa vield asiakkaista ja ketkd
ei ole. Ettd keta sielld on. Ettd vois ihan tosis-
saan ruveta tekemdan niitten eteen jotain, ketka
ei sielld enda ole. Et se, ettd mun mielestd se on
semmonen Vdliin tai heitteilld oleva ryhma. Etihan
oikeesti ja ne sais vapautuksen siitd, ettd jos he ei
kykene téihin, niin he ei kykene. (Malmi)

Jokaisessa tydvoimatoimistossa on maaratty
lain toimeenpanosta vastaava virkailija. Hanen
tehtavaan on ollut lain kdynnistdmiseen ja toteut-
tamiseen liittyvat perusratkaisut. Vastuuvirkaili-
jan tehtaviin on kuulunut suunnitella esimerkiksi,
miten paljon resursseja toimintaan voidaan ohjata
sekd paattaad asiakasvalinnan priorisoinnista ja
yhteistydn jarjestdamisesta. Suunnitteluvaiheen
jdlkeen vastuuvirkailja on esittanyt nakemyk-
sensa toimiston johtajalle ja/tai johtoryhmalla jota
kautta lopullinen linjaus on hyvaksytty.

Toimistojen valilla on vaihtelua sen suhteen
miten toimeenpano on |ahtSkohdiltaan organi-
soitu. Perusratkaisuja on kaksi: keskitetty ja
hajautettu malli. Kauhavalla, Rovaniemelld ja
Malmiila on paadytty keskitettyyn ratkaisuun,
jossa kuntouttavaan ty6toimintaan liittyvat tehta-
vat on keskitetty toimiston sisalla maaratyille hen-
kil6ille. Malmilla aktivointisuunnitelmista vastaa
aktiivitiimi ja Rovaniemelld syvennettyjen palve-
luiden tiimi. Molempien tiimien toimintaidea on
sama. Tiimit koostuvat tiiminvet&jasté ja kahdesta
tai useammasta tydvoimaneuvojasta joiden paa-
asiallisena vastuualueena on hoitaa toimistossa
tehtavat aktivointisuunnitelmat. Kauhavalla, jossa
aktivointiehdon tayttavia on vahemman, riittaa
ettd suunnitelmien laatimisesta vastaa kaksi vir-
kailijaa. Keskitetty ratkaisu mahdollistaa hajautet-
tuun malliin ndhden tydntekijdiden erikoistumisen.
Sen perusteluina kéytettiinkin paremman "koke-
muksen ja tuntuman® hankkimista lain toteut-
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tamiseksi. Kaytdnnén tulosten tasolla tdmén
vaikutuksesta on kuitenkin vaikea osoittaa néyt-
toa.

kun alettiin miettiin ettd miten tdmmdnen toiminta
istutettais tdhdn meidn malliin, niin jotenkin se
siind sitten tuli keskusteluissa, etté voisko aatelia,
ettd tdma akdtiivitiimi alkais ottamaan tita kuntout-
tavaa tyStoimintaa. Ja niin sitten se tiimi alkoi. Me
kylla koulutettiin useampia henkil§ita tdhan tehta-
vaan. - - Me keskitettiin se kuitenkin maaratyille
ihmisille tdma toiminta. Etta se oli se syksy sitten
se, ettd kun se oli uutta. Ettd jotenkin néhtiin,
ettd madratty porukka sitd hoitaa. Ettd jotenkin
saatas semmosta kokemusta ja tuntumaa siihen.
(Malmi)

Kuopion tyévoimatoimistossa aktivointisuunni-
telmien laatimiseksi paadyttiin hajautettuun rat-
kaisuun, jossa jokainen tydntekija on ainakin
periaatteessa potentiaalinen aktivointisuunnitel-
man laatija. Aktivointisuunnitelman laatimisen
katsottiin sielld kuuluvan jokaisen tyévoimavir-
kailijan perustehtéviin joka on tarvittaessa otet-
tavissa jokaisen kayttéon.

Kaikki tekee. Silloin sovittiin, kun laki tuli voimaan,
tiimeissd keskustelivat, ettd tekeekd kaikki vai
tietyt henkildt ja kaikki oli sitd mieltd, ettd kaikki
haluaa niitd tehdd. Et se on niin kun tiimin sisdinen
asia. Esimerkiksi nuorten yksikéssd me tehddan
kaikki. Ja pddasiassa varmaan koko talossa tekee
kaikki, toiset ehkd enemman ja toiset vdhemman.
Mutta kuitenkin penaate, ettd kaikki. (Kuopio 1)

-- ettd turhaahan on puhua mistaan syrjdytymisen
ehkdisyst4, jos taa tyokalu ei oo jokaisen pakissa.
Ett4 se on silloin jo byrokratisoitunut ja luutunut
se homma, jos pannaan erikoisihmiset tekemaan.
Ettd se tyd ja tydvoimaneuvojan pitda pysty ope-
roimaan niin tydnantajan palveluista alkaen niin
tdhdn aksuasian aktivointisuunnitelma-asian hoi-
tamiseen. El 0o muuta mahdollisuutta. (Kuopio 2)

Toimintaympaéristé

Toimintaympaéristdn tai kontekstin on todettu
useissa erityisesti ns. realistista arviointitutki-
musta (esim. Pawson & Tilly 1997, Rostila &
Kazi 2001) hyddyntavissatutkimuksissa vaikutta-
van ratkaisevalla tavalla siihen, minka merkityk-
sen ohjelma saa ja millaiseksi sen toimeenpano
katutasolla muotoutuu. Toimintaympéristéd voi

tarkastella monelta eri tasolta, esimerkiksi
ympérdivén sosio-ekonomisen rakenteen tai
yhteistyéverkostojen tasolta. Téssd kohdin toi-
mintaymparistd ymmarretddn ennen kaikkea
poliittiseksi, toimintaympdaristéd tarkastellaan
katutason (alatason) toimijoiden silmin niiden
reunaehtojen kautta jotka lainsaataja (ylataso) on
antanut saatdessadn lain kuntouttavasta tyétoi-
minnasta. Merkillepantavia kysymyksia ovat tél-
I6in mm. mika vaikutus lainsa&tajan tahdolla (so.
kirjoitetulla lailla kuntouttavasta tyétoiminnasta)
on lain toteutukseen, kuinka paljon harkintaval-
taa laissa kdytdnndssd on ja kuinka aktivointi
sijoittuu muihin, aikaisemmin saadettyihin, tyo-
voimatoimistojen perustehtaviin.

Laissa kuntouttavasta tyétoiminnasta on maa-
ritelty suhteellisen tarkasti lainsdadannén koh-
deryhmad, aktivointisuunnitelman koostumus ja
yhteistydmuodot. Tydntekijakohtainen harkinta-
valta on kapea.

"Kun mun ymmartaadkseni, siind ei nyt sitd harkin-
tavaltaa niin kauheesti oo, eikd sitd kovin paljon
ole kdsiin otettukaan, kylld siind on koitettu sen
mukaisesti vaan tehdd" (Kauhava).

Tybévoimatoimistojen tydntekijdille tdssa ei
ole sindllddn mitddn uutta, yldtason normioh-
jaus on perinteisesti ollut tiukkaa tydhallinnossa.
Esimerkkind muista tydnhakijapalveluista ovat
tydnhakusuunnitelmat, jotka pyritdén laatimaan
madrdmuotoisiksi ja joiden laatiminen on varsin
normiohjattua. Tastd on sekd etua ettd haittaa.
Eduiksi voidaan laskea ainakin pyrkimykset
laadun varmistamiseen ja asiakkaiden yhdenver-
taiseen palveluun.

K: Onko tarkka lainsd4dadntddn perustuva ohjaus
mielestdsi hyva vai huono asia?

- - toisaalta se on tietysti silleen, ettd jos aattelee
niitd asiakkaita, ettd ne niin kun kaikki ois samassa
asemassa, ettd jos se jad kovin semmoseksi sel-
laiseksi valjdksli, niin tuota siind on tietysti se vaara,
ettd eri paikoissa tehddan eri lailla. Ettd onko
se sitten asiakkaitten ja veronmaksajien kannalta
hyvé, ettd ma meen jonnekin toiseen toimistoon,
ettd sielld ei vélitetd ollenkaan ja toisessa vilite-
tddn ja noudatetaan jonkinlaista linjaa ja ohjetta.
(Malmi)

On ehdottomasti oltava, koska ihmisi4d on monen-
laisia tekemdss4, niin se on hyvé, etta se on maa-
ratty ndin. (Kuopio 1)
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No eihén sitd muuten tapahdu siind, kyll4 voidaan
sanoa, ettd tdmmdsta olis hyva tehd4, niin ei me
ainakaan joudettais semmosta tekemdan, meilld
on niin paljon muitakin t&itd, ettd eihdn meiddn
tarvitse koskaan olla pyydystdmassa yhtdén uutta
Ittelle sentdadn, ettd saatas aika kuluu. Etta jos
t4d olis vapaaehtoinen, niin eihdn me tata tehtdis.
(Kuopio 2)

Toisaalta yksittdinen tyontekija voi kokea pys-
tyvénsa tarjoamaan parempaa palvelua, jousta-
vammalla ohjaamisella - sekd asiakkaan, itsensd
ettd toimiston nadkdkulmasta. Monet vastaajista
peraankuuluttivatkin  enemmén tydntekijakoh-
taista liikkumatilaa lain toteuttamiseksi.

No tietysti se sindnsd, mutta se kdytdnnon toteu-
tus tahtoo mennd vahan kankeeksi sitten helposti.
(Kauhava)

Jossain mielessd se on hyvd asia, jos ajatellaan,
ettd on tasa-arvoisessa asemassa. Mutta sitten
jos ajatellaan ihan t4td kdytdnnon tyotd, niin siind
ne rajoitteet tulee esiin. - - tdn lain puitteissa sen
pitds aina istua se sosiaalitoimenvirkailija tossa
pientd asiaa sen kanssa yhdessd tekeméssd. Ja
sé et voi mennd muuttamaan, se lakihan ei, siind
sanotaan, ettd suunnitelmaa ei saa muuttaa yksi-
puolisesti. (Malmi)

Mun mielestd tan tyyppisisséd asioissa, missé ei
myd&nnetd mitddn taloudellisia etuuksia, ei mitdan
tarkkoja tulorajajuttuja ole eikd semmottia, niin
pitds ollanimenomaan kysymys véljastd puitelain-
sdddanndstd. Ja semmonen niin kun arkijdrjen
kéyttd silld tapaa mahdollistettaisiin — M& sanon
suoraan, ettd laki tulee niin kun osoittautumaan
semmoseksi, ettd sitd ei voida toimeenpanna, ei
se toteudu. (Rovaniemi)

Vaikka siis laki koetaankin monilta osin jay-
k&ksi, on selvadd ettd sen toteuttamisessa tar-
vitaan myé6s tyontekijakohtaista ajattelua ja
harkintavaltaa. Tyontekijat kokevat, ettd heidan
tulee olla joustavia ja toimia asiakaslahtéisesti,
mutta samalla noudattaa annettua lakia. Se
kuinka suuren roolin tydntekijat antavat itsendi-
selle harkintavallalle on osittain yksil6llista. Lain
toimeenpanon keskeinen osa on tydntekijdiden ja
asiakkaiden yksildllinen neuvotteluprosessi, akti-
vointisuunnittelu. Td&ma&n onnistuminen perustuu
paitsi tyontekijan kokemukseen ja vuorovaiku-
tustaitoihin, my6s ennen kaikkea "tydpoliittisen
mielikuvituksen” kayttéon. Saavutetut ratkaisut

ovat tdssd mielessa tydntekijé- ja tapauskohtai-
sia, ei niink&an toimistokohtaisia.

K: Kuinka paljon on tapauskohtausta tai tyénteki-
jakohtaista harkintavaltaa koko laissa kaiken kaik-
kiaan?

Kylldhan siind liikkumavaraa on, ettd kun el me
voida ketddn pakottaa tdnne esimerkiksi. Et kai-
kille esimerkiksi, olisi pakko tehd& aktivointihaas-
tattelu ja polku takas ty¢eldmé&an, niin eihdn ne
kaikki asiakkaat tuu kuitenkaan - - Siitdhdn on
sitten tietysti maadrétyt seuraamukset... (Malmi 1)

- - sitten kuitenkin kunnioitetaan sitd, ettd mika
on siind neuvottelussa se sopimus sen asiakkaan
kanssa, mitd tassd lahdetddn eteenpdin. Etta ei
aleta niin kun sellaista, ettd jos siind tilanteessa
katotaan, ettd esimerkiksi jotkin terveystoimen pal-
velut on ensisijaisia, niin annetaan sittenrauhassa
kdydd se tie loppuun eikd aleta tavallaan sité,
ettd pitds tditdkin tarjota, niin ensimmadiseksi sitten
siihen saheltdd vdliin ja tarjoamaan t6itd ja asia-
kas on ihan sekaisin. - - monetkin néistd asiak-
kaista on niin pitkddn ollut meilld asiakkaina ja
niille on erilaisia ollut toimenpiteet ja sen tyyppisia
ja ei ole tuottanut tulosta, niin maltetaan ottaa rau-
hassa, ettd menndan yks asia kerrallaan eteen-
pdin. (Malmi 2)

- - onhan meilld siind varaa, ainakin ajallisesti
kattoo, ettd koska tdtd hommaa tarkastetaan seu-
raavan kerran, seuranta on ja ndin. (Kuopio)

No esimerkiksi siind m& kdytdn aika paljonkin,
ettd kun asiakas tulee, ettd ruvetaanko sitd suun-
nitelImaa tekemaan heti vai ei. Ett4 jos ma néen,
ettd asiakas on hirveen, ettd sitd ei kiinnosta
yhtddn t44 homma ja ei milldan tavalla motivoitu,
me sitten sovitaan asiakkaan kanssa uusi aika...
(Malmi 3)

Aktivointisuunnitteluntoimintaympéristé raken-
tuu myds suhteesta muihin tydvoimatoimiston
perustehtaviin ja -palveluihin. Perustehtévat jae-
taan toimistoissa tydnantajapalveluihin ja tyén-
hakijapalveluihin. Molempien palvelumuotojen
kysynta on suurempaa kuin resurssit tarjota niita.
Resurssivaje ndkyy konkreettisimmillaan puut-
teena ajasta, jota asiakkaille pystytdan tarjoa-
maan. Siksi yksi merkittdva piirre kuntouttava
tyétoiminta -lain toimeenpanon onnistumiselle on
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kuinka hyvin se onnistutaan sovittamaan muihin
toimiston palveluihin, erityisesti tydnhakusuunni-
- telmaan ja -haastatteluun. Ratkaisevaa on myos
se, kuinka katutason toimeenpanijat sovittavat
eri palvelut yhteen ja millaisia selviytymisstrate-
gioita he pystyvét kehittdmaan sopeutuakseen
tyohon liittyvistd resurssivajeista.

Toimiston sisdisten palveluiden priorisointi ja
yhteensovittaminen on haaste, joka ratkaistaan
eri toimistoissa omalla tavallaan. Esimerkiksi
Kuopiossa ja osin myds Rovaniemelld myén-
netddn ettd kuntouttava tyétoiminta ei ole pal-
veluiden priorisointilistalla aivan karkipddssa.
Kauhavalla ja Malmilla vastaavaa erontekoa ei
olla valmiita yhta selvasti tekemaan.

K: Miten aktivointi istuu tdhan koko toimiston palve-
lupalettiin, miten se sijoittuu suhteessa muihin?

Ei se ihan mutkatonta oo. Mehan ollaan priorisoitu
sillai, ettd ensimmaisend tybnantajat saa tybvoi-
man, mikd meilta irtoo. Ja toiseksi me hoidetaan
se, etta tybttdmaét saa padivdrahansa ajoissa. Mut
sitten alkaa ruuhkaantua, onmonenlaista hommaa
janiissé luotetaan aika pitkalle siihen, etté sen vir-
kailijan on itse &lyttava, ettd mika tadssd nyt on kii-
reellisempi, mika tarpeellisempitehtava. (Kuopio)

- - ja sen yrityksen, sen l6ytdminen, sehédn
on vapaat tybmarkkinat, elinkeinoeldma, joka voi
tybllisyystilanteen tan tulppauksen mika tdssé on,
niin avata. Jos me saadaan avoimia typaikkoja
ja néitd kansalaisia vapaille tybmarkkinoille, niin
sehdn se ykkdstavoite on. (Rovaniemi)

Mutta kylla se aika vahvasti painottuu, ettd ne on

sitten tdmén aktivoinnin piirissé ja sitd kautta hae-
taan se ratkaisu. Ne ja3 tavallaan sinne omaan
karsinaansa helposti namad tyypit. Kun maara-
aikaishaastattelujahan ei oikeestaan sitten enda
tehd4, vaan se on aktivointisuunnitelman tarkista-
mista tdstd eteenpdin. Toki tybnantajapalvelusta
sitten tytd voidaan tarjota ihan yhta lailla, mutta
monestikin tdssé on aika paljon semmosta véked,
ettd niille ei avoimilta markkinoilta dkkia sité paik-
kaa 16yda. Jotta kylld siind vahan se, ettd naa
tdman kuvion piiriin j&4 pySrim&an ja kdytannbssa
sille virkailijalle sitten. (Kauhava)

Tydnhakuhaastattelut ja -suunnitelmat ovat
sukua aktivointihaastattelulle ja ndiden tekoon
osallistuneet tyévoimaneuvojat ovat entuudes-
taan osaavia haastattelijoita ja kirjaajia. Kysymys

kuuluukin, miten aktivointisuunnitelmiin saatai-
siin kahden viranomaisen myé&ta jotain sellaista
uutta ja oleellista, ettd ne erottuisivat tyénhaku-
suunnitelmista ja vield edukseen. Tyontekijat
itse tekevét selvén pesderon tyénhaku- ja akti-
vointihaastattelun vdlille. Aktivointisuunnitelmaa
pidetdan, perustellusti, syvdllisempand, asiak-
kaan eldmatilannetta ja tulevaisuutta laajemmin
kartoittava toimenpiteend. Mutta tydnhakusuun-
nitelmaan ndhden myds asiakasta velvoittavam-
pana.

Notaa aktivointisuunnitelma on niin kun tarkempi.
T44 on perusteellisempi. Tdssd on aina sosiaali-
tybntekijd paikalla. Ja td3 on velvoittavampi. Ja
eihdn néita tydbnhakusuunnitelmia muuten tehtaisi
ndille, jotka on sosiaalitoimen asiakkaille, koska
eihdn ne ténne olis tullu asiakkaiksi. (Kuopio)

Siina tulee sitten ihan tdmmdsid perhetaustoja,
asumistilannetta, taloudellista tilannetta, toimeen-
tuloa ja just néitd. Ja tietenkin tulee n&éa tervey-
delliset jutut tulee... Mutta néitd niin kun paljon
tarkemmin sitten kartoitetaan ja just naité tyollis-
tamisjuttuja, ettd kuinka on yleensé tybllistynyt,
onko omaehtoisesti vai meidn kautta. Et sillai kylla
paljon laajempia ne aktivointisuunnitelmat. (Rova-
niemi)

Ettd jotenkin tuntuu, ettd sitd on ruvennut néita
ihmisid niin kun kdasittelemdan tassa niin laagja-
alaisesti ja syvéltd tehnyt aktivointisuunnitelmia
, ettd nyt ei tahdo endd pystyd siihen semmo-
seen pinnalliseen.. Pitda oikein ittensd aina tyds-
tad, ettd tadd on nyt vaan se tavallinen yksildity
tybnhakusuunnitelma. (Kauhava)

Tyévoimatoimistojen suhtautuminen ja yhteis-
tyd oman hallinnonalan ylempiin viranhaltijaorga-
nisaatioihin, tydéministeriéén ja TE-keskukseen,
ndyttaytyy asiallisena. Suhtautumistapa on
yleensd mydnteinen, mutta etdinen. Malmin, Kuo-
pion, Kauhavan toimistoissa koetaan, ettd suh-
teet ylatason toimijoihin ovat olemassa, mutta
ilman sen kummempaa sieltd suunnasta tule-
vaa tukea tai kontrollia. Rovaniemelld puolestaan
tunnustetaan TE-keskuksen panos lain toteutta-
miseksi.

- - meilld on hiton hyva tydvoimaosasto, siis se
on aktiivinen. Se on aktiivinen, se pajuttaa tybvoi-
matoimistoa ja ohjaa ja aivan toisella tapaa var-
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Taulukko 1. Tarkastellulssa tybvolmatoimistoissa ajalla 1.9.2001-31.12.2002 tehdyt aktivoin-
tisuunnitelmat, alle 25-vuotiaiden osuus tehdyistd suunnitelmista Ja kuntouttavan ty&toimin-

nan aloittaneet.
Toimisto Yhteensd | Alle 25 v. n, (%) |KUTY n, (%)
Kauhava 114 13 (11 %) 7 (6 %)
Rovaniemi 626 187 (30 %) 39 (6 %)
Kuopio 553 422 (76 %) 15 (3 %)
Helsinki (Malmi) 881 97 (11 %) 33 (4 %)
Yhteensi 2174 719 94
[ dhde: tybministerién rekisteri 6.3.2003.

maan kun muissa TE-keskuksissa on tilanne. Ettd
ihan voi antaa kymmenen pistettd tydvoimaosas-
tolle mitd tulee tdman asian valmisteluun.

Interventio

Artikkelissa kuvataan yksittdisten interventiota-
pahtumien (tydntekijdiden ja asiakkaiden tyépro-
sessien) sijaan toimistojen asiakasméaaria seka
niitd kaytanteitd ja variaatioita mitd aktivoin-
tisuunnittelu voi saada. Lisdksi tuodaan esiin
tydntekijoiden kasityksia siitd, millainen on hyva
aktivointisuunnitelma, kuinka asiakkaan pystyy
aktivoimaan ja millaisia erilaisia asiakasryhmid
tyodntekijéiden kokemuksensa mukaan lain kri-
teerien kohteena on.

Tehtyjen interventioiden, aktivointisuunnitel-
mien, maarat vaihtelevat tarkasteltavissa toimis-
toissa suuresti (taulukko 1.). Tama jo siitakin
luonnollisesta syysta, ettd aktivointiehdon tayt-
tavien lukumaarat ovat eri kokoisilla alueilla eri-
suuruiset. Pienimmassatoimistossa, Kauhavalla,
lain voimaantulosta vuoden 2002 loppuun men-
nesséd aktivointisuunnitelmia oli tehty yhteensa
114, suurimmassa eli Malmin tydvoimatoimis-
tossa vastaava luku oli 881.

Kuopiossa on tehty selvd painotus nuoriin
aktivointiehdon tayttaviin asiakkaisiin, 76 pro-
senttia kaikista aktivointisuunnitelmista tehdaan
alle 25-vuotiaille. Muilla paikkakunnilla asiakas-
kunnan selvand enemmisténé ovat yli 25-vuoti-
aat. On muistettava, etté kyseinen ikdperusteinen
jako on kirjattu lakiin mm. siten etta alle 25-vuoti-
aille kuntouttava ty6toiminta on velvoittavaa. Lain
mukaan alle 25-vuotiaat osallistuvat aktivointi-
suunnitelman laadintaan myds aikaisemmassa
vaiheessa kuin yli 25-vuotiaat (laki kuntoutta-

vasta ty6toiminnasta 189/2001). Kuntouttavan
tyétoiminnan on tarkastelluissa kunnissa aloitta-
nut vain keskimaarin 5 prosenttia kaikista asi-
akkaista, mikd on selvasti alle valtakunnallisen
keskiarvon.

Lapikdydyt aktivointiprosessit ovat jokaisella
tyontekijalla omannakdisidnsa - vaikka suunnitel-
mien tekemiseksi onkin helppo osoittaa kaikille
yhteisia tyévaiheita. Tyéntekijan henkildkohtainen
ammattitaito ja panos nakyy konkreettisimmil-
laan yhteisesti allekirjoitetussa aktivointisuunni-
telmassa. Se minkéalaiseksi suunnitelma lopulta
muotoutuu riippuu luonnollisesti my6s tyéparista,
sosiaalitydntekijasta seka asiakkaasta.

Tyypillinen aktivointisuunnitteluprosessi |ahtee
likkeelle siitd, ettd sosiaalitybntekija ja
tyévoimavirkailija varaavat yhteiset ajat ja lahet-
tavat kutsun asiakkaalle aktivointihaastatteluun.
Kutsun mukana menee infokirje ja pienimuotoi-
nen kyselylomake asiakkaan tyé- ja elamantilan-
teesta. Tyontekijat ovat useimmiten yhteydessa
toisiinsa ennen tapaamista tai kokoontuvat vii-
meistddn haastattelupdivdna vahan ennen asi-
akkaan saapumista. Tarkoituksena ei kuitenkaan
ole, ettd tydntekijat paattaisivat etukateen esi-
merkiksi asiakkaalle sopivasta toimenpiteesta.
Peruslahtékohdiltaan aktivointisuunnittelussa on
kyse yhteisesta pysdhtymisesta.

Kylldhdn se on varmaan semmonen niin virkaili-
joille kuin sitten asiakkaillekin semmonen pysahty-
misen paikka miettia sitd omaa tilannetta ja meidn
ndkdkulmasta tietysti asiakas miettii sitd, ettd mika
on sit se tyén paikka sen eldmdssd ja asiakas var-
maan miettii koko sitd eldmantilannetta ja sosiaa-
litydntekijd varmaan tuo sitd kokonaisndkemysta
siihen tilanteeseen...(Malmi)
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Haastattelutilanteessa toinen tydntekijoista
kirjaa haastattelussa lapikdydyt ja sovitut asiat
tietokantaan, toinen toimii p&ihaastattelijana.
Aluksi tyontekijat kertaavat lain ja tapaamisen
I18htékohdat. Toiseksi |&pikdyddan yhteisesti asi-
akkaan menneisyys, ty®-, koulutus- ja eldménhis-
toria. Tdman jélkeen periaatteessa unohdetaan
menneisyys ja I&hdetddn tulevaisuuteen, tavoit-
teisiin ja suunnitelmiin. Usein tulevaisuus jaetaan
pidemman ja lyhyemman tahtdimen tavoittei-
siin, johon suunnitelmassa pyritédan. Vasta tdman
jdlkeen mietitddn niitd keinoja joilla toivottuun
tavoitteeseen paastaisiin. Lopuksi sovitaan suun-
nitelman tarkastamisajankohta ja allekirjoitetaan
suunnitelma. Kaikista aktivointisuunnitelmista 83
prosenttia saatetaan paitokseen esitetyn kaltai-
sesti, yhden tapaamiskerran jélkeen (Ala-Kauha-
luoma ym. 2002).

Useimmiten aktivointisuunnitelmassa sovitaan
tydnhausta tai tydvoimapoliittisiin toimenpiteisiin
osallistumisesta. Kuntouttavaan ty&toimintaan
ohjataan noin joka kymmenes asiakkaista (Ala-
Kauhaluoma ym. 2002). Keinot joilla tavoitteisiin
pyritdan voivat kuitenkin olla hyvin moninaisia ja
vaatia tydntekijiltda monipuolista osaamista, esi-
merkiksi paikkakuntakohtaista tuntemusta.

Ensinnékin joka niit4 tekee, niin sen pitis hallita

omassa kaupungissa kaikki, jos esimerkiksi nuoria
ajatellaan, niin mitd mahdollisuuksia nucrille on
tdsséd. Jos sé et niitéd hallitse, niin sun pités tietds,
minne soittaa. Se on a ja o, koska se ei 0o
aina tydhallinnon toimenpide, minne se lahtee.
(Kuopio)

Aktivointisuunnitelma sindllddn ei aktivoi
ketddn. Kysymys on kokonaisuudesta, aktivoin-
titapahtumasta. Onnistuneessa aktivointitapah-
tumassa merkillepantavaa voi olla ainakin
palvelujen tarkoituksenmukaisuus, niiden onnis-
tunut ketjuttaminen, motivoituminen ja pakko.
Lainsdddanndn valmisteluvaiheessa paljon kri-
tiikkia saaneet sanktiot saavat tukea tyévoima-
neuvojilta. '

K: Auttaako tdman lain pakot ja sanktiot jotenkin
aktivoitumisessa?

Auttaa. Aikuisillahan auttaa tietysti pdivdrahan
menetys, totta kai se jollain tavalla auttaa. Ja nuo-
rilla taas se, ettd kun ne jattad tulematta ténne,
niin niilld kun 20 prosenttia alennetaan, niin ne
huomaa, ettd tosissaan sinne pitdd tulla. Mutta
sehén ei tietysti oo hyvé l&htékohta semmonen.

Mutta kyll& se joittenkin osalta auttaa. (Kuopio)

No kylld se tietenkin, monet kansalaiset vield
tdssd maassa lahtee siitd, ettd yhteiskunta on
mulle velkaa, joka saumassa yhteiskunta on mulle
velkaa ja aina joku tuutti josta mua tuupataan, jos
tulee ongelmia. Niin tuota kyll4 tén tyyppisten asi-
akkaiden asioissa tdmmd&nen pyséytys ja se taval-
laan niin kun valkenee kansalaiselle, etté hitto ei
&4 endd meilld Suomessa enad sillé lailla, ettd mé
voin saada tydttdmyysturvaa vastikkeetta. Pitda
itsekin sen asian eteen tehda jotain. Niin kylld se
on ihan jees, jos pyséytetddn. (Rovaniemi 1)

No sanktiot auttaa aina. Ainakin n&in, sanotaan
niin kun meidén osaston. Tuolla nuorten yksi-
kdssé vaikuttaa, ettd ei valttamattd aina auta endd
sekddn, sanktiot. Sossusta sit kuitenkin saa..,
Mutta noin yleensa niin meilld, kun on pakko, niin
se auttaa. (Rovaniemi 2)

Kyll& niin kun suurin osa téihin l&htee, se on sem-
mosta mit& ne niin kun ne pystyy tekem&an kui-
tenkin. Mutta onhan toki niitékin, joita pitdd silld
pakon uhalla laittaa. Mutta se on eri asia kuinka
se tyo sitten kestdd. (Kauhava)

Aktivointi on my0s tietynlaista tasapainoilua
asiakkaan tunteiden kanssa, toiset asiakkaista
saattavat kokea haastattelutilanteen ahdisteluna
ja toiset vélittdmisena. Onnistuneessa aktivointi-
tapahtumassa asiakkaalle on syntynyt tunne etta
tissd ollaan hénen asiallaan, hantd kuunnellaan
ja hdnesta vilitetaan,

Asiakas saatta kokea ahdistavana sen, ettd on

kaks virkailjaa ja nyt pitdd tavallaan joku

konkreettinen juttu hdnen, mihin hdn [&htee
mukaan.(Rovaniemi)

No se on mun mielesté se, ettd se vdlittdminen ja
se seuranta ja ettd heiddn asioitaan selvitetddn.
Silld ne sitoutuu siihen. (Malmi)

Siin& on se hyvé, etté ollaan asiakkaan asialla ja
se asiakas huomaa sen, etté ollaan asiakkaan asi-
alla ja sité asiaa el jatetd. Vaan varataan uus aika.
Monta kertaahan se on niin, ettd kerran kdy ja
néhd&én seuraavan kerran vuoden paasts. Sem-
monenpaneutuminenasiakkaan asiaan, niin sano-
tusti. Ja se asiakaskin sen huomaa. (Kuopio)

Kuntouttava ty6toiminta -laissa aktivointi toimii
periaatteessa kaksisuuntaisesti, laki velvoittaa
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tydntekijat madramuotoiseen yhteisty6hdn asiak-
kaan kanssa ja tyontekijat velvoittavat asiakkaan
aktivointisuunnitelman tekoon. Onnistuakseen
tassa, virkailijoiden on osattava suostutella asia-
kas toimimaan haluttuun suuntaan. Kyseessa on
yksi Evert Vedungin (2002) mainitsemista tyonte-
kijdiden selviytymisstrategioista (regulatory cap-
ture theory). Kuopiossa sama asia todettiin siten,
ettd huippuunsa virittdytyneen aktivoijan on osat-
tava manipuloida asiakasta.

Niin kylldhdn siind pitdd olla vuorovaikutustaidot
huippuluokkaa ja mieluiten manipuloijan kykya,
ettd saa sen homman putkeen...

K: Mitd siind pit44 osata manipuloida?

Ehka tarvittavat taustat, etevat vuorovaikutustai-
dot riittdd, mutta kyllad sielld on sellaisia tapauk-
sia, ettd vasyttdmalla puhuttava siihen hommaan
yhden kerran, toisen kerran, kolmannen kerran,
neljdnnen kerran eikd saa sanoa, ettd tadstd ei
tuu mitdan. Painaa padlle ja tietysti parhaat siihen
kykenee, ei siind mitdan. (Kuopio)

K: Onko tdssd kysymyksessd myds virkailijoiden
aktivoiminen?

On tietenkin. Ettd voidaanhan ne jattdd tuota
pienemmadlle keskustelulle n4a asiakkaat ja silld
hyva. Eihdn siind koira perddn hauku, mutta jos
on ammatillista kunnianhimoakin, ettd kun ndkee
semmosen asiakkaan, jossa olisi selvdsti ainesta
ihan kaivelematta ja sen pystyy niin kun aktivoi-
maan niin, ettd han ottaa ne mahdollisuutensa
esille ja kdyttdon, niin kylldhdn se on sille virkai-
lijallekin palkitsevaa, ettd on saanut semmosta
aikaan (Kuopio).

Tybvoimaneuvojien kasitys lain kohderyhmasta
on samankaltainen sijaitsipa tyévoimatoimisto
Malmilla, Rovaniemelld, Kauhavalla tai Kuo-
piossa. TyOntekijat kohtaavat asiakasryhman
heterogeenisend ja I0ytavat sielta erilaisia koos-
tumuksia. Karjistetyimmilldan asiakkaat ovat jaet-
tavissa hyviin ja huonoihin tai helppoihin ja
vaikeisiin. Jalkimmaiset muodostavat ylivoimai-
sen enemmistdn. Hyvat, mutta harvat ovat niita
joilla onterveytta, ammatillista koulutusta ja moti-
vaatiota. Huonoilta edelliset ominaisuudet puut-
tuvat.

Siind on hirveen paljon eri ryhmid, niin kun ihmi-
silld on niin enlaisia tilanteita - - Et siitd ma olen

yllattynyt, kuinka on niinkin paljon semmosia, et
hyvékuntoisia, ettei ole vaan sitad tydpaikkaa vaan
16ytynyt. Mutta ainahan voi sanoa niin, ettei tys-
paikkaa ole 16ytynyt... (Malmi)

Sielld on ihan tavallisia kansalaisia, tavallisia tyot-
tdmid. On ihan kuranttia porukkaa, sit on vield
tdmmostd epakuranttiakin tavaraa paljon. (Rova-
niemi 1)

Sielld on hyvin paljon mielenterveysongelmaisia,
juoppoja ja jos jonkunlaista kremppaa, terveydel-
listd syytd. Sitten nditd syrjdkylien poikamiesim-
meisid, jotka on jadnyt sinne Kotia...Ja sitten on
tosiaan hyvankin koulutustaustan omaavia varsin-
Kin tuossa hallinto-, toimiston ja kaupallisen tyén
ryhmassé, mutta ei oo niitd paikkoja hakijoille, niin
iimeisesti ty6ttémyys pitkittyy. (Rovaniemi 2)

Mutta sillai tietenkin varmaan yks toinen, joka
on aika vaikea tydllistdd, on tdmmdsid psyykkisid
ongelmia omaavat ihmiset. Ettd se siind tulee
sitten toisena vastaan, ettd on nad paihdeongel-
maiset ja sitten on ndad psyykkisesti ongelmaiset,
jotka kuvittelee kuitenkin, ettd heisté johonkin on.
Ja loppujen lopuksi ei oo, eikd kukaan ota - -
Helpompiakin tapauksia listalla olis varmaan ollut.
(Kauhava)

Kylla kal siind kaikista vaikeimmassa tilanteessa
olevaa véked ja aika vdhdn varmaan semmosia,
jotka on niin kun satunnaisesti sinne laskusdannén
perusteella joutunut. Ja ja kdytdnndssd esimer-
kiksi nuorissa niin paljon niitd alkoholi- ja huume-
ongelmia, ettd ne on todella vaikeessa tilanteessa.

(Kuopio)

Varsinkin lain kdynnistymisen ensimmaisina
kuukausina oli monin paikoin naytt6ja siitd, etta
tydntekijat valitsivat asiakkaikseen listoilta kaik-
kein helpoimpia tapauksia. Lain alkuvaiheessa
aktivointi aloitettiinkin keskimaarin lyhyemman
aikaa tyottdméana olleista ja nuoremmista ika-
ryhmistd (esim. Ala-Kauhaluoma ym. 2002).
Etukateen ongelmattomiksi kuviteltujen asiak-
kaiden kanssa oli ilmeisen paljon helpompaa
harjoitella tyontekijdillekin uutta aktivointititan-
netta. Ensimmaiset asiakkaat toimivat ik&dan kuin
"harjoituskappaleina”. Tydntekijat kayttivét silloin
hyvakseen selviytymisstrategiana ns. kerman
kuorintaa. Sadastddkseen aikaa, paastdkseen
sinuiksi uuden tydémallin kanssa ja palvellakseen
paremmin myShemmin saapuvia ja vaikeampia
asiakkaita kyseinen valinta oli perusteltu.
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Kehittamistarpeet

Kuntouttava tydtoiminta -lakiin liitettyjé heik-
kouksia ja vahvuuksia tys- ja sosiaalitoimistojen
ndkokulmasta on arvioitu syksylld 2002 (Ala-
Kauhaluoma & Parpo 2002). Tuolloin kuntien
sosiaalijohtajien ja tydvoimatoimiston johtajien
suhtautumista lain toimeenpanoon tarkasteltiin
Kyselyn perusteella. Kyselyn mukaan toimeen-
panon aikana ilmenneet lainsdddannén edut
ndkyivat selvimmin lisddntyneend viranomais-
ten vélisend yhteistydna. Yleisesti myds katsot-
tiin, ettd lainsdadantd on antanut viranomaisille
uuden toimintatavan vaikeasti tyéllistyvien ongel-
mien ratkomiseksi. Varauksellisimmin suhtau-
duttiin lainsdadanndsta esitettyihin vaittadmiin,
jotka liittyivat tyottdman tyollistymisedellytysten
paranemiseen. Suurimmaksi ongelmaksi sekd
sosiaalijohtajien etta tydvoimatoimistojen johta-
jien mukaan koettiin viranomaisten resurssipula.
Melko suureksi ongelmaksi sosiaalijohtajat ja
tydvoimatoimiston johtajat nostivat myds onnis-
tumisen asiakkaan motivoinnissa. Lis&ksi jonkin
verran vaikeuksia sosiaalijohtajien ja ty&voi-
matoimistojen johtajien ndkemysten mukaan
esiintyisopivien Kuntouttavan ty6toiminnan jar-
jestédmispaikkojen [6ytdmisessa.

Edelld mainitut kehittdmistarpeet ovat varmasti
mitd suurimmalta osin edelleen ajankohtaisia.
Ohjelmaan ja sentoimeenpanoon liittyvia toimivia
osia, lupaavia kdytantdjd, on sivuttu edellisissa
luvuissa. Yksittdisid kipupisteistd on tunnistetta-
vissa kymmenid ja ne ovat tyypillisesti paikalli-
sia. Paikallisuus merkitsee sits, ettd vaikeudet
ovat joko toimiston sisdisid tai paikkakunnan
tyd- ja sosiaalitoimiston vdélisid - ja siten rat-
kaistavissa padosin paikallisin jarjestelyin. Ne
liittyvat yleensa erilaisiin tydkaytantsihin, esimer-
Kiksi yhteistydhon tarvittavien tydaikojen yhteen-
sovittamiseen, organisointiin, asiakasvalintoihin
tai kirjaamiskayténtdihin. Toisaalta paikallisesti
esiintyvat ongelmat voivat liittyd tyéntekijdiden
vélisiin tai tydntekijdiden ja asiakkaiden valisiin
asenteisiin ja suhtautumistapoihin. Kolmannen
paikallisesti ratkaistavissa olevan ongelmako-
konaisuuden muodostaa lainsdadanndn tulkin-
nasta johtuvat vaikeudet. Téh&dn kokonaisuuteen
liittyvat epéaselvyydet kohdistuivat tosin enim-
makseen lain toteuttamisen ensimmadisiin Kuu-
kausiin.

Tassd kohdin tuodaan julki lain epdkohdista
kaksi keskeisintd. Molemmille epdkohdille on

yhteistd ainakin se, ettd ne haittaavat jokaisen toi-
miston jokaista kuntouttavan tydtoiminnan lakia
toimeenpanevaa ty®ntekijaa. Ne eivat siis ole
pelkastdan yksittdisia tai paikallisia haittateki-
joita. Tydvoimatoimistojen kokemuksen mukaan
kuntouttava tyétoiminta -lain toteuttamista katu-
tasolla rajoittavat eniten lainsdadanndn laajuus
suhteessa annettuihin resursseihin sekd lain
tiukaksi saadetty maardmuoto menettelytapoi-
neen.

Lains&&d&nndn laajuus

No huonoa on se, ettd nain tysllistava laki saade-
tadn, valmistellaan vieraassa talossa ja heitetdan
vaan, ettd pankaas pojat toimeen. Tietenkin olis
pitdnyt olla tySviranomaisten mukana valmiste-
lussa ja ottaa huomioon se, ettd mihinkd resurssit
nittdd - - Eihdn siind ole mitdan jarkee, ettd saa-
tetaan virkamiehistd tillaseen tilanteeseen, etta
annetaan jarjettdman laaja tehtdvd. Se ei ole
hyvien tapojen mukaista, eikd se 0o viisasta eika
sopivaa. Se on just tommosten Sykkaripdallikéi-
den tyyli, ettd heitetddn lehmanraato siihen, ettd
repika3 jatkat siita. (Kuopio)

Jo ennen lain voimaan astumista oli pel&t-
tavissd, ettd vaikka suhtautuminen kuntouttava
tystoiminta -lakiin on enimmékseen positiivista,
sen toimeenpano tulee kohtaamaan katutasolla
vaikeuksia (vrt. Parpo ym. 2001). Suurimmaksi
ongelman aiheuttajaksi peléattiin tuolloin lain vaa-
timusten ja annettujen resurssien epédsuhtaa.
Tama epasuhta on kdynyt pelatyll4 tavalla toteen
ja on mitad suurimmassa maérin edelleen ajan-
kohtainen. Vuonna 2002 aktivointisuunnitelma
ennatettiin tehdd noin 20 prosentille samana
vuonna aktivointiehdon taytténeista.

Paitsi ettd aktivointisuunnitelman laatiminen
on viranomaisille uusia kdytantsja muovaava toi-
mintamuoto, on se myds prosessi, jonka suo-
rittaminen vaatii runsaasti henkildstdresursseja.
Lainsdadanndn edellyttava tyd on tydvoimainten-
siivistd ja se on periaatteessa mahdollista hoitaa
joko palkkaamalla uutta tyévoimaa tai kuormit-
tamalla olemassa olevaa henkilostos. Kaytan-
nossa kuitenkin selvaa on, ettd lakia joudutaan
toimeenpanemaan olemassa olevin tydvoima-
resurssein: yhdessakaan tydvoimatoimistossa ei
ole palkattu uutta henkildstdd lainsdddannén
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toteuttamiseen. Tdm& on johtanut védistamatta
siihen, etta tydntekijat ovat resurssivajetta paika-
takseen joutuneet ottamaan kayttéénsa erilaisia
selviytymisstrategioita, joista yleisimpéna erilai-
set asiakkaiden sisdéntuloon liittyvét priorisointi-
tavat.

Laista kdsin tdssd on niin isoja massoja, etté
ei pysty hoitamaan. Etta tdhdn aksun piiriin on
minusta otettu niin valtavasti niit4 ihmisia, ett4 sit4
ois ehkd voinut enemman rajata ja sitten panna,
ettd mitkd nyt sitten ensisijaisesti pitds hoitaa - -
Tammoénen annettu homma tehtdvaksi ja ibmisia
ois, joita kiinnostaisi se tekeminen ja t44 ei oo kui-
tenkaan tulostavoitteissa. (Kuopio)

Lainsdadénnon laajuudesta johtuen ongelmia
aiheuttaa lisaksi siihen liittyva raskas seuranta-
ja voimassaolovelvoite. Asiakkaat pysyvét lain
ofteessa niin kauan kuin heidan ty&sséoloeh-
tonsa tayttyy. Ellei asiakkaalle onnistuta loyta-
maan pysyvaa ratkaisua on aktivointiprosessi
kdynnistettdva uudelleen. Entuudestaan suuret
asiakasmadarat kertaantuvat - ja samalla kertaan-
tuu katutason tyémaéara.

- - kun ndmahan pysyy tassé piirissd niin kauan
kun ne sen tydssdoloehdon saa. Elikkd meilld
voi olla monta semmosta, jotka on kuusvitoseksi
tdman piirissé eli se on sitten jatkuvaa pydritysta
niitten kanssa. Eli aina kun niille saadaan joku toi-
menpide, niin ne on vélittdmaésti taas tdman pii-
rissd kun toimenpide loppuu. Eli kertaantuu tdma
vékitaalla koko ajan, mité siind pit4a pyoritelld. Se
tuntuu kaikista pahimmalta, ettd jos sais jotenkin
muutenkin vihelletyksi pelin poikki helpommalla
hommalla kuin sen tydssédolonehdon tayttymiselta,
niin sitten tdmé& paremmin menis jérkeen. (Kau-
hava 1)

Jos vaikka henkiidlle yhdistelmatuella jarjestet-
tdis vaikka vuodeksi téitd. Niin aattelis, eikd se
nyt sen tilannetta jo muuttaisi sillai, ettei se valit-
tdmasti, kun se taas tulee tydttdmaksi, niin se on
heti ensimmadisend pdivand heti tdman lain pii-
rissd. Totta kai siind joku véliaika vois olla, ettd vois
ihan sanotaan normaalisti mietti4 téit4 ja olla tydn-
hakijana ja sitten tulis vaikka jonkun tietyn ajan
passta tai jalkeen taas vasta sen piiriin uudes-
tansa. (Kauhava 2 )

Ty6ntekijat ovat yksimielisid siita, ettd asiak-
kaiden seuranta ja jatkotapaamiset ovat suun-
nitelman teon jilkeen avainasemassa pysyvien

ratkaisujen varmistamiseksi. Ns. jatkuvan tuen
periaate on yksi tuetun tyéllistymisen (supported
employment) perusperiaatteista ja sen sovelta-
misen tdrkeys myés kuntouttavan tyétoiminnan
lainsd&d&nndn kohdalla on tunnistettu. Toteutuk-
sen esteend ovat tydvoimavirkailijoiden niukat
resurssit. Tuetussa tyéllistymisessa jatkuvasta
tuesta vastaa asiakkaan henkilkohtainen ty&val-
mentaja (ks. esim. Harkdpaa ym. 2000). Vuoden
2003 alusta uudistettiin lakia julkisesta ty6voi-
mapalvelusta siten, etta tyévoimatoimistot voivat
hankkia tyénhakija-asiakkailleen tyévaimennusta
tydhénvalmennussaatisiltd  tai  vastaavilta
palveluyksikdilta, joissa toimii asianmukaisesti
koulutettuja tyévalmentajia (laki julkisesta ty&voi-
mapalvelusta 1295/2002). Ty&hallintoon on nyt
siis luotu perakkain kaksi toisilleen laheisté laki-
kokonaisuutta joiden tulisi kohdata, mutta jotka
eivat ainakaan nykyiselldan kohtaa.

Se seurantahan mun mielestd on kaikista tar-
keint4. Mutta mihin se seuranta sitten lopetetaan.
Tuossa tuo mua véhan ihmetyttda tuossa laissa ja
muutenkin sekoittaa, ettd kun se tavallaan on niin
kauan voimassa kun asiakas ite haluaa ja vaikka
se ois tdissdkin, niin se on vield voimassa. (Rova-
niemi)

No ehk& meilld varmaan vois jotenkin tai sité pitas
miettid, ettd jonkunlaista tukihenkilétoimintaa tai
tammostd, ettd kylld ne jotkut sitten asiakkaan
vaatii sitd, ettd siind ois tiivimpaa se yhteistyd.
Tai joku ois tiiviimmin siind mukana auttamassa
erilaisiin tybeldmaan - - Et meidn virkailijat kyl-
1&han heilld on nditd seurantatapaamisia ja joit-
tenkin asiakkaitten kans on ihan viikonkin vélein
tavattu, mutta pitkdn paélle ei pystytad tavallaan
repeemadn - - Ettd jotkut jotka on syrjdytynyt sieltd
tydeldmadstd, niin kyllahan ne tarvii pdivittdin sita
tukea sitten, vaikka ne on jo tdiss& ihan normaali-
tydpaikassakin. En tieda, oisko se sitten, pystyyké
sosiaalitoimi sitd jarjestdmaén tai joku vapaaeh-
toistyd tai jotain tAmmosta. (Malmi)

Lainsd&dadnndn maadramuotoisuus

Sitten tdma jotenkin, tdma turha jublallisuus, etts
kaikkiniin paperille jamoneenkertaan téytyy tuonne
koneeile laittaa ja sitten taas eri paperia tehda,
nimia alle ja tdAmmdstd. Etta vahan niin kun turhan
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juhlallinen systeemi, ettd se vois niin kun jotenkin
kéykdsemminkin noihin ratkaisuihin paasta. (Kau-
hava)

Kuntouttava ty6toiminta -laissa on maaritelty
suhteellisen tarkasti lain kohderyhma, aktivointi-
suunnitelman koostumus ja yhteistydmuodot. Lain
tyontekijakohtainen niukka liikkumavara on loo-
gisessa yhteydessa tyontekijdiden kuormittumi-
sen suhteen. Kauhavan, Rovaniemen, Kuopion
ja Malmin tyévoimatoimistojen tydntekijat toivat
selvasti esiin, etta lain maaramuotoinen toimeen-
pano ontehty oman harkintavallan kustannuksella
liian massiiviseksi ja jaykaksi.

No sanotaanko ndin, ettd kun naita ihmisid on kat-

tonut, mita ketka tan lain piinin kuuluy, niin sielldhan

on hyvid tapauksia paljon, ettd tuntuu turhalta tehd
sosiaaliviranomaisen kanssa yhteistytta. (Kuopio)

Erityisen haitalliseksi ja turhauttavaksi tyén-
tekijat kokevat maaramuotoisen hallinnonalojen
pakkoyhteistyon. Nain varsinkin silloin, kun tyon-
tekijélla on tuntuma etta asiakkaalle olisi 16ydetta-
vissa ratkaisu tydhallinnon omillakin toimenpiteilla
tai muuten kevyemmin jarjestelyin. Toisinaan jois-
sakintapauksissasosiaalitydntekijaatarkoituksen-
mukaisempi yhteistybkumppani olisi esimerkiksi
terveydenhuoltoalan ammattilainen.

Nythdn siind on kunnan sosiaalitoimi otettu
semmoseksi yhteistydkumppaniksi, ettd se el valt-
tdmattd ole kaikkien kohdalla oikea se yhteistyd-
kumppani. Et jos me aatellaan meiddn asiakkaita,
niin sielldhdn saattaa olla joku muu, voi olla ter-
veyspuali ja niin edelleen, ettd riippuu vahadn kun-
nasta, mutta kun Helsinki on niin, niin taalld ei
valttdmatts sitten. T34 on niin valtava, ettd jotenkin
niin kun joskus olisi parempi, etta sielld olisi 188kari
ja asiakas ja se meidn virkailija neuvottelemassa
siitd tilanteesta eikd valttdmattd sitten se sosiaali-
tydntekija. (Malmi)

Vaikka lakiin liittyva jaykka ohjeistus tuo muka-
naan tiettyja etuja, niin yksittdinen tydntekija voi
kokea pystyvansa tarjoamaan parempaa palve-
lua, joustavammalla ohjaamisella - seké asiak-
kaan, itsensa etta toimiston nakdkulmasta. Tallin
suuremmalla tapaus- ja tyontekijakohtaisella liik-
kumatilalla olisi mahdollista saavuttaa parempia
tuloksia pienemmilld panoksilla.

Ettd vois harkita itse, etkd todella tarvitsee sita ver-
kostoitumista. Ettd nehdn vois sitten muuten niin
kun me ollaan linjattu, ettd aktivoidaan muuten ja

kdyddan niitd asiakkaita 18pi. Ettd ne ei unohdu
sinne kuitenkaan, mutta se ei ole se kolmikantayh-
teistyd heti alussa. (Rovaniemi 1)

Asiakkaittenkin kautta tulee vahan tan tyyppistd
palautetta, ettd tyShallinto tekee semmosta haas-
tattelutydvoimapolitikkaa. Se on ndd tyénhaku-
suunnitelmat, on aktivointisuunnitelmaa ja kaikkea
tdmmostd, niin nyt esimerkiksi tdssa tullaan néihin
tilanteisiin, ettd kansalaisella on aika tuorekin tydn-
hakusuunnitelma vasta tehtynd. Siitd huclimatta
hénelle pitda tehdd aktivointisuunnitelma. En ma
tiedd, onko se valttdmatta sitten niin tarkoituksen-
mukaista. Eli jonkun asteista harkintaa enempi
siihen suuntaan, ettd tdman kansalaisen kanssa
meilld el itse asiassa valttdmatta tarvis edetd lain
niin kun tarkoituksessa ollenkaan. Siis nda volyy-
mithan on hiton suuret, suuret, ettd ihan sitdkin
taustaa vasten, niin ton tyyppista harkintamahdolli-
suutta mun mielestd pitds on olla enemman. (Rova-
niemi 2)

5. YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

Artikkelissa on selvitetty kuntouttava ty&toiminta
-lain keskeisimman aktivointi-intervention, akti-
vointisuunnittelun, toteutumista ja toimeenpanoa
tyévoimatoimistoissa.?2 Paahuomio on kohdistunut
tyévoimatoimistojen tydntekijéiden haastatteluissa
esiin nostamiin kokemuksiin ja nakemyksiin lain-
saadanndn toimeenpanosta. Tutkimuksellisena
menetelmana on kaytetty case-tutkimusta. Tapa-
ukset muodostuvat neljasta erilaisesta tyévoima-
toimistosta ja niissa tydskentelevista tydntekijdista.
Tybvoimatoimistot ovat Kauhava, Rovaniemi,
Kuopio ja Malmin tyévoimatoimisto Helsingista.

Kuntouttavan tyétoiminnan laki on osa yleiseu-
rooppalaista kehitystd, jossa tyéttémid aktivoivia
ohjelmia on asteittain otettu kdyttéén 1990-luvun
alusta lahtien. Aktivointi- tai workfarechjelmien
juuret ovat kuitenkin 1970-luvun USA:ssa. Akti-
vointiohjelmissa oikeus minimiturvaan ja vel-
vollisuus osallistua aktivoiviin toimiin kytketdan
toisiinsa. Muutoksen taustalla on ndhtévissa seké
OECD:n ettd EU:n politiikka, joka on tukenut
kansallisten sosiaaliturvajarjestelmien muutosta
‘passiivisesta aktiiviseen’, tukemaan tyéllisyytta
ja syrjdytymisen ehkaisyd. Huolimatta yhteisesta
politikan suunnasta kansallisten aktivointiohjel-
mien toimeenpano eroaa monessa suhteessa toi-
sistaan heijastaen esimerkiksi erilaisia kansallisia
valintoja ja hyvinvointitraditioita.
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Ensimmaéinen perusteellinen suomalainen
sovellus aktivointiohjelmista, laki kuntouttavasta
tydtoiminasta, nayttaytyy katutason toimeenpanon
osalta monijakoisena. Kéytdnndssa tdma tarkoit-
taa sita, ettéd tybvoimatoimistoissa lain toimeen-
panon organisointi, paikallinen ohjaus ja tuki seka
intervention tulkinta ja sijoittuminen muihin teh-
taviin on ratkaistu toimistokohtaisesti. Toisaalta
yksildlliset asiakasprosessit ovat kuitenkin aina
enemman asiakkaiden ja tyontekijdiden kuin toi-
mintaa ohjaavien organisaatioiden nékdisia. Tasta
huolimatta erikoisissa ja erilaisissa toimintaym-
paristdissa toimivissa tydvoimatoimistoissa lakia
toimeenpannaan yllattdvankin samankaltaisten,
poliittisen paatdksenteon yldtason sanelemien
reunaehtojen kanssa.

Jokaisessa tydvoimatoimistossa oltiin valmis-
tauduttu lain voimaan astumiseen. Pienissé toi-
mistoissa, kuten Kauhavalla, valmistautuminen oli
pienimuotoista ja kdynnistyminen saattoi konkre-
tisoitua yhteiseen palaveriin sosiaali- ja tyévoi-
matoimistojen kesken. Suuremmissa toimistoissa
valmistautumiseenliittyi enemman toimijoita ja tys-
ryhmid, niin toimiston sisélla kuin ulkopuolellakin.
Toimeenpanon organisoinnin perusratkaisut ovat
keskitetty ja hajautettu malli. Kauhavalla, Rova-
niemella ja Malmilla paadyttiin keskitettyyn ratkai-
suun jossa kuntouttavaan ty6toimintaan liittyvat
tehtévét on keskitetty toimiston sisélla maaratyille
henkiléille. Kuopiossa aktivointisuunnitelmia laadi-
taan hajautetusti jolloin jokainen tyévoimaneuvoja
on potentiaalinen aktivointisuunnitelman laatija.

Lain saama asema muiden toimistojen tarjo-
amien palveluiden joukossa ja asiakasvalintaan
liittyvat painotukset vaihtelevat toimistokohtaisesti.
Kuopion tydvoimatoimisto erottuu kummassakin
suhteessa erityisella tavalla muista tarkastelluista
toimistoista. Kuopiossa lain toimeenpano ei ole
tasaveroisessa asemassa suhteessa muihin toi-
miston palveluihin ja asiakasvalinnassa on tehty
selvé painotus nuoriin, alle 25 -vuotiaisiin aktivoin-
tiehdon téyttaneisiin (76 % asiakkaista). Muissa
toimistoissa nuorten osuus kaikista kuntouttava
tydtoiminta -lain asiakkaista vaihtelee 11 ja 30
prosentin valilla.

Lainsaadantd on antanut viranomaisille uuden
toimintatavan vaikeasti tyéllistyvien ongelmien rat-
komiseksi. Uudessa toimintatavassa kysymys on
kokonaisuudesta, aktivointitapahtumasta. Onnis-
tuneessa aktivointitapahtumassa merkillepanta-
vaa on ainakin palvelujen tarkoituksenmukaisuus,
niiden onnistunut ketjuttaminen, motivoituminen

ja pakko. Pakko perustuu velvoittavuuteen joka
sanktioiden nojalla koskee niin asiakkaita kuin
tydntekijoita.

Samalla kun lainsdadanté on antanut uuden
toimintatavan vaikeasti tydllistyvien ongelmien
ratkomiseksi, on se unohtanut toiminnan vaati-
van panostuksen katutasolla. Téta paikatakseen
tyontekijat ovat kehitténeet erilaisia selviytymis-
strategioita sopeutuakseen tyéhén kohdistuvista
resurssivajeista. Resurssivaje tarkoittaa kuntout-
tava ty6toiminta -lain kohdalla ennen kaikkea puu-
tetta ammattitaitoisesta henkilékunnasta ja sité
kautta puutetta ajasta, jota asiakkaille pystytaan
tarjoamaan. Ajan sadastamiseksi tyéntekijat ovat
seké rajoittaneet informaatiota ettd asiakkaiden
sisddntuloa. Myds kolmas selviytymisstrategiaksi
kutsuttu keino (regulatory capture theory) on tydn-
tekijdiden paivittdisessa kaytdssa. Lain aktivointi
toimii periaatteessa kaksisuuntaisesti, laki vel-
voittaa tydntekijat méaramuotoiseen yhteistyéhén
asiakkaan kanssa ja tyontekijat velvoittavat asi-
akkaan aktivointisuunnitelman tekoon. Onnistuak-
seen tassa virkailijoiden on osattava maaratyssa

"ajassa suostutella asiakas toimimaan haluttuun

suuntaan.

Lundquistin  (1987) mukaan toimeenpanon
tasojen on huolehdittava kolmesta erilaisesta
perustarpeistosta (properties) varmistaakseen
implementaation onnistuminen. N&ité ovat ymmar-
rys interventiosta (comprehension), kyvykkyys
(capability) ja tahto (willingness). Kuntouttava tyd-
toiminta -lain toimeenpanon katutasolta, tyévoi-
matoimistojen tyéntekij6iltd, 16ytyy Lundquistin
tarpeistosta ainakin ohjelman toimeenpanoon liit-
tyvaa ymmarrystéd intervention siséllosté ja luon-
teesta (comprehension). Toimeenpanijoilla nayttaa
selvasti olevan myés aito tahto ja asenne toteut-
taalakia (willingness). Sudenkuopaksi muodostuu
kyvykkyys (capability), tyéntekijdiden kohtaama
puute ajasta ja resursseista. Tama on johtanut
siihen, ettd kuntouttava ty6toiminta -lain aktivoi-
vien palveluiden piiriin paésee vain osa lain koh-
deryhmasta.
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Arviointitutkimuksen rahoittajina toimivat sosiaali- ja ter-
veysministerid sekd tydministerid.
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