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Tutkimuksen kohteena on ajallinen muutos pitkäaikaistyöttömien aktivointia sekä valtion ja kunti-

en välistä työn- ja vastuunjakoa koskevissa poliittisissa toimintalinjauksissa. Tutkimusaineistona ovat 

valitut hallitusohjelmat ja hallituksen esitykset ajanjaksolla 1995–2015. Analyyttisenä kehikkona on 

hallinta. Pitkäaikaistyöttömien aktivointia hahmotetaan hallinnan alueena, jossa valtion ja kuntien 

välinen työn- ja vastuunjako ilmentää vertikaalista ja horisontaalista koordinaatiota. Tuloksissa tun-

nistetaan kolme vaihetta. Aktiivisessa työvoimapolitiikassa pääasiallinen vastuu pitkäaikaistyöttömyy-

den hoidosta määrittyy valtiolle ja työvoimahallinnolle, kuntien ja sosiaalitoimen tuella. Vuosituhan-

nen vaihteessa siirrytään integroituun aktivointipolitiikkaan, jossa pitkäaikaistyöttömien aktivointi 

nähdään valtion ja kuntien yhteisvastuuna. Tästä huolimatta kuntien sekä sosiaali- ja terveydenhuol-

lon tehtävät ja vastuut pitkäaikaistyöttömien aktivoinnissa lisääntyvät. Kolmannessa vaiheessa julkisen 

sektorin vastuu muuttuu epäselväksi yksilövastuun ja markkinaehtoisuuden korostuessa.  

JOHDANTO

Työttömien aktivointipolitiikka on 
vaikeasti määriteltävä politiikka-alue, 
jossa risteävät työvoima- ja sosiaali-
poliittiset tavoitteet ja toimet. Tavoit-
teena on niin työvoiman tarjonnan ja 
työllisyyden lisääminen kuin heikossa 
asemassa olevien kansalaisten osalli-
suuden edistäminen ja syrjäytymisen 
ehkäisy.  Toimina ovat viimesijaisen 
sosiaaliturvan ehdollistaminen ja työt-
tömien osallistumisvelvoitteet, mutta 
myös uusien palvelujen ja yksilöllisten 
osallistumismahdollisuuksien kehittä-
minen (Eichhorst & Konle-Seidl 2008; 
Keskitalo & Karjalainen 2013; Lødemel 
& Gubrium 2014). 

Yksilönäkökulmasta aktivointipolitii-
kalle on ominaista sosiaaliturvan vastik-
keellistaminen, jossa yksilön oikeuksia 
ja velvollisuuksia määritellään uudel-
leen. Institutionaalisesta näkökulmasta 
keskeistä on sektori- ja hallinnonala-
rajat ylittävä yhteistyö ja koordinaatio 
(van Berkel & Roche 2002; Keskitalo 
2008, 101–105). Tämä edellyttää niin 
eri toimintapolitiikkojen ja hallinnon-
tasojen kuin eri hallinnonalojen ja pal-
veluiden yhteensovittamista (Heiden-
reich & Rice 2016). 

Suomessa valtion lisäksi kunnilla on 
perinteisesti ollut sekä lakisääteisiä vel-
voitteita että omaehtoista toimintaa 
pitkäaikaistyöttömien työllistymisen 
tukemisessa (Niemi 2012). 2000-lu-
vulla kuntien tehtävät ovat muuttuneet 
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kuntouttavan työtoiminnan sekä toi-
meentulotukeen ja työmarkkinatukeen 
tehtyjen uudistusten kautta (Ala-Kau-
haluoma ym. 2004; Hämäläinen ym. 
2009; Riipinen ym. 2014). Valtiolle ja 
kunnille on tullut myös uusia yhteisiä 
tehtäviä, kuten yhteinen aktivointi-
suunnittelu ja yhteispalvelu (Keskitalo 
2008; Karjalainen & Saikku 2011). 

Tämän tutkimuksen kohteena ovat 
pitkäaikaistyöttömien aktivointia sekä 
valtion ja kuntien välistä työn- ja vas-
tuunjakoa koskevat poliittiset toiminta-
linjaukset. Se täydentää aiemman, usein 
uudistusten toimeenpanoon liittyvän, 
tutkimuksen tuloksia (myös Kautto 
2004; Keskitalo 2008; Niemi 2012). 
Hahmotan tutkimuksessa aktivoinnin 
sektori- ja hallinnonalarajat ylittävää 
koordinaatiota hallinnan kysymyksenä, 
joka edellyttää uudenlaisia hallinnol-
lisia prosesseja sekä valtion ja muiden 
toimijoiden välisten suhteiden uudel-
leenmäärittelyä (Stoker 1998; Pierre & 
Peters 2000).  

Tutkimusaineiston muodostavat valitut 
hallitusohjelmat ja hallituksen esitykset 
vuosilta 1995–2015. Kuvaan artikkelissa 
ajallista muutosta pitkäaikaistyöttömien 
aktivoinnin sekä valtion ja kuntien väli-
sen työn- ja vastuunjaon määrittelyissä. 
Peilaan muutosta uudistusten toimeen-
panoa koskeviin tutkimustuloksiin sekä 
kansainväliseen kehitykseen.    

Tutkimus kytkeytyy keskusteluun jul-
kisesta hyvinvointivastuusta ja sen 
muutoksesta Suomessa (esim. Julku-
nen 2001; Julkunen 2006; Saarinen 
ym. 2014; Hänninen 2017). Laajasti 
ymmärrettynä aktivointi on ilmentymä 
muutoksesta, jossa hyvinvointivaltion 
tehtäviä ja vastuita määritellään uudel-

leen yksilöllistämisen ja taloudellisen 
painoarvon lisääntymisen kautta (Ser-
rano Pasqual 2007; Julkunen 2013). 
Yhteiskunnan rakenteellisiin ongel-
miin, kuten työttömyyteen, vastataan 
pitkälti yksilökeskeisin toimenpitein. 
Työttömyys hahmottuu sosiaalisen on-
gelman sijaan ensisijaisesti taloudellise-
na ongelmana, jonka ratkaisut löytyvät 
sosiaaliturvan houkuttelevuuden vä-
hentämisestä ja työntekoon liittyvien 
kannusteiden ja pakotteiden lisäämi-
sestä. 

Suppeammin julkinen hyvinvointivas-
tuu koskee sitä, miten vastuu hyvin-
vointipalveluissa jakaantuu julkisen, 
yksityisen ja kolmannen sektorin välillä 
sekä suhteessa yksilön omaan vastuu-
seen (Julkunen 2006, 19). Markkinaeh-
toistumisen myötä yksityisen sektorin 
vastuu julkisten palvelujen tuottamises-
sa on kasvamassa. Samalla kansalaisten 
itsensä odotetaan ottavan enemmän 
vastuuta. Meneillään olevat aluehallin-
toa ja sosiaali- ja terveydenhuoltoa kos-
kevat uudistukset kertovat kysymyksen 
ajankohtaisuudesta. Valtion ja kuntien 
välisen työn- ja vastuunjaon tarkastelu 
pitkäaikaistyöttömien aktivoinnissa tar-
joaa yhden keskeisen näkökulman jul-
kisen hyvinvointivastuun muutokseen.  

TYÖTTÖMIEN AKTIVOINTI JA SEN 

KEHITYSKULKU SUOMESSA

Kapeasti määriteltynä aktivoinnilla tar-
koitetaan niin sanottua workfare-linjaa, 
eli viimesijaisen toimeentuloturvan eh-
dollistamista ja siihen liittyviä velvoit-
teita (esim. Lødemel & Trickey 2001). 
Aktivoinnille läheisiä ja osin päällekkäi-
siä käsitteitä ovat aktiivinen työvoima-
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politiikka, aktiivinen sosiaalipolitiikka 
ja aktiivisen osallisuuden politiikat. 

Kansainvälisessä keskustelussa työttö-
mien aktivointi mielletään usein ak-
tiivisen työvoimapolitiikan ohjelmina 
ja toimenpiteinä (esim. Immerwoll & 
Scarpetta 2012). Toisaalta aktivoinnin 
on nähty eroavan aktiivisesta työvoima-
politiikasta siten, että se sisältää toimia, 
jotka eivät tähtää suoraan työmark-
kinoille siirtymiseen (Dropping ym. 
1999, 135). Aktiivisen sosiaalipolitiikan 
käsite korostaa työllistymistavoitteiden 
sijaan heikossa asemassa olevien osal-
lisuuden edistämistä ja syrjäytymisen 
ehkäisyä (esim. van Berkel & Roche 
2002). Aktiivisen osallisuuden politii-
koissa on tavoitteena edistää kaikkien 
työikäisten mahdollisuuksia osallistua 
yhteiskunnan toimintaan ja työelämään 
riittävän toimeentuloturvan, toimivien 
työmarkkinoiden ja laadukkaiden pal-
veluiden avulla (Euroopan komissio 
2008). Samalla osallistumis- ja työnte-
kovelvoitteet koskevat yhä useampaa 
heikossa asemassa olevaa kansalaista 
(Clegg 2013, 4).   

Tässä artikkelissa tarkastelen työttö-
mien aktivointia työttömien ja syr-
jäytymisvaarassa olevien kansalaisten 
työhön osallistumista tukevien poli-
tiikkatoimien kokonaisuutena (Keski-
talo & Mannila 2004, 103; Eichhorst 
& Konle-Seidl 2008, 5). Toimintapoli-
tiikkana siihen kytkeytyy työllisyys- ja 
sosiaalipolitiikan lisäksi esimerkiksi ter-
veys- ja koulutuspolitiikkaa (Keskitalo 
& Karjalainen 2013, 8). Pitkäaikaistyöt-
tömyyden vähentäminen, heidän työl-
listymisensä edistäminen ja syrjäyty-
misen ehkäisy ovat aktivointipolitiikan 
keskeisiä tavoitteita.

Tarkastelen pitkäaikaistyöttömien ak-
tivointia kahdenkymmenen vuoden 
jaksolla vuodesta 1995 vuoteen 2015. 
1990-luvun on nähty edustavan kään-
nettä suomalaisen hyvinvointivaltion 
kehityksessä (Julkunen 2001; Piirainen 
& Saari 2002). Sen puolivälissä voi-
mistui työnteon kannustimiin liittyvä 
keskustelu, jota seurasivat toimeentulo-
turvaan tehdyt muutokset sekä erilaiset 
työvoimapoliittiset reformit (Kautto 
2004; Kuivalainen 2013). Työttömien 
aktivointipolitiikan käynnistyminen 
on ajoitettu tähän ajankohtaan (Keski-
talo 2008; Julkunen 2013; Karjalainen 
2013). Lainsäädäntömuutoksia olivat 
muun muassa työmarkkinatukijärjes-
telmän käyttöönotto vuonna 1994 ja 
sen ehdollistaminen seuraavina vuo-
sina sekä toimeentulotuen perusosan 
alentamismahdollisuuden käyttöönotto 
vuonna 1996. Yhtä käynnistymispistet-
tä on mahdoton määritellä: esimerkiksi 
työttömyysturvaan tehtiin etuuksien 
ehtoja kiristäviä muutoksia jo 1980-lu-
vulla (van Gerven 2008). 

Ajanjaksolla 1995–2015 työttömyys ja 
pitkäaikaistyöttömyys vaihtelivat (ku-
vio 1). Vuonna 1995 työttömien osuus 
työvoimasta oli yli 19 prosenttia laskien 
sitten vuoteen 2008 asti (8 %), jonka 
jälkeen se kääntyi nousuun taloudel-
lisen laskusuhdanteen vauhdittamana. 
Pitkäaikaistyöttömien osuus työttömis-
tä seurasi samansuuntaista trendiä laski-
en 30 prosentista vuonna 1995 reiluun 
15 prosenttiin vuonna 2009, mutta no-
usten sen jälkeen jyrkästi vuoteen 2015 
saakka (31 %). 

Keskeiset työttömien aktivointiin liit-
tyvät uudistukset Suomessa vuosina 
1995–2015 olen koonnut liitetauluk-
koon 1. Pitkäaikaistyöttömien akti-
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voinnin sekä valtion ja kuntien väli-
sen vastuunjaon näkökulmasta tärkeitä 
uudistuksia ovat toimeentulotuen ja 
työmarkkinatuen muutosten ohel-
la kuntouttavan työtoiminnan ja yh-
teispalvelun lainsäädäntö ja kehitystyö 
(Kautto 2004; Keskitalo 2008; Niemi 
2012; Karjalainen 2013; Kuivalainen 
2013).
    
Aktivointipolitiikan kehityskulussa 
1990-luvulla painopisteenä hahmot-
tuivat sosiaali- ja työttömyysturvan 
muutokset sekä etuusriippuvuuden vä-
hentäminen (Kautto 2004; Karjalainen 
2013, 221). Vuosituhannen vaihtees-
sa aktivointipolitiikan painotus siirtyi 
aktivoivien palvelujen sekä eri toi-
mijoiden yhteistyön ja koordinaation 
kehittämiseen (Karjalainen 2013, 220; 
myös Kautto 2004; Keskitalo 2008). 
2010-luvun työttömien aktivointipo-
litiikkaa on kuvattu valtavirtaistamisen 

ja tehostamisen vaiheena (Karjalainen 
2013, 220–221). Tätä luonnehtivat 
muun muassa kaikkien työikäisten työ-
elämäosallisuuden tukeminen sekä toi-
mien kohdistaminen aktivointiehtojen 
kiristämisen ohella myös kannusteisiin. 

HALLINTA VIITEKEHYKSENÄ 

TOIMINTAPOLITIIKAN ANALYYSIIN

Hallitusohjelmien ja hallitusten esi-
tysten voi nähdä edustavan formaalia 
toimintapolitiikkaa (Carmel & Papa-
dopoulos 2003), joiden avulla luodaan 
poliittista kehystystä harjoitetulle poli-
tiikalle (Saari 2011). Kehykset määrit-
televät yhteiskunnallisten ongelmien 
lisäksi myös niiden ratkaisuja (Rein & 
Schön 1996; Kangas ym. 2011, 145). 
Käytän tutkimuksessa hallinnan viite-
kehystä analyyttisenä kehikkona toi-
mintapolitiikan muotoilun ja muutok-
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sen tarkasteluun (Daly 2003; Newman 
2007). Pitkäaikaistyöttömien aktivoin-
nin poliittinen kehystys kuvaa hallin-
nan aluetta, sitä mitä hallitaan. Akti-
voinnin määrittely ei ole yksiselitteistä, 
koska se ylittää perinteisiä toimintapo-
litiikkarajoja. 

Formaali toimintapolitiikka on yhtey-
dessä operationaaliseen toimintapo-
litiikkaan, politiikan toimeenpanoon 
(Carmel & Papadopoulos 2003). Hal-
litusohjelmissa ja hallituksen esityksissä 
kuvataan millaisin hallinnan muodoin 
toimintapolitiikkaa suunnitellaan toi-
meenpantavan. Hallinnan muodoik-
si tunnistetaan hierarkia, markkinat ja 
verkostot (Pierre & Peters 2000).  Hie-
rarkkinen hallinta kuvaa perinteistä by-
rokraattista hallintaa, jota määrittelevät 
lainsäädäntö ja ohjeistukset sekä sovitut 
toimivaltasuhteet. Markkinaehtoisessa 
hallinnassa keskeistä on markkiname-
kanismin mukaanotto muun muassa 
ulkoistamisen, kilpailutusten ja tulos-
tavoitteiden kautta. Verkostomaisessa 
hallinnassa olennaista on joustavuus ja 
tasaveroiset kumppanuussuhteet toi-
mijoiden välillä. Neljäntenä hallinnan 
muotona voidaan nähdä itsehallinta, 
joka kuvastaa kansalaisten ja yhteisöjen 
aktiivista roolia ja vastuuta yhteiskun-
nallisissa järjestelyissä (Newman 2007). 

Työttömien aktivointipolitiikan toi-
meenpanossa uusia hallinnan tapoja 
on haettu niin toiminnan hajauttami-
sesta ja markkinaehtoistamisesta kuin 
verkostoitumisesta ja palveluiden yk-
silöllistämisestä (van Berkel ym. 2012; 
Heidenreich & Rice 2016). Suomessa 
uudistukset ovat yhdistäneet toimijoita 
pääasiassa julkisen sektorin sisällä pit-
kälti ohjelmaperusteisesti ja sopimuk-
sin ilman lainsäädännöllisiä muutoksia, 

mikä kuvaa verkostomaisen hallintata-
van korostumista (Karjalainen & Saik-
ku 2011). 

Valtion ja kuntien välistä suhdetta pit-
käaikaistyöttömien aktivoinnissa voi 
hahmottaa niin eri hallinnontasojen 
kuin eri hallinnonalojen ja palvelui-
den yhteensovittamisen kysymyksenä 
(Heidenreich & Rice 2016). Hallinnan 
vertikaalinen ulottuvuus kuvaa eri ta-
sojen – valtiollisen ja paikallisen tason 
– yhteensovittamista. Horisontaalinen 
ulottuvuus kertoo eri hallinnonalo-
jen ja niiden palvelujen, eli työvoima-
hallinnon ja -palvelujen sekä sosiaali-
hallinnon ja -palvelujen keskinäisestä 
koordinaatiosta.   

ASIAKIRJA-AINEISTO JA SISÄLLÖNANALYYSI

Tutkimusaineistoksi valitsin vuosil-
ta 1995–2015 kuusi hallitusohjelmaa 
ja viisi hallituksen esitystä, koskien 
kuutta lainsäädäntöuudistusta (tauluk-
ko 1). Tarkastelun ulkopuolelle jätin 
pääministeri Anneli Jätteenmäen, Mari 
Kiviniemen ja Aleksander Stubbin ly-
hytaikaisten hallitusten ohjelmat. Jäät-
teenmäen hallitus ehti toimia vain kaksi 
kuukautta, joten hallituskauden (2003–
2007) keskeiset uudistukset tehtiin 
Matti Vanhasen hallituksen aikana. Hal-
litusohjelma on käytännössä identtinen 
Vanhasen ohjelman (VNK 2003) kans-
sa (vrt. Hellman ym. 2017). Kiviniemen 
hallituksen ohjelmassa vuonna 2010 ja 
Stubbin hallituksen ohjelmassa vuonna 
2014 jatkettiin aiempien hallitusohjel-
mien (VNK 2007; VNK 2011) toteu-
tusta hallituskauden loppuun.

Valitut hallituksen esitykset annettiin 
vuosina 1997–2014, ja ne liittyivät val-
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tion ja kuntien työn- ja vastuunjakoon 
pitkäaikaistyöttömien aktivoinnissa. 
Pääministeri Juha Sipilän hallituskau-
della ei annettu aiheeseen liittyviä hal-
lituksen esityksiä vuoden 2015 lop-
puun mennessä. 

Taulukko 1. Tutkimusaineisto. 

Analyysimenetelmänä on laadullinen 
sisällönanalyysi, jota käytetään usein 
asiakirja-aineistossa (Prior 2008). Ana-
lyysia voi kutsua teoriaohjaavaksi, sillä 
analyysissä vuorottelivat aineisto- ja 
teorialähtöinen lähestymistapa (Tuomi 
& Sarajärvi 2013, 96–99). Analyysin 
kehikkona oli pitkäaikaistyöttömien 
aktivoinnin hallinta valtio–kunta-suh-
teen näkökulmasta. Jäsensin tätä pitkä-
aikaistyöttömien aktivoinnin kehystyk-
senä (hallinnan alue), valtion ja kuntien 
välisenä työn- ja vastuunjakona (verti-
kaalinen koordinaatio) sekä työvoima- 
ja sosiaalihallinnon välisenä työn- ja 
vastuunjakona (horisontaalinen koor-
dinaatio). Käsittelin hallitusohjelmia ja 
hallituksen esityksiä hieman eri tavoin, 
koska ne ovat rakenteeltaan ja tarkoi-
tukseltaan erilaisia. 

Aineistotyyppi Hallitusohjelmat Hallituksen esitykset 

Aineisto Pääministeri Paavo Lipposen 
hallituksen ohjelma (1995)  
Pääministeri Paavo Lipposen II 
hallituksen ohjelma (1999) 
Pääministeri Matti Vanhasen 
hallituksen ohjelma (2003)  
Pääministeri Matti Vanhasen II 
hallituksen ohjelma (2007)  
Pääministeri Jyrki Kataisen hallituksen 
ohjelma (2011)  
Pääministeri Juha Sipilän hallituksen 
strateginen ohjelma (2015) 

Toimeentulotuen perusosan alentamismahdollisuus 
40 prosentilla (HE 217/1997) 
Kuntouttava työtoiminta  
(HE 184/2000)  
Työmarkkinatuen uudistus  
(HE 164/2005)  
Kuntouttavan työtoiminnan velvoittavuuden  
laajentaminen yli 25-vuotiaisiin (HE 194/2009)  
Työllistymistä edistävä monialainen yhteispalvelu ja 
työmarkkinatuen uudistus (HE 183/2014) 
 

Aineiston 
tarkennus 

Hallitusohjelmien yleiset linjaukset, 
työvoima- ja työllisyyspolitiikka sekä 
sosiaali- ja terveys-/ 
hyvinvointipolitiikka  

Esitysten pääasiallinen sisältö -osuudet ja 
yleisperustelut 

 

Hallitusohjelmien analyysia ohjasi en-
sinnä kysymys siitä, miten pitkäaikais-
työttömien aktivointia – pitkäaikais-
työttömyyden vähentämiseen, heidän 
työllistymisensä edistämiseen ja syrjäy-
tymisen ehkäisyyn liittyviä asioita – ke-

hystetään. Pitkäaikaistyöttömien akti-
vointiin liittyviä mainintoja oli etenkin 
hallitusohjelmien yleisissä linjauksissa 
sekä työvoima- ja työllisyyspolitiikkaa 
ja sosiaali- ja terveyspolitiikkaa-  tai hy-
vinvointipolitiikkaa koskevissa osioissa. 
Valitut hallitusohjelmien tekstit muo-
dostivat noin 307 sivua1.

Kustakin hallitusohjelmasta muodos-
tin taulukon, johon kokosin pitkäai-
kaistyöttömien aktivointia koskevan ja 
niihin asiayhteyden mukaisesti kuulu-
van tekstin. Etsin tekstistä keskeisiä ja 
toistuvia jäsennyksiä. Keräsin tekstio-
siot myös yhteiseen taulukkoon, jonka 
avulla saatoin tarkastella rinnakkain eri 
hallitusohjelmia. Tämän jälkeen ana-
lyysi kohdentui siihen, millaiseksi työn- 
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ja vastuunjako valtion ja kuntien sekä 
työvoima- ja sosiaalihallinnon välillä 
määritellään. 

Hallituksen esityksiä hyödynsin halli-
tusohjelmia konkretisoivana aineistona, 
koska niissä määritellään hallitusohjel-
mia tarkemmin uudistusten tavoitteita 
ja eri toimijoiden tehtäviä. Analyysin 
keskiössä oli valtion ja kuntien sekä 
työvoima- ja sosiaalihallinnon työn- 
ja vastuunjako sekä niiden perustelut. 
Aineistona olivat ensisijaisesti esitysten 
pääasiallinen sisältö -osuudet ja yleis-
perustelujen tekstit, jotka muodostivat 
noin 129 sivua. Kyseiset tekstikohdat 
asiayhteyksineen kokosin yhteen tau-
lukkoon. Viimeisessä vaiheessa tarkas-
telin molempia aineistoja yhdessä, sekä 
hallituskausittain että kokonaisuutena. 

Hallitusohjelmat ja hallituksen esi-
tykset muodostuvat poliittisen kamp-
pailun tuloksena, mutta eivät itsessään 
kerro tästä prosessista (vrt. Niemelä 
& Saari 2011; Häikiö & Leino 2014). 
Tarkastelluissa asiakirjoissa poliittiset 
ristiriidat jäivät pitkälti piiloon. Halli-
tusohjelmien on myös nähty kuvaavan 
pikemmin sitä, millaista toimintapoli-
tiikka halutaan harjoittaa kuin sitä, mitä 
tehdään (Saari 2011). Tässä tutkimuk-
sessa hallitusten esitysten tarkastelu rin-
nakkain hallitusohjelmien kanssa antaa 
vahvemman pohjan tulkintojen teke-
miselle. Esitän tutkimuksen tulokset 
kronologisessa järjestyksessä jäsentäen 
kolme vaihetta pitkäaikaistyöttömien 
aktivoinnin hallinnassa valtion ja kunti-
en välisen suhteen näkökulmasta vuo-
sina 1995–2015.

AKTIIVISESTA TYÖVOIMAPOLITIIKASTA 

AKTIIVISEEN TYÖVOIMA- JA 

SOSIAALIPOLITIIKKAAN

Yhteiskunnallista tilannetta leimaa 
1990-luvun puolivälissä taloudellis-
ta lamaa seurannut laaja työttömyys: 
vuonna 1995 liki puoli miljoonaa hen-
kilöä on työttömänä työnhakijana, jois-
ta pitkäaikaistyöttömänä on noin joka 
kolmas (TEM 2017a). Paavo Lipposen 
hallituksen ohjelmassa (VNK 1995) 
pitkäaikaistyöttömyyden vähentämi-
seen pyritään ensisijaisesti tehostamal-
la työvoimapolitiikkaa ja työmarkki-
noiden toimivuutta. Työmarkkinatuen 
kannustavuuden kehittämisen lisäksi 
hallituksen tavoitteena on lisätä ”ak-
tivoivia tekijöitä – kuntoutus, koulutus – 
sekä työvoimapoliittisia toimenpiteitä työl-
listämisen parantamiseksi” (mt., 12). 

Hallituskaudella valmistellaan uusi toi-
meentulotukea koskeva lainsäädäntö, 
jonka myötä lakiin sisällytetään mah-
dollisuus tuen 40 prosentin alennuk-
seen toistuvasta toimenpiteistä kieltäy-
tymisestä (HE 217/1997). Esityksen 
mukaan ”toimeentulotuen merkitys viime-
sijaisena tilapäiseksi tarkoitettuna etuutena 
hämärtyy, jos sitä aletaan käyttää pysyvänä 
toimeentuloetuutena, vaikka tasoa olisi jo 
alennettu” (mt., 25). 

Dokumenteissa on nähtävissä aktivoin-
nille ominainen työn ja kannustavuu-
den painotus, kuten viimesijaisen so-
siaaliturvan ehdollistaminen (Lødemel 
& Trickey 2001). Tämä konkretisoituu 
toimeenpanossa etenkin toimeentulo-
tukeen, työttömyysturvaan ja asumistu-
keen kohdistuvina muutoksina (Kautto 
2004; Kuivalainen 2013, 22). Pitkäai-
kaistyöttömyyteen liittyvät kysymykset 
kehystetään hallitusohjelmassa ensisi-
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jaisesti aktiiviseksi työvoimapolitiikaksi 
huomioiden myös työvoiman kysyn-
tään ja työmarkkinoihin liittyvät kysy-
mykset (vrt. Sihto 2013, 194). Kuntien 
järjestämää toimeentulotukea ja työ-
voimapoliittisia toimia sidotaan entistä 
vahvemmin yhteen toimeentulotuen 
uudistuksessa, mutta vastuu pitkäai-
kaistyöttömistä määrittyy valtiolle ja 
työhallinnolle. Kunta hahmottuu työ-
hallinnon avustajana, joka edesauttaa 
aktiivisen työvoimapolitiikan toteutu-
mista työllistämisvelvoitteiden tai toi-
meentulotuen alentamisen avulla. 

Vuosituhannen vaihteessa pitkäaikais-
työttömien aktivoinnin poliittinen ke-
hystys alkaa muuttua. Paavo Lipposen 
toisen hallituksen ohjelmassa (VNK 
1999) aktiivisen työvoimapolitiikan 
rinnalle nostetaan aktiivinen sosiaali-
politiikka, joka liitetään köyhyyden ja 
syrjäytymisen ehkäisyyn sekä kannus-
tavaan sosiaaliturvajärjestelmään. Pitkä-
aikaistyöttömien tilanteet nähdään eri 
hallinnonalojen yhteisenä tehtävänä: 
”Hallitus edistää hallinnonalojen välistä 
yhteistyötä huono-osaisempien väestöryh-
mien toimeentuloon, työhön, koulutukseen, 
asumiseen, yhdyskuntarakenteeseen, elin-
ympäristöön ja palvelutarpeisiin liittyvien 
ongelmien ratkaisemiseksi, syrjäytymisen 
ennaltaehkäisemiseksi ja poistamiseksi” 
(mt., 23–24). 

Hallituksen esitys laiksi kuntouttavasta 
työtoiminnasta (HE 184/2000) sisältää 
työhallinnon ja sosiaalitoimen yhdessä 
asiakkaan kanssa tekemän velvoittavan 
aktivointisuunnittelun sekä kuntien 
järjestämisvastuulle kuuluvan kuntout-
tavan työtoiminnan. Esityksen tavoit-
teena on, että ”pitkäaikaistyöttömien ja 
työttömyyden johdosta pitkään toimeen-
tulotukea saaneiden asemaa parannettai-

siin selkiyttämällä heidän oikeuksiaan ja 
velvollisuuksiaan sekä tarkentamalla työ-
voimahallinnon ja kuntien tehtäviä” (mt., 
1). Esityksessä arvioidaan, että työvoi-
mahallinnon ja kuntien sosiaalitoimen 
yhteistyön vähäisyys ja vastuunjaon 
epäselvyys ovat haitanneet pitkään 
työttömänä olleiden ja syrjäytyneiden 
tukemista: ”Erityisenä puutteena on pi-
detty sitä, että sellaisille pitkään työttömä-
nä olleille, jotka eivät ole työllistettävissä 
työhallinnon nykyisin toimin, ei ole ollut 
tarjolla juuri heille sopivia palveluja” (mt., 
19). Kuntouttava työtoiminta kuvataan 
työvoimahallinnon ja sosiaalitoimen 
uudeksi yhteiseksi toimintamalliksi 
(mt., 2). 

Aktiivisen työvoima- ja sosiaalipo-
litiikan kehystys nostaa esiin val-
tion ja kuntien sekä työvoimahal-
linnon ja sosiaalitoimen välisen 
työn- ja vastuunjaon. Pitkäaikaistyöt-
tömien työllistymisen edistäminen 
edellyttää linjauksia sekä vertikaalisesta 
että horisontaalisesta koordinaatios-
ta.  Kuntouttavaa työtoimintaa koske-
vassa esityksessä pääasiallinen vastuu 
pitkäaikaistyöttömyyden hoidosta 
määritellään edelleen valtiolle, koska 
kuntouttava työtoiminta on viimesijaista 
työhallinnon toimenpiteisiin nähden. 
Samalla kunnilla ja etenkin sosiaalitoi-
mella nähdään olevan myös oma teh-
tävänsä pitkäaikaistyöttömien työllisty-
misen edistämisessä. 

Kuntouttavan työtoiminnan voi nähdä 
käynnistävän integroidun työttömien 
aktivointipolitiikan, jossa pitkäaikais-
työttömyyden hoito hahmottuu val-
tion ja kuntien yhteisvastuullisena teh-
tävänä (vrt. Keskitalo 2008; Karjalainen 
& Saikku 2011). Lain toimeenpano on 
kuitenkin hidasta kuntien suhtautues-
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sa varauksellisesti uusiin velvoitteisiin 
(Ala-Kauhaluoma ym. 2004; Keskitalo 
2008, 116–117). 
 

INTEGROITU AKTIVOINTIPOLITIIKKA 

JA KUNTIEN VASTUUN KASVU

Integroidun aktivointipolitiikan lähes-
tymistapa näkyy poliittisissa toiminta-
linjauksissa 2000-luvun ensimmäisel-
lä vuosikymmenellä.  Matti Vanhasen 
hallituksen ohjelmassa (VNK 2003) 
työvoimapolitiikan kehittäminen liit-
tyy niin rakenteellisen työttömyyden 
vähentämiseen kuin sosiaali- ja ter-
veyspolitiikkaan: ”Syrjäytymisen ehkäise-
miseksi ja asiakkaan omatoimisuuden edis-
tämiseksi tarvitaan yhteispalvelupisteiden 
ja moniammatillisen yhteistyön lisäämistä 
kuntien sosiaali-, terveys-, ja opetustoimen, 
työvoimatoimistojen, Kelan ja muiden toi-
mijoiden välillä” (mt., 18). Hallitusoh-
jelmaan sisältyy poikkihallinnollinen 
työllisyysohjelma, jonka keskeisenä 
osana on yhteispalvelukokeiluna al-
kaneen työvoimahallinnon, kuntien ja 
Kelan yhteisen työvoiman palvelukes-
kus-mallin (TYP) kehittäminen. 

Vuonna 2007 työttömien osuus työ-
voimasta on miltei alimmillaan tar-
kastelujaksolla (kuvio 1) ja pitkään 
työttömänä olleiden työnhakijoiden 
määrä on laskenut lähelle 50 000 hen-
kilöä (TEM 2017a). Hallitusohjelmassa 
(VNK 2007) ei käsitellä suoraan pitkä-
aikaistyöttömyyttä, mutta työvoimapo-
litiikkaa halutaan uudistaa tavoitteena 
”parantaa työnhakijain ja työpaikkojen 
kohtaantoa, edistää uusien työpaikkojen 
ja yritysten syntymistä sekä vähentää työt-
tömyyttä ja osaltaan estää syrjäytymistä” 
(mt., 59). Hyvinvointipolitiikan nä-
kökulmasta keskeistä on kannustava ja 

oikeudenmukainen sosiaaliturva (mt., 
51).

Jyrki Kataisen hallituksen laajassa ohjel-
massa (VNK 2011) työllisyyspolitiikas-
sa estetään työttömyyden pitkittymistä, 
lisätään pitkäaikaistyöttömien osallis-
tumista palveluihin sekä vähennetään 
pitkäaikaistyöttömyyttä. Hyvinvointi-
politiikassa korostetaan köyhyyden ja 
syrjäytymisen vähentämistä, kattavaa ja 
kannustavaa sosiaaliturvaa sekä luvataan 
parantaa heikoimmassa asemassa olevi-
en toimeentuloturvaa ja kehittää työt-
tömien terveyspalveluja. 

Integroitu aktivointipolitiikka näkyy 
valtion ja kuntien yhteistyön tiivistä-
misenä, kuten yhteispalvelun kehit-
tämisenä. Samanaikaisesti kuntien ja 
sosiaali- ja terveydenhuollon tehtävät 
lisääntyvät. Hallituksen esityksessä työ-
markkinatuen uudistuksesta vuonna 
2005 ”työmarkkinatuen rahoitusta muu-
tettaisiin paikallisten toimijoiden, erityises-
ti kuntien kannustamiseksi tehokkaaseen 
työttömyyden hoitoon” (HE 164/2005, 
1).  Esityksen mukaan ”työllisyyttä edis-
tävien palvelujen ja toimenpiteiden rahoit-
tajien, niiden järjestäjien sekä asiakkaina 
olevien työttömien toiminta on saatava 
nykyistä olennaisesti tehokkaammaksi ja 
samansuuntaiseksi” (mt., 1). Esityksessä 
korostuu näkemys, että kuntien oli-
si syytä toimia tehokkaammin ja ottaa 
enemmän vastuuta pitkäaikaistyöttö-
myyden hoidosta. Lain toimeenpanon 
keskeisenä tuloksena onkin kuntien 
aktivoituminen toimenpiteiden tarjoa-
misessa ja kuntouttavaan työtoimintaan 
osallistuvien määrän kasvu (Hämäläi-
nen ym. 2009; Riipinen ym. 2014). 

Kuntouttavan työtoiminnan ikärajan 
poistamista koskevassa lakiesitykses-
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sä (HE 194/2009) sidotaan kunnat, ja 
etenkin sosiaalihuolto, entistä vahvem-
min osaksi pitkäaikaistyöttömyyden 
hoitoa: ”Kuntouttavan työtoiminnan vel-
voittavuuden ikärajan poiston tavoittee-
na on aktiivisen sosiaalipolitiikan keinoin 
parantaa pitkään työttömänä olleiden 25 
vuotta täyttäneiden henkilöiden työllisty-
mismahdollisuuksia ja elämänhallintaky-
kyä sekä sitä kautta ehkäistä syrjäytymistä” 
(mt., 7.) Esityksen mukaan sillä ei ole 
tarkoitus puuttua kuntien tai työ- ja 
elinkeinohallinnon tehtäviin tai järjes-
tämisvastuisiin, mutta ehdotuksen arvi-
oidaan vaikuttavan kuntien tarpeeseen 
suunnata henkilöstöresursseja kuntout-
tavaan työtoimintaan sekä lisätä työtoi-
mintapaikkoja.  

Valtion ja kuntien väliseen työn- ja 
vastuunjakoon liittyvät kysymykset 
korostuvat Jyrki Kataisen hallituskau-
den dokumenteissa. Nähtävissä on 
myös keskenään ristiriitaisia linjauksia. 
Hallitusohjelmassa suunnitellaan pit-
käaikaistyöttömyyden vähentämiseksi 
kuntakokeilua, jossa vastuu pitkäaikais-
työttömistä siirtyy kunnille: ”Kokeilun 
tulokset arvioidaan ja sen pohjalta tehdään 
päätökset kuntien ja valtion välisestä työn-
jaosta työllisyyden edistämisessä” (VNK 
2011, 47). Samanaikaisesti linjataan 
työ- ja elinkeinotoimistojen, Kelan ja 
kuntien yhteisen TYP-toiminnan la-
kisääteistäminen ja ulottaminen koko 
maahan (mts.), mikä kuvastaa valtion ja 
kuntien yhteisvastuun linjaa. 

Hallituksen esityksessä yhteispalve-
lun lakisääteistäminen sidotaan yhteen 
työmarkkinatuen uudistuksen kanssa, 
jossa kuntien vastuuta työmarkkinatu-
en kustannuksista sekä aikaistetaan että 
lisätään pisimpään työttömänä olleiden 
kohdalla (HE 183/2014). Kuntien li-

sääntyvää vastuuta perustellaan muun 
muassa sillä, että ”työllistymistä edistä-
vällä monialaisella yhteispalvelulla pyri-
tään osaltaan varmistamaan se, että kunnat 
pystyisivät nykyistä paremmin vaikutta-
maan työllistymistä edistävien palvelujen 
tarjoamiseen niille työttömille, joiden työt-
tömyyden aikaisesta työmarkkinatuesta ne 
maksavat osan” (mt., 6). Esityksen mu-
kaan kohderyhmän palveluissa koros-
tuu kuntien järjestämisvastuulla olevien 
palvelujen tarve ja ”kuntien valtiota suu-
remmalla rahoitusvastuulla työttömyyden 
aikaisesta työmarkkinatuesta kannustet-
taisiin kuntia järjestämään palveluja koh-
deryhmälle” (mt., 30). Lainsäädännöllä 
tavoitellaan siten muutosta, jossa vas-
tuuta pitkäaikaistyöttömyyden hoidos-
ta siirretään niin valtiolta kunnille kuin 
työvoimapalveluista sosiaali- ja terveys-
palveluihin.  

Kuntien ja sosiaali- ja terveydenhuol-
lon lisääntyvän vastuun perustelut 
kytkeytyvät aktivoinnille ominaiseen 
yksilöllistävään lähestymistapaan, jossa 
työttömyys määrittyy yksilön ongel-
maksi (Serrano Pasqual 2007). Tämä 
hahmottuu tarkastelluissa dokumen-
teissa pidempänä ajallisena kehityksenä, 
jossa pitkäaikaistyöttömyyteen aletaan 
enenevässä määrin yhdistää yksilön 
sosiaaliseen tilanteeseen ja terveyteen 
liittyviä asioita. Jo Lipposen toisessa 
hallitusohjelmassa tuodaan esille pit-
käaikaistyöttömien elämänhallinta- ja 
toimeentulo-ongelmat (VNK 1999, 
23–24). Pitkäaikaistyöttömiin liite-
tään asiakirjoissa esimerkiksi heidän 
omatoimisuuteensa sekä työkykyynsä 
ja terveyteensä liittyviä asioita. Pitkä-
aikaistyöttömät määritellään vaikeas-
ti työllistyviksi (VNK 2003, 13; VNK 
2011, 10, 47) tai vaikeasti työllistettä-
viksi (VNK 2003, 18). Ongelmana ei 
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enää näyttäydy niinkään työttömyys, 
vaan työllistyvyys eli yksilön edellytyk-
set päästä töihin (Serrano Pasqual 2007, 
16). Samanaikaisesti aktivoinnin koh-
deryhmä myös laajenee kattaen pitkit-
tyneesti työttömien lisäksi esimerkiksi 
osatyökykyiset henkilöt. 

Yksilöllistäminen perustelee ensin val-
tion ja kuntien yhteisvastuuta: valtio ja 
työvoimahallinto eivät kykene yksin 
vastaamaan kohderyhmästä, jolla on 
myös sosiaalisia ongelmia vaan tähän 
tarvitaan kuntien sekä sosiaali- ja ter-
veydenhuollon panosta. Kohderyhmän 
laajentamisen sekä sosiaalisten ja ter-
veydellisten ongelmien korostamisen 
myötä saa kuntien ja sosiaali- ja terve-
ydenhuollon kasvava tehtävä jatkuvasti 
lisää perusteita. Lopulta kohderyhmän 
palvelutarpeet liittyvät ensisijaises-
ti sosiaali- ja terveyspalveluihin (HE 
183/2014, 30).    

JULKISEN SEKTORIN MUUTTUVA ROOLI

Juha Sipilän strategista hallitusohjel-
maa (VNK 2015) on vaikea tunnistaa 
poliittiseksi asiakirjaksi. Vuonna 2015, 
pitkän taloudellisen laskusuhdanteen 
myötä, työttömien määrä on noussut 
yli 350 000 työnhakijaan (TEM 2017a), 
ja pitkäaikaistyöttömien osuus työttö-
mistä on jopa suurempi kuin vuonna 
1995 (kuvio 1). Hallitusohjelmassa ra-
kenteellisen työttömyyden alentamis-
keinoja ovat työttömyysturvaetuuksien 
kiristäminen, aktivointivelvoitteiden li-
sääminen ja sanktioiden käyttö (VNK 
2015, 15). Tavoitteena on myös sosiaa-
liturvan uudistaminen osallistavaksi ja 
työhön kannustavaksi (mt., 20). 

Työttömien aktivointi kehystetään ensi-
sijaisesti työ- ja velvoitelinjana (workfa-
re). Ohjelman linjaukset korostavat yk-
silön omaa vastuuta työllistymisestään, 
toimeentulostaan ja hyvinvoinnistaan. 
Työttömyys määrittyy yksilön työl-
listyvyyden ongelmaksi, jonka myötä 
ihmiset voivat olla ”vaikeimmin työl-
listyviä” tai ”helpoimmin työllistyviä” 
(VNK 2015, 16). Tähän liittyy myös 
aktiivisen osallisuuden kehystystä, jossa 
kaikkien kansalaisten odotetaan olevan 
aktiivisia ja osallistuvia (vrt. Eichhorst 
& Konle-Seidl 2008, 22; Hellman ym. 
2017). Osallistavan ja kannustavan so-
siaaliturvan ohella ohjelmassa koros-
tetaan vammaisten ja osatyökykyisten 
työllistymisen edistämistä. Lisäksi ”alen-
tuneen työkyvyn omaavien vaikeasti työl-
listyvien työttömien aktivoinnissa huomi-
oidaan erilaiset osallistavat toimet” (VNK 
2015, 22). 

Hallitusohjelmassa linjataan vaikeim-
min työllistyvien työvoimapalvelujen 
siirtäminen kuntien vastuulle resurssei-
neen ”Tanskan mallin mukaisesti”, koska 
”TE-toimistojen tehtäväksi kirkastetaan 
työnvälitystoiminta”, ja ”voimavarat ja 
työllistämisvastuu yhdistetään, mikä tekee 
nopean työllistämisen kunnille taloudelli-
sesti houkuttelevaksi.” (VNK 2015, 16). 
Lisäksi ”Hallitus edistää tulevaisuuden 
kunnan roolin muuttumista palvelujen jär-
jestäjästä yhä vahvemmin alueensa elinvoi-
man, yrittäjyyden ja työllisyyden edistäjäk-
si” (mt., 31). Näitä linjauksia viedään 
myöhemmin eteenpäin lainsäädäntö-
valmistelussa alueiden kehittämisestä 
ja kasvupalveluista, jossa työvoimapal-
veluiden järjestämisvastuu siirtyy maa-
kunnille ja tuottamisvastuu markkina-
toimijoille (TEM 2017b).
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Valtion ja kuntien välistä työn- ja vas-
tuunjakoa koskevat linjaukset ovat vai-
keasti tulkittavissa näennäisestä selkey-
destään huolimatta (vrt. Hellman ym. 
2017). Pitkäaikaistyöttömyyden hoito 
ei hahmotu enää julkisen vastuun ja 
sen jakamisen kysymyksenä, vaan yksi-
lön vastuulla olevana. Julkinen sektori 
määrittyy enemmän mahdollistajana ja 
edistäjänä kuin palvelujen järjestäjänä 
(Carmel & Papadopoulus 2003, 14; Jul-
kunen 2006, 173; Saarinen ym. 2014). 
Sen tehtävänä on hallita kokonaisuutta, 
joka perustuu yksilön omaan vastuu-
seen ja palvelujen markkinaehtoiseen 
järjestämistapaan. 

JOHTOPÄÄTÖKSET JA POHDINTA

Valtion ja kuntien välistä suhdetta työt-
tömien aktivointipolitiikassa on kuvail-
tu integroituna lähestymistapana, jossa 
valtio ja kunnat pyrkivät yhdessä puut-
tumaan pitkittyneeseen työttömyyteen 
(Keskitalo 2008; Karjalainen & Saikku 
2011). Tämän tutkimuksen mukaan 
pitkäaikaistyöttömien aktivoinnin sekä 
valtion ja kuntien välisen työn- ja vas-
tuunjaon poliittisissa toimintalinjauk-
sissa on tunnistettavissa erilaisia vaiheita, 
joissa hallinnan alue sekä vertikaalinen 
ja horisontaalinen koordinaatio mää-
rittyvät eri tavoin (taulukko 2). Vaiheet 
myötäilevät aiemman tutkimuksen tu-
loksia aktivointipolitiikan kehityksestä 
(Kautto 2004; Keskitalo 2008; Karjalai-
nen 2013), mutta hahmottuvat hieman 
erilaisina hallinnan näkökulmasta ja pi-
demmässä ajallisessa tarkastelussa.

Tarkastelujakson alussa, aktiivi-
sen työvoimapolitiikan kehyksessä, 
pääasiallinen vastuu pitkäaikaistyöttö-
mien aktivoinnista määritellään valtiolle 

ja työhallinnolle, joskin kunnilla ja so-
siaalihuollolla nähdään pitkäaikaistyöt-
tömien työllistymistä tukeva tehtävä. 
Käännekohtana hahmottuu Lipposen 
II hallituksen ohjelma vuonna 1999, 
jossa aktiivisen työvoimapolitiikan rin-
nalle nostetaan aktiivisen sosiaalipolitii-
kan käsite. Pitkäaikaistyöttömyys näh-
dään nyt työmarkkina-, sosiaaliturva- ja 
kannustinkysymysten lisäksi selkeäm-
min myös työttömien elämänhallinnan 
ja sosiaalisen tilanteen ongelmana, jon-
ka hoitamiseen tarvitaan valtion toimi-
en yhteensovittamista kuntien ja niiden 
vastuulla olevien sosiaali- ja terveyspal-
velujen kanssa. 

2000-luvulla pitkäaikaistyöttömien ak-
tivointia kehystetään niin työvoima- ja 
sosiaalipolitiikkana kuin työllisyys- ja 
hyvinvointipolitiikkana.  Vuosituhan-
nen vaihteen integroitu näkökulma, 
näkemys valtion ja kuntien yhteisvas-
tuusta, kulkee mukana hallitusohjel-
missa ja hallituksen esityksissä aina Si-
pilän hallitusohjelmaan (VNK 2015) 
asti. Tästä huolimatta linjaukset valtion 
ja kuntien välisestä työn- ja vastuunja-
osta muuttuvat.  Kuntien ja sosiaali- ja 
terveydenhuollon lisääntyviä tehtäviä 
perustellaan aktivointipalvelujen ke-
hittämisellä ja kohderyhmän ominai-
suuksilla. Hallinnan alue toisaalta pirs-
taloituu työvoima- ja sosiaalipolitiikan 
rajoille, toisaalta aktivointi alkaa hah-
mottua entistä laajempana sosiaalipo-
liittisena kehikkona (vrt. Eichhorst & 
Konle-Seidl 2008, 22).    

Uudistusten toimeenpano tukee muu-
tosta. Kuntien omat työllisyys- ja akti-
vointipalvelut kehittyvät ja lisääntyvät 
kuntouttavan työtoiminnan ja työ-
markkinatuen muutosten myötä (Ala-
Kauhaluoma ym. 2004; Keskitalo 2008; 
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Hämäläinen ym. 2009; Riipinen ym. 
2014). Yhteispalvelun verkostomai-
nen toimeenpano tiivistää yhteistyötä, 
mutta tuo myös esille pitkittyneesti 
työttömien sosiaaliset ja terveydelliset 
kysymykset sekä hämärtää toimijoiden 
keskinäistä vastuunjakoa (Karjalainen 
& Saikku 2011). Uudistusten myötä 
valtion ja kuntien sekä työvoima- ja 
sosiaalihallinnon välinen työn- ja vas-
tuunjako muuttuu epäselväksi, mikä 
näkyy toiveina työnjaon selkeyttämi-
sestä (esim. Niemi 2012). 

Toinen käännekohta on tunnistettavissa 
Sipilän hallitusohjelmassa vuonna 2015, 
jossa korostuu yksilön oma vastuu työl-
listymisestään, toimeentulostaan ja hy-
vinvoinnistaan. Pitkäaikaistyöttömyys 
nähdään aktivoinnin ja aktiivisen osal-
lisuuden kehystyksessä pitkälti yksilön 
työllistyvyyden – terveyden, työ- ja 
toimintakyvyn ja sosiaalisen osallistu-
misen – ongelmana. Valtion ja kuntien 
sekä työvoimahallinnon ja sosiaali- ja 
terveydenhuollon tehtävät ja vastuut 

hahmottuvat epäselvinä. Ohjelman lä-
pileikkaava markkinoiden ja yritystoi-
minnan korostaminen hämärtää julkista 
hyvinvointivastuuta (Hänninen 2017, 
17).  Johtopäätös on alustava, koska hal-
litusohjelma on varsin yleisellä tasolla 
aiempiin hallitusohjelmiin verrattuna 
(vrt. Hellman ym. 2017).  Muutoksen 
konkretisointi edellyttäisi jatkotutki-
musta, jossa huomioitaisiin myös halli-
tuskaudella annettuja lakiesityksiä. 

Suomalaisen aktivointipolitiikan on 
alkuvaiheessaan todettu saaneen vai-
kutteita kansainvälisestä kehityksestä 
muodostaen kuitenkin omanlaisensa 
kokonaisuuden (Kautto 2004; Keskita-
lo 2008). Aktivointipolitiikan myöhem-
mässä kulussa on myös tunnistettavissa 
samoja piirteitä kuin muualla Euroo-
passa. Nämä liittyvät niin aktivointipal-
velujen yksilölliseen kehittämiseen, ak-
tivoinnin kohderyhmän laajentamiseen 
(Eichhorst & Konle-Seidl 2008) kuin 
velvoitteita ja sanktioita kiristävän lin-

Hallinnan alue Vertikaalinen ja horisontaalinen koordinaatio 

Aktiivinen 
työvoimapolitiikka 

Valtio vastaa pitkäaikaistyöttömien aktivoinnista, kunnat avustavat. 
Sosiaalihuolto tukee työvoimahallintoa. 
 

Aktiivinen työvoima- ja 
sosiaalipolitiikka  
Työvoima- ja 
sosiaalipolitiikka 
Työllisyys- ja 
hyvinvointipolitiikka 

Valtio ja kunnat vastaavat yhdessä pitkäaikaistyöttömien aktivoinnista. 
Sosiaali- ja terveydenhuollolla oma, kasvava tehtävä aktivoinnissa. 
Työvoimahallinnon tehtävät supistuvat. 
 

Aktivointi 
Aktiivinen osallisuus 
 

Valtion ja kuntien vastuut epäselviä pitkäaikaistyöttömien aktivoinnissa. 
Työvoimahallinnon sekä sosiaali- ja terveydenhuollon tehtävät epäselviä. 
 

 

Taulukko 2. Pitkäaikaistyöttömien aktivoinnin hallinnan alue sekä vertikaalinen 
ja horisontaalinen koordinaatio hallitusohjelmissa ja hallituksen esityksissä vuosina 
1995–2015.
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jan vahvistumiseen (Lødemel & Gub-
rium 2014). 

Myös valtion ja kuntien välisen suhteen 
hallinnan tavoissa on tunnistettavissa 
samoja piirteitä kuin muualla Euroo-
passa: työllistämisvastuun hajauttamista 
paikallis-alueelliselle tasolle, verkosto-
maisia yhteistyörakenteita sekä mark-
kinaehtoisten toimijoiden merkityksen 
lisääntymistä (van Berkel ym. 2012; 
Heidenreich & Rice 2016). Valtion ja 
kuntien välisen suhteen uudelleen-
määrittelyssä on otettu mallia etenkin 
Tanskasta (Ylikännö 2011; VNK 2015), 
jossa vastuu pitkäaikaistyöttömyyden 
hoidosta on asteittain siirretty kunnil-
le. Samoin yhden luukun palvelulla on 
myös muualla pyritty edistämään niin 
valtakunnallisen ja paikallisen tason 
kuin työvoima- ja sosiaalihallinnon yh-
teistyötä, vaikka toteutukseltaan mallit 
eroavat maittain (Minas 2014).

Maakunta- ja sote-uudistusten mark-
kinaehtoinen toteutustapa tulee muut-
tamaan pitkäaikaistyöttömien akti-
voinnin hallintaa myös Suomessa. 
Vertikaalinen ja horisontaalinen koor-
dinaatio laajenee kysymykseksi mo-
nitoimijaisesta – julkisen, yksityisen ja 
kolmannen sektorin välisestä – koordi-
naatiosta (Heidenreich & Rice 2016). 
Toimijoiden keskinäisiä suhteita mää-
rittävät nykyistä selkeämmin kilpailu, 
sopimukset ja tulostavoitteet. Tämän 
tutkimuksen kohdistaminen valtion ja 
kuntien väliseen koordinaatioon rajasi 
kolmannen sektorin, yritysten ja kan-
salaisten näkökulmat pitkälti ulkopuo-
lelle. Jatkossa on entistä tärkeämpi huo-
mioida nämä näkökulmat työttömien 
aktivoinnin tutkimuksessa. 
Palvelujen markkinaehtoistuminen 
siirtää hyvinvointivastuuta julkisilta 

instituutioilta yksilölle. Kansalaisten 
odotetaan olevan toimeliaita ja ky-
keneväisiä valitsemaan palvelujaan ja 
toimimaan itsenäisesti. Heikossa ase-
massa olevien ihmisten, kuten pitkäai-
kaistyöttömien, kohdalla on erityisen 
tärkeää huomioida ihmisten erilaiset 
tilanteet ja todelliset toimintamahdol-
lisuudet (Hänninen 2017). Aktiivinen 
osallisuus, kaikkien työikäisten osallis-
tuminen yhteiskunnan toimintaan, ei 
toteudu vain velvoitteita tai palvelujen 
valinnanvapautta lisäämällä. Julkinen ja 
oma vastuu tulee yhdistää sosiaalisesti 
oikeudenmukaisella tavalla. 
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Liitetaulukko 1. Hallitusohjelmat ja työttömien aktivointiin liittyvät keskeiset 
hallituksen esitykset, muut uudistukset, ohjelmat ja työryhmät vuosina 1995–2015. 
Koonnissa on huomioitu työttömyysturvaan tehtyjä erisuuntaisia muutoksia hyvin 
rajatusti. Taulukon koonnissa on hyödynnetty Susan Kuivalainen (2013, 32–34). 
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1995  
Työmarkkinatuen ehdollistaminen alle 20-vuotiailta  
(HE 172/1995) 
Toimeentulotuen perusosan alentamismahdollisuus 20 
prosentilla (VNP 1676/1995) 

1996 
Työmarkkinatuen ehdollistaminen alle 25-vuotiailta  
(HE 75/1996) 

1997 
Työvoimapoliittisen järjestelmän uudistus: 
työnhakusuunnitelma, yhdistelmätuki (HE 178/1997) 
Laki toimeentulotuesta: toimeentulotuen perusosan 
alentamismahdollisuus 40 prosentilla (HE 217/1997) 

2000 
Kuntouttava työtoiminta (HE 184/2000) 
Velvollisuus ilmoittautua työttömäksi työnhakijaksi 
toimeentulotukea haettaessa (HE 184/2000) 
Ylläpitokorvausten etuoikeuttaminen 
toimeentulotuessa (HE 184/2000) 

2001 
Etuoikeutettu ansiotulo toimeentulotuessa 
(väliaikainen) (HE 155/2001) 

2003 
Sosiaaliset yritykset (HE 132/2003) 

 

2005 
Työmarkkinatuen uudistus (HE 164/2005) 

2007 
Työ- ja elinkeinoministeriö (HE 54/2007) 

2009 
Työttömyysturva: korotusosa työllistymistä edistävässä 
palvelussa 200 pv, ehdollisesti työmarkkinatuessa, 
työssäoloehdon lyhentäminen (HE 179/2009) 
Kuntouttavan työtoiminnan velvoittavuuden 
laajentaminen yli 25-vuotiaisiin, myös toimeentulotuen 
perusosan alentamisen mahdollisuus (HE 194/2009)  

2010 
Opiskelu- ja työterveyshuollon ulkopuolella olevien 
työikäisten terveystarkastukset ja -neuvonta (HE 
90/2010) 
Toimeentulotuen perusosan alentamisen mahdollisuus 
nuoren kieltäytyessä koulutuksesta (HE 138/2010) 

2012 
Julkinen työvoima- ja yrityspalvelu (HE 133/2012)  
Työttömyysturva: korotusosa myös työmarkkinatuessa, 
ansiosidonnaisen päivärahan keston lyhentäminen, 
työssäoloehdon lyhentäminen (HE 90/2013) 

2013 
Ammatillisen kuntoutuksen myöntöehtojen lievennys 
(HE 128/2013) 
Etuoikeutettu ansiotulo työttömyysturvassa  
(HE 176/2013) 

 

Kannustinloukkutyöryhmä 1995–1996 

 
 
 
 
Työvoimapoliittisen järjestelmän uudistuksen 
selvitysmiestyö 1996–1997 

 

 

 
Aktiivinen sosiaalipolitiikka-työryhmä 1999–2000 
Työ- ja sosiaalihallinnon aktiiviyhteistyö -työryhmä 
1999  

 

 

 

 
Yhteispalvelukokeilu 2002–2003 
Työllisyystyöryhmä 2002–2003 

Työllisyyspoliittinen ohjelma 2003–2007 

Työvoiman palvelukeskukset 2004–  

Nuorten yhteiskuntatakuu 2005– 

SATA-komitea 2007–2009 

Työn, yrittämisen ja työelämän politiikkaohjelma  
2007–2011 

 

 

 

 

 

 

 

Sosiaalihuollon työelämäosallisuus -työryhmä 
2012–2014 

Työllisyyspoliittinen kuntakokeilu 2012–2015 

Osatyökykyiset työssä -työryhmä 2012–2013, 
ohjelma 2013–2015 

Nuorisotakuu 2013– 

Rakennepoliittinen ohjelma 2013–2015  

Osallistavan sosiaaliturvan työryhmä 2013–2015 



artikkelit

122

 

 

Stubb 
24.6.2014 

 

 

 

Sipilä 
29.5.2015 

2014 
Etuoikeutettu ansiotulo toimeentulotuessa  
(HE 152/2014) 
Sosiaalihuoltolaki: (nuorten) sosiaalinen kuntoutus  
(HE 164/2014) 
Työllistymistä edistävä monialainen yhteispalvelu  
(HE 183/2014) 
Työmarkkinatuen uudistus (HE 183/2014) 

 

 

 
 
 

Kärkihankkeet 2015–2018: 
Työn vastaanottamista estäviä kannustinloukkuja 
puretaan ja rakenteellista työttömyyttä 
alennetaan 
Työvoimahallinnon uudistaminen työllistymistä 
tukevaksi 
Nuorisotakuuta yhteisötakuun suuntaan 
Osatyökykyisille väyliä työhön  

 


