Eri toimijoiden positiot aktiivimallin valiokuntakasittelyssa

Tarkastelun kohteena ovat eri intressiryhmien edustamat intressit aktiivimallina tunnettua hallituksen
esitystd 124/2017 vp koskien. Edustettuja intresseja tutkitaan osana valiokuntakasittelya. Esitys on hyva
tarkastelukohta eri kansalaisryhmien intressien valittymiselle, silla se politisoitui voimakkaasti erityisesti
eduskuntakasittelyn aikana. Tyypillisesti sosiaalipoliittinen tutkimus keskittyy politiikan lopputulemiin,
mutta paatdksentekoprosessissa on mahdollista tarkastella my6s positiota, joita ei oteta osaksi
lopputulemia. Tdman vuoksi valiokuntatydskentely sopii hyvin kontekstiksi, silla tydskentelyyn osallistuu
intressiryhmia edustavia ja riippumattomia asiantuntijoita, toimeenpanevaa hallintoa ja hallituksen seka
opposition edustajia. Tassa politiikkaprosessin vaiheessa on mahdollista tavoittaa runsaasti uudistukseen
liittyvia intresseja. Valiokuntatyoskentelya voidaan pitda lain muodostamisen viimeisena vaiheena, silla
kdytdannossa valiokunnan mietinté muodostaa danestyksen pohjan, ja eri puolueryhmien kannat ovat sen
pohjalta selvilla (Vainio 2007). Ehdotus tulee myds sijoittaa osaksi 1990-luvulta lIdhtien voimistunutta

aktivoivaa ndkokulmaa tyottomyysturvaa koskien (von Gerven 2008; Raisdnen 2017).

Puolueet ja intressiryhmat ovat keskeisia toimijoita, jotka voivat valittaa kansalaisten intresseja poliittiseen
prosessiin. Puolueet ajavat poliittisen enemmistén mukaisia uudistuksia, ja intressiryhmat edustavat
erilaisia politiilkan kohteena olevia kansalaisryhmia kuulemisissa ja valmistelussa. Politiikkaprosessissa on
kyse siihen osallistuvien toimijoiden vuorovaikutuksesta. Toimijat pyrkivat ajamaan prosessissa
edustamiaan intresseja, ideoita ja arvoja. Tavoitteidensa pohjalta toimijat mobilisoivat strategisesti
kdytdssaan olevia resursseja seka sopeutuvat institutionaalisiin rajoitteisiin ja mahdollisuuksiin. (Hill &
Varrone 2017; Saari 2009; Knoepfel ym. 2007). Intressien vélittyminen ja huomioiminen
politiikkaprosessissa onkin riippuvainen kolmesta tekijasta: toimijoista, resursseista ja institutionaalisista

sddannoista. Padhuomioni on toimijoissa ja heiddn esittamissdan edustetuissa intresseissa.

Metodit

Hallituksen esitys ja eri toimijoiden lausunnot muodostavat valiokuntatydskentelyn sydtteen. Prosessin
lopputuloksena syntyy puolestaan mietintd eduskunnan toista kasittelya varten. Kaikki nama ovat julkisia
asiakirjoja, ja niiden pohjalta on mahdollisuus muodostaa analysoitavaksi prosessin virallista puolta kuvaava
aineisto. Vakiintuneesta ja lailla sdadellysta kdaytanteesta johtuen asiakirja-aineiston voidaan kuitenkin

ndahda kuvaavan hyvin toimijoiden keskeisia positioita esitettya politiikkaa kohtaan.



Asiakirjojen kasittelyssa menetelmana on kaytetty aineistolahtoista laadullista sisdllénanalyysia.
Toimijoiden edustamat intressit on tunnistettu tekstista kdayttamalla Siisidisen (1992) maaritelmaa
intressistd yhteiskunnallisen toiminnan suuntautumisena. Lausunnot on kasitelty Atlas-ohjelmistolla
koodaamalla virkkeita, joissa on normatiivisesti otettu kantaa jonkin yhteiskunnallisen toimen
suuntaamisesta. Taman johdosta eri intressiryhmien lausunnot ovat keskeisessa asemassa, mutta
hallinnollisten ja riippumattomien asiantuntijoiden lausunnot voivat sisalloltdan tukea eri intressiryhmien
lausuntoja. Koodauksen jalkeen jokaisen toimijan positiosta on muodostettu tyypittelemalla yleiskuva, jota

on verrattu niin hallituksen esitykseen kuin valiokuntien lausuntoihin ja mietint&ihin.

Aktiivimalli politiikkana (policy)

Knoepfelin ym. (2007) kehikossa politiikan sisdltd koostuu sosiaalisesta ongelmasta, jonka ratkaisuksi
julkinen valta esittda toimia. Nama toimet kohdistetaan kohderyhmaan, jonka kdyttaytymisen uskotaan
olevan yhteydessa sosiaaliseen ongelmaan (kausaalihypoteesi). Kohdistettujen toimien uskotaan
muuttavan kohderyhman kaytosta (interventiohypoteesi), jonka seurauksena sosiaalisen ongelman
aiheuttamat haitat edunsaajille vdhenevat. Timan lisaksi mallissa on kolmansia toimijoita, jotka voivat

epasuorasti hyotya tai karsia politiikasta. (Knoepfel ym. 2007).

Hallituksen esityksen tavoitteena on lisata tyollisyytta ja lyhentda tyottomyysjaksoja eli kaantaen
sosiaalinen ongelma on lilan matala tyollisyys ja pitkat tyottomyysjaksot. Laajemmin nama tavoitteet
liittyvat pyrkimyksiin turvata Suomen kilpailukyky ja hyvinvointivaltion taloudellinen kestavyys
(Valtioneuvoston kanslia 2015, 14 - 15; Valtioneuvosto 2018). Kausaalihypoteesina nahdaan, etta tyéttomat
siirtyvat liian hitaasti avoimiin tyopaikkoihin, eli he eivat ole tarpeeksi aktiivisia. Politiikkatoimena
ehdotetaan, etta puutteellista aktiivisuutta osoittaneen tyottdman tyonhakijan ty6ttémyysetuutta
alennetaan 4,65 prosenttia 65 paivaksi. Timan uskotaan toimivan kannustimena, joka muuttaa ty6ttémien

tyonhakijoiden kayttaytymista suotuisaan suuntaan (interventiohypoteesi).

Tyo6ttomat tyonhakijat muodostavat politiikan kohderyhman ja hyddynsaajia ovat puolestaan epdsuorasti
kansalaiset veronmaksajien ja hyvinvointivaltion kayttajien roolissa. Kolmansina osapuolina yritykset voivat
hyotya tyovoiman tarjonnan kasvusta. Negatiivinen vaikutus mallissa kohdistuu toimeenpanijoihin, joiden
tyomaara kasvaa uudistuksen myota. Rahallisesti kuntien arvioidaan havidavan mallissa nousevien

toimeentulotukikustannusten takia.



Toimijat ja heidan asemansa prosessissa

Prosessiin osallistuneet toimijat on jaoteltu yleisten kdytanteiden pohjalta paaryhmiin (Helander & Pekonen

2007, 89 - 98) ja lausunnoissa ilmaistujen positioiden pohjalta alaryhmiin:

- Poliittiset toimijat — Hallituspuolueiden edustajat ja oppositiopuolueiden edustajat.
- Hallinnolliset toimijat — Ministeriot ja alempi hallinto.

- Tyomarkkinajarjestot — Elinkeinoelaman liitot ja ammattiliitot.

- Kansalaisyhteiskunnan jarjestot — Tyottomien jarjestot ja sairaita edustavat jarjestot.

- Riippumattomat asiantuntijat — Akateemiset asiantuntijat ja tutkimuslaitosten asiantuntijat.

Toimijat ovat prosessissa erilaisissa asemissa, ja jaottelu auttaa ymmartamaan ndiden erojen merkitysta
prosessille. Poliittiset toimijat laativat valiokuntien lausunnot ja mietinnon seka valitsevat kuultavat.
Hallinnollisista toimijoista ministeriot ovat kdytanndssa sidottuja hallituksen esityksen ajamiseen. Alemmat
julkisen vallan edustajat ovat puolestaan vapaampia kannanotoissaan, mutta he Iahinna jakavat tietoa seka
ottavat kantaa toimeenpanoon ja vaikuttavuuteen. Riippumattomat asiantuntijat kutsutaan yleensa
tieteellisen tutkimuksen edustajina, minka johdosta he eivat periaatteessa edusta taustaryhmien intresseja
vaan valittavat objektiivista tutkimustietoa. Varsinaiset intressiryhmat muodostuvat kansalaisyhteiskunnan
jarjestoista ja tydmarkkinajarjestoista. Jalkimmaisilla on vahvempi ja vakiintuneempi asema
ty6ttdmyysturvan uudistamisen kolmikantaisen kdaytannon vuoksi. Kuultujen intressiryhmien kautta
prosessissa ovat olleet edustettuina yritysten, tydntekijoiden, tydttémien ja pitkdaikaissairaiden seka

osatyokykyisten intresseja.

Prosessissa edustetut positiot

Hallituksen esityksen tavoitteita korkeammasta tyollisyydesta ja lyhyemmista tyottomyysjaksoista ei
kyseenalaistettu, joten sosiaalinen ongelma jaettiin toimijoiden valilla laajasti. Hallituksen esityksen keinot
sosiaalisen ongelman ratkaisemiseksi saivat kuitenkin laajaa kritiikkia eri nakdkulmista, ja kritiikki yhdisti
valilla hyvin erilaisia toimijoita. Eri toimijoiden esittamat positiot voidaan tyypitelld kolmeen luokkaan:
tyottdmyysturvan ja perusturvan tasoon, tosiasiallisiin ja yhdenvertaisiin mahdollisuuksiin tayttaa

velvoitteet ja mallin toimivuuteen.

Tyo6ttomyysturvan tasoon ottivat kantaa odotetusti tyomarkkinajarjestot. Tyontekijoita edustavat
ammattiliitot pitivat lahtokohtaisesti hyvdand omavastuupaivien vahentamista tyottomyyden alusta ja

suhtautuivat aktivointiehtoon tyéttomyysturvan tiukennuksena. Tydnantajien puolella EK puolestaan



vastusti tyottdmyyden alun omavastuupdivien vahentamista, silla tdma kasvatti valtion menoja ja heikensi
kannustimia. Aktivointiehtoon suhtauduttiin elinkeinoeldaman puolella periaatteessa positiivisesti, mutta

sen toteutusta pidettiin monimutkaisena.

Tyottomien keskusjarjesto, terveysjarjestot ja SAK nostivat puolestaan ty6ttomien perustoimeentulon
turvaamisen tarkeaksi lausunnoissaan. Etuuden alentamisen nahtiin kohdistuvan kohtuuttomasti jo
valmiiksi heikossa asemassa oleviin ryhmiin, jotka joutuvat mahdollisesti turvautumaan uudistuksen myota
toimeentulotukeen. Monet riippumattomista asiantuntijoista ja toimeenpanijoista jakoi tdman huolen.
Toimeentulotuen kayton lisddntymisen nahtiin pahentavan kohteena olevaa sosiaalista ongelmaa, silla

etuuteen sisaltyvat tulojen suojarajat ovat huomattavasti pienemmat.

Tyottomyysturvaa ja perusturvaa koskevaan keskusteluun osallistuvia eri toimijoita selittdnee Suomalaisen
tyottomyysturvajarjestelman jakaantuminen ansiosidonnaisiin etuuksiin ja peruspdivarahaan seka
tyomarkkinatukeen. Suurin osa tyossakayvista nauttii korkeampaa ansiosidonnaista etuutta, ja tama
korostuu korkeammin koulutettujen kohdalla (Kotamaki & Mattila 2014). Korkeammin koulutetuilla ja

tyossa oleville ryhmille kyse onkin usein enemman vakuutuksen kattavuudesta kuin perustoimeentulosta.

Suurimmassa osassa lausuntoja, elinkeinoelamaa lukuun ottamatta, kiinnitettiin jollakin asteella huomiota
ty6ttdman tosiasiallisiin mahdollisuuksiin tayttaa asetettu velvoite. Hallituksen ehdotuksessa ja
ministerididen antamissa lausunnoissa mainittiin, ettd tyottdman oman aktiivisuuden lisdksi ehdon
tayttymiseen vaikuttavat alueelliset ja alakohtaiset seikat. Tahdn kohtaan tartuttiin laajasti ja selkeasti
pidettiin ongelmallisena tilannetta, jossa tyotdn ei voi omalla toiminnallaan vaikutta hdaneen kohdistuvaan
sanktioon ja jossa tyottomilld ei ole yhdenmukaisia mahdollisuuksia tayttaa velvoitettaan.
Perustuslakivaliokunta naki taman seikan perustuslain kannalta ongelmallisena. Myds tyo- ja tasa-

arvovaliokunta arvosteli tdta kohtaa.

Tyottomien jarjestot ja terveysjarjestot nakivat uudistukseen liittyvat tosiasialliset mahdollisuudet
laajemmin. Vaikeasti tyollistyvien ryhmien kuten pitkdaikaissairaiden, osatydkykyisten ja vammaisten
kohdalla aktiivisuusehto nahtiin leikkauksena, jos riittavia ja tarkoituksenmukaisia palveluita ei
jarjestettaisi. Monet asiantuntijalausunnot asiakaspalvelutason viranomaisilta seka sosiaali- ja terveysalan

asiantuntijoilta tukivat naiden intressiryhmien lausuntoja. Hallitusvalmistelun aikana naita vaateita oli



huomioitu lisédmalla ehdotukseen rajaus aktiivisuustarkastelun ulkopuolelle, jos henkild sai muuta etuutta
vamman tai sairauden perustella, mutta terveysjarjestot pitivat ndita rajauksia riittdmattomina.
Terveysjarjestot edellyttivat tyottomalle lisdksi oikeutta sairastaa ilman etuuden alentamista, minka takia
terveydentilan tarkastelu pitaisi sisallyttda ehdotukseen. Jarjestot edellyttivat myds mahdollisuuksia
osoittaa aktiivisuus vapaaehtoistyolla tai osallistumalla elamanhallintaa tukeviin toimiin. Tyo- ja tasa-
arvovaliokunta sisallytti jarjest6jen ideat harkinnanvarasta ja laajemmista toimista aktiivisuuden
osoittamiseksi omaan lausuntoonsa, mutta samalla huomautti, etta tyottoman tulee olla tyokykyinen ja

tyomarkkinoiden kaytettavissa.

Mallin toimivuudesta tuli kritiikkia ldahes kaikilta intressiryhmiltd, asiantuntijoilta ja alemmalta hallinnolta.
Mallia pidettiin turhan monimutkaisena ja vaikutus tyo6llisyyteen nahtiin epavarmana, mutta
elinkeinoeldma ja Akava yhtyivat hallituksen nakemyksiin positiivisista vaikutuksista. SAK, Ty6ttomien
keskusjarjesto ja terveysjarjestot nakivat, ettd ongelma on palveluiden ja tydpaikkojen liian vahaisessa
tarjonnassa, eika tyottomien aktiivisuuden puutteessa. Sanktioiden sijaan kaivattiin enemman tukea ja
tarkoituksenmukaisia palveluita tyottomille. Palveluiden tarkoituksenmukaisuuden laskusta ja
asiakaslahtoisyyden heikentymisesta oltiin huolissaan niin palveluita tarjoavan hallinnon kuin Ty6ttémien
keskusjarjestossa ja terveysjarjestoissa. Vaarana pidettiin, etta tyollisyyspalvelut muuttuvat vain keinoiksi

osoittaa aktiivisuus, eikad henkilokohtaisia tarpeita enaa huomioida.

Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinndssa lopulliset muutokset jdivat varsin vahaisiksi, vaikka tyo- ja tasa-
arvovaliokunta, perustuslakivaliokunta ja erindiset lausunnot nostivat paljon seikkoja harkintaan.
Muutoksina hyvaksyttiin Sosiaali- ja terveysministerion vastineen pohjalta kaikkien tyollisyyspalveluiden
huomioiminen aktiivisuusehdon tarkastelussa ja kaksi teknistd muutosta. Lisdksi mietintoon liitettiin
lausunto, jolla hallitus velvoitettiin seuraamaan tyottémien todellisia mahdollisuuksia tayttaa
aktiivisuusehto ja ongelmien ilmetessa korjata mallia. Talla vastattiin perustuslakivaliokunnan huoleen
tyottdman mahdollisuuksista vaikuttaa alenemaan, mika jaettiin huolena laajasti myds eri toimijoiden
lausunnoissa. Monien intressiryhmien seka tyo- ja tasa-arvovaliokunnan lausuntojen vaatimukset
laajemmasta aktiivisuusehdon tarkastelusta ja harkinnanvaran lisddmisesta torjuttiin. Malliin nahtiin
sisaltyvan runsaasti mahdollisuuksia aktiivisuuden osoittamiseen, joista ty6tén tydnhakija on vapaa
valitsemaan itselleen sopivimman. Nakemyksessa harkinnanvara siirrettiin tyottémalle yksildlle, joka voi
etsia markkinoilta itselleen sopivan ratkaisun tai ehtojen tayttyessa osoittaa aktiivisuuden palveluissa.

Harkinnanvaran lisdaminen nahtiin tyottomyysturvan toimeenpanijoiden lausunnoissa ja sosiaali- ja



terveysministerion vastineessa todella raskaaksi toimeenpanna ja uhkana mallin tavoitteille, joissa

tyottdman omaehtoinen aktiivisuus oli keskeinen mekanismi.

Johtopaitokset

Prosessin aikana malliin kohdistettiin runsaasti kritiikkid, mutta lopullisessa mietinndssa muutokset olivat
vahaisia. Lausunto jattaa paljon toimeenpanon varaan, mika pitdda huomioida myo6s osana
politiikkaprosessia (Hill & Varrone 2017). Toimeenpanon yhteydessa jaa paljon liikkkumavaraa toteuttaa
esimerkiksi laajemmat vaihtoehdot aktiivisuuden osoittamiseen. Perusajatus ei-toivotun kaytoksen ja
sanktion automaattisesta yhteydesta kuitenkin sailyy, eika harkinnanvaraa sisallyteta malliin. Kun
aktiivimallia suhteuttaa 1990-luvulla alkaneeseen kilpailukykya ja tydvoiman aktivointia korostavaan
paradigmaan (Kantola & Kananen 2013; Kananen 2012; Bjorklund & Airio 2009), kyseess& on

inkrementaalinen askel samalla uralla.

Lausunnoissa intressejaan esittavat yleensa kohderyhman edustajat. Oleellista on kuitenkin huomioida, etta
prosessissa poliittinen enemmisto antaa hallituspuolueille merkittavan resurssin (Knoepfel ym. 2007).
Lopullinen mietintd hyvaksyttiin hallituksen muodostavien eduskuntaryhmien aanilla ja kaikki opposition
edustajat jattivat mietintoon vastalauseen. Jos kohderyhma ei muodosta merkittavaa osaa puolueen
taustaryhmasta, on politiikan ajaminen suhteellisen riskitontd. Aiemmassa tutkimuksessa on havaittu, etta
vaikka kohderyhmat vastustavat edellyttavaa aktivointia, merkittdava osa itsensa nettomaksajiksi kokevista

ihmisistd kannattaa kyseisiad keinoja (Bonoli 2013).

Oleellista on huomioida, ettd mikdan toimija ei vastustanut tyottémien aktivointia periaatteena.
Kannanotot jakaantuivat ennemmin palveluita ja tukea tarjoavan mahdollistavan ja ty6ttomien velvoitteita
korostavan edellyttavan aktivoinnin valilla (Flossati 2018; Vlandas 2013). Kohderyhma myds tyypillisesti
vastustaa edellyttdvaa aktivointia (Flossati 2018), mutta lausunnoissa nahtiin kohderyhmaa laajemmin
epaoikeudenmukaisena tilanne, jossa tyoton ei valttamatta pysty omalla toiminnallaan tayttdmaan hanelle
asetettuja velvoitteita. Tama oikeudenmukaisuuskysymys oli myods keskeinen aiheen politisoitumisen

kannalta.
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