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1 JOHDANTO

Suomessa eriarvoistumiskehitys eri tuloryhmien vililld on voimistunut 1990 -luvun
alusta, ja wuudelleen 2010-luvun jdlkipuoliskolla (Valtioneuvosto 2018,12). Jako
tyossdkdyvien ja tyottomien vililld on keskeinen tuloryhmien vélisten erojen kasvun syy.
Pitkdkestoisesti tai pysyvdsti tyottomyydestd kdrsivien tulotaso on pysdhtynyt samaan
aikaan kun tyossdkdyvien tulot ovat vastaavasti kasvaneet. Yleinen elintason nousu
heikentdd entisestddn tyossd kdaymattomien asemaa. Heiddn tulonsa eividt nouse samassa
suhteessa muihin yhteiskunnallisiin ryhmiin (Hoffren ym. 2010, 15). Palkkatyolld on siten
merkittava rooli toimeentulon ja kuluttamisen mahdollisuuden maérittdjand. Taloudellisten
seikkojen lisdksi palkkatyo on tdrked sekd yksilollisen elaméan merkityksen, identiteetin ja
hyvinvoinnin rakentaja, ettd yksilon yhteiskunnallisen aseman ja kulttuurisen arvon
jasentdjd (Ahola & Hiilamo 2013).

Erityisid ongelmia tyollistyd on osatyokykyisilld. Thornton (2005, 65) toteaa, ettd
osatyOkykyisilld tyollistymisongelmat ovat ilmentymid taloudellisten ndkokohtien lisdksi
sosiaalisesta epdoikeudenmukaisuudesta tai ekskluusiosta. Pitkittynyt tycttomyys voi
aiheuttaa epdluottamusta ja epdluottamusta yhteiskunnallisia instituutioita kohtaan
(Maatta 2012). Tyontekomahdollisuuksien 16ytdminen pitkdaikaistyottomille ja sairauden
tai vamman vuoksi vaikeasti tyollistyville on siten tdrked tavoite tasa-arvon ja
syrjimattomyyden ndkokulmasta (Hantrais 2000, 15; Liukkunen 2001, 76). Tasa-arvoiset
mahdollisuudet tyomarkkinoille kiinnittymiseen mahdollistavat myds muutoin
ulottumattomissa olevan taloudellisen vapauden saavuttamisen.

Pro gradu -tyossdni tarkastelen yhden konkreettisen osatyokykyisille suunnatun
tyollistymisvaihtoehdon, sosiaalisten yritysten, tilannetta sosiaalisia yrityksid sdédtelevan
lainsddddnnon muotoilun ja sen yhteydessa kdydyn keskustelun avulla. Vuonna 2004 astui
voimaan laki sosiaalisista yrityksista (1351/2003). Sosiaalisella yritykselld tarkoitetaan
avoimilla markkinoilla toimivaa yritystd, jonka tyontekijoistd huomattava osa on
pitkdaikaisty6ttomid ja muuten heikossa tyomarkkina-asemassa olevia. Kompensaationa
alentuneesta tuottavuudesta sosiaaliselle yritykselle voidaan myontdd palkkatukea hieman
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edullisemmin ehdoin kuin normaalille yritykselle. Sosiaaliset yritykset ndhtiin lain
sddtdmisajankohtana uudenlaisena tyollistimismuotona ja jopa sosiaalipoliittisena
innovaationa kaikkein vaikeimmassa tyomarkkina-asemassa olevien vajaakuntoisten ja
pitkdaikaisty6ttomien tyollistamisen lisdamiseksi ja helpottamiseksi.

Sosiaalisia yrityksid maédrittelevan lain synty ndhtiin hyvinvointivaltiollisten
toimintatapojen laajennuksena, joka haluttiin institutionalisoida ja myds rajata
lainsddddnnollisesti (Huotari, Pyykkonen ja Pattiniemi 2008, 16, 23). Sosiaalisia yrityksid on
kuitenkin perustettu oletettua vihemmadn, ja aiemmissa tutkimuksissa ja selvityksissa
sosiaalisten yritysten keskeisend haasteena on kuvattu liiketaloudellisten edellytysten ja
tyollistamiseen tdhtddvan sosiaalisen ndkokulman keskenddn ristiriitaisilla tavoitteilla.
Kiinnostus sosiaalisia yrityksid kohtaan on 2010-luvun jidlkeen hiipunut, ja sosiaalisin
perustein toimivista yrityksistd kdyty keskustelu on suuntautunut kasittelemddn ei-
juridisesti madraytynyttd yhteiskunnallisen yrityksen kasitettd (Klemeld 2014, 208).

Lain kolmentoista voimassaolovuoden jdlkeen Juha Sipildn hallitus teki vuonna 2017
eduskunnalle esityksen sosiaalisista yrityksistd annetun lain kumoamiseksi. Hallituksen
esityksessd perusteltiin lain kumoamista jokseenkin ristiriitaisesti. Yhtddltda kuvattiin
sosiaalisten yritysten toimintamallille asetettujen tavoitteiden toteutumattomuutta;
sosiaalisten yritysten ja niiden palveluksessa olevien tyontekijoiden mddrd oli jadnyt alun
perin kaavaillusta muutamasta tuhannesta alhaisemmaksi, ja jatkotyollistymisen
sosiaalisista yrityksistd avoimille tyomarkkinoille ndhtiin olevan heikkoa. Toisaalta lain
kumoamisesityksessa ~ kuvattiin  sosiaalisten  yritysten = saavan  poikkeavan
palkkatukimuotonsa vuoksi kilpailuetua suhteessa muihin yrityksiin, ja palkkatukeen
néhtiin liittyneen my0s vadrinkdytoksia (HE 15/2017).

Lain kumoamisesitys liittyi kaavaillun maakuntauudistuksen yhteydessa
valmisteltuun ns. kasvupalvelu-uudistukseen. Kasvupalvelut on uusi késite, jolla halutaan
yhdistda nykyiset TE- ja yrityspalvelut padmaarand edistdd ja uudistaa yritystoimintaa seka
vastata tyomarkkinoiden muutoksiin. Tarkoitus on myos uudistaa
aluekehittdmisjdrjestelmé ja tyo- ja elinkeinopalvelut vastaamaan tulevien maakuntien
itsehallinnollista asemaa. Mikéli hallituksen kokonaisuudistus tulee toteutumaan
ehdotetun kaltaisena, tydvoimapalvelut ja niitd koskeva lainsddadanto kokevat merkittdvan
murroksen. Uudistuksilla on tarkoitus lakkauttaa nykyisten TE-keskusten tyollistamis- ja
tyovoimapalvelut, ja siirtdd niiden jarjestdminen maakunnille. Vastuu tytvoimapalveluiden
tuottamisesta puolestaan siirrettdisiin pitkalti markkinatoimijoille tilaaja-jarjestédja mallilla,
sote-palveluiden kaavailtua monituottajamallia vastaavalla tavalla. Maakuntauudistuksen
keskeydyttyd lain kokonaisesitys on yha keskenerdinen. Huolta uudistuksen yhteydessa on
herdttinyt nimenomaan kaikkein vaikeimmin tyollistyvien, pitkdaikaistyottomien ja
osatyOkykyisten, asema, mikdli tyovoimapalvelut muuttuvat markkinaperusteiseksi.

Osatyokykyisten tyollistamisessd niin sanotut vilityomarkkinat ovat keskeisessa
roolissa. Vailityomarkkinoilla tarkoitetaan tyottomyyden ja avointen tyomarkkinoiden
viliin sijoittuvia palveluja ja toimenpiteitd henkildille, joilla on eri syistd vaikeuksia sijoittua
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tyohon avoimille tyomarkkinoille. Tarjolla voi olla tyoskentelymahdollisuuksia tai tyohon
sijoittumista edistédvid ja tydssd selviytymistd tukevia palveluja, tai molempia nditd. Myos
sosiaalisten yritysten toiminta palkkatuettuna tyond kuuluu vilityomarkkinoiden
tyovoimapoliittiseen toimintakenttaan. Suomessa tyovoimapolititkan ja
valityomarkkinoiden toimenpiteet ja lainsddddnté ovat viime vuosina olleet alituisessa
muutoksessa. Tyovoimapolitiikan kentdlld ja vilityomarkkinoilla on useita toimijoita ja
toimenpiteiden taustalla vaikuttavat erilaiset ideologiat, jotka vaikuttavat myos tyovoima-
ja sosiaalipalveluiden hallinnolliseen organisointiin. Erilaiset tyovoimapoliittiset
toimenpiteet ja toimenpideohjelmat sekd tdydentdvit toisiaan, ettd kilpailevat keskendan
(Asplund ja Koistinen 2014, 15).

Eniten julkista keskustelua tydvoimapoliittisissa toimenpiteissd yleisesti sekd Sipildan
hallituksen maakunta- ja kasvupalvelu -uudistuksessa ovat herdttdneet tyottomiin
kohdistuvat aktivointivelvoitteet ja niihin liittyvat sanktiot. Sosiaaliset yritykset kuuluvat
sindnsd aktiivisen tyovoimapolitilkan keskioon, mutta tyollistaimismenetelmdnd ne
toisaalta edustavat aktivointikritiikin kohteena olevien toimenpiteiden vastakohtaa
pyrkimélld vaikuttamaan tyon kysyntddn kansalaisten itsensd vastuuttamisen sijasta,
integroimalla osatyokykyisid ja pitkdaikaistyottomid tyoeldmddn ja tarjoamalla
tyoehtosopimuksen mukaista, toimeentulon mahdollistavaa palkkaa.
Tyollisyyskeskustelua dominoineen aktivointi- ja velvoittavuusretoriikan tutkimisen lisdksi
on tdarkedd tarkastella myos todellisia, konkreettisia tyollistymisen mahdollisuuksia ja
keinoja tyomahdollisuuksien jarjestdmiseksi ja tyopaikkojen luomiseksi.

Sosiaalityon kiinnostus suhteellisen marginaalisena pidettyd tydvoimapolitiikan
toimenpidettd kohtaan on perusteltua. Rakenteellisen sosiaalityon keskeisind tavoitteina on
huomion kiinnittdminen kaikkein vaikeimmassa asemassa olevien kansalaisten ongelmiin
ja  voimavaroihin sekd sosiaalityon asiantuntemuksen tuominen poliittiseen
paatoksentekoon (Sosiaalihuoltolaki). Sosiaalitydssd polku yksilotydstd yhteiskunnalliseksi
ja poliittiseksi muutostyoksi, tai sen lisddmiseksi on tunnistettu kivikkoiseksi, ja
tutkimuskirjallisuudessa kadonneeksi pidettyd “poliittista” sekd mahdollisuuksia
rakenteelliseen ja poliittiseen sosiaalityohdn on etsitty kuumeisesti. Modernissa
yhteiskunnassa yksittdisen kansalaisen osallisuus yhteiskunnallisiin rakenteisiin
muovautuu edelld mainituin tavoin keskeisesti palkkatyon tai tyon puuttumisen kautta.
Tyottomyyteen ja tyollisyyteen vaikutetaan poliittisilla paatoksilld, ja ndkemykseni on, etta
niin yhd tiivistyvéalld sosiaalityon ja tyohallinnon rajapinnalla tyoskenneltdessd, kuin
sosiaalityossd laajemminkin hyodyttdisiin poliittisten prosessien ja instituutioiden
paremmasta tuntemuksesta sekd niiden taustalla vaikuttavien ideologioiden
tunnistamisesta. Oikeammin voi ajatella tdllaisen ymmarryksen olevan edellytys
rakenteellisen sosiaalityon herdamiselle ja onnistumiselle.



1.1 Tutkimustehtivi ja tutkimuskysymykset

Tutkimuksen tarkoituksena on analysoida sosiaalisista yrityksistd annettua lakia ja lain
kumoamisesityksen taustalla olevia syitd eri toimijoiden ndkokulmasta. Politiikka-
analyysin ja teoriasidonnaisen sisdllonanalyysin avulla pyrin selvittaimdan millaiset
tavoitteet ja taustaideologiat ovat olleet vaikuttamassa sosiaalisten yritysten lainsdddannon
laatimiseen ja kumoamisesitykseen sekd vilityomarkkinoiden kontekstissa, ettd
laajemmassa poliittis-taloudellisessa kontekstissa, ja miten laki sosiaalisista yrityksistd on
voimassaoloaikanaan muuttunut sekd miksi se ndhd&an tarpeellisena kumota nyt.

Tutkielmassani olen kiinnostunut sosiaalisten yritysten lainsddddnnon laatimiseen,
sosiaalisten yritysten toimintaan, ja lain kumoamisesitykseen vaikuttaneista seikoista,
politiikkaprosesseista ja toimintapolitiikoista (policies) sekd ndkemyksistd niiden taustalla.
Toimintapolitiikalla kéasitetddn sekd muodollinen toimintapolitiikka (lainsddddannon,
periaatteet ja tavoitteet) ettd kdytdnnon toimeenpanon ja jdrjestelyt muodollisen
toimintapolitiikan toimeenpanemiseksi (Saikku 2018, 11). Tavoitteenani ei ole tarkastella
sosiaalisten yritysten toimintaa tai elinkelpoisuutta sindnsd, vaan sosiaalisten yritysten
maédrittelyd ja julkisen vallan sosiaalisille yrityksille luomia ja mahdollistamia
toimintaedellytyksid sosiaalisista yrityksistd annetun lainsddddannon laatimisen ja
kumoamisesityksen yhteydessd esille tulleiden ndkokulmien ja muiden keskeisesti
sosiaalisten yritysten toimintaedellytyksiin vaikuttaneiden seikkojen avulla.

On kiinnostavaa, miksi laki haluttiin vuonna 2017 kumota, silld tarve osatyokykyisten
tyollisyyden kohentamiselle ja sosiaalisten yritysten panokselle osatyokykyisten
tyollistimisessd ei lain sddtdmisajankohtaan verrattuna suinkaan ole vdhentynyt, ja
sosiaaliset yritykset ovat ldhes ainoa nimenomaan osatyokykyisille tarkoitettu ansiotyohon
integroitumisen muoto. Markkinaehtoisena toimijana sosiaalisten yritysten voi myos
pitkalti ndhd& vastaavan Sipildan hallituksen maakuntauudistuksen linjauksia yksityisista
tyovoimapalveluista. Riippumatta siitd, tullaanko laki sosiaalisista yrityksistd hallituksen
esityksen mukaisesti lopulta kumoamaan vai ei, on tirked huomioida siitd saadut
kokemukset kehitettdessd tyollistdvdd yritystoimintaa joko sosiaalisten yritysten muodossa
tai muiden tyollistamismallien ja toimenpiteiden avulla.

Tutkimuskysymyksidni ovat:
1. mitké ovat olleet eri toimijoiden perustelut lain laatimisen taustalla
2. miksi laki sosiaalisista yrityksistd ndhtiin tarpeellisena kumota, ja mitka olivat eri
tahojen ndkemykset lain kumoamisesta
3. miten sosiaalisten yritysten aseman muutos on tapahtunut

Tyomarkkinoiden ja  tyovoimapolitiikan  haasteet, kehittimistarpeet ja
ratkaisuvaihtoehdot kytkeytyvit kiintedsti yhteiskunnalliseen muutokseen, ja toisessa

luvussa esittelen hyvinvointivaltion ja tyon muutosta kuvaavia teorioita. Nama kasitykset
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ovat taustalla, kun pohditaan, miten tyottomyyttd tulisi védhentda. Liitan
tyovoimapolitiikan muutoksen ja sosiaalisten yritysten lainsddddannon tarkastelun Bob
Jessopin  (2002) ndkemykseen hyvinvointivaltioiden siirtymisestd kilpailukykya
korostavaan kilpailuvaltion politilkkaan. Vailityomarkkinoiden toiminnan keskeisend
teoriana pidetddn Schmidin (2002) ”Siirtymien tyomarkkinoiden” - teoriaa. Siirtymien
palkkatyon ja ei-palkkatyon vililld katsotaan sisdltdavan riskejd sekd yksilon, ettd
yhteiskunnan ndkokulmasta. Esittelen siirtymien tyomarkkinoiden teorian hahmotteleman
mallin, jolla nditd riskejd pyritddn minimoimaan.

Tutkielmassa sosiaalisten yritysten lainsdddantod tarkastellaan institutionalistisessa
viitekehyksessd. Yhteiskunnan instituutiot ja institutionaaliset kdytdnnot vaikuttavat
tyollistymisen mahdollisuuksiin ja tyomarkkinoille integroitumiseen. Varsinkin
merkittdvampien rakenteellisten muutosten aikana instituutioiden ja niiden resurssien ja
kaytantojen muutokset voivat vaikuttaa merkittdvasti eri ryhmien tukitoimenpiteisiin.
Sosiaalisten yritysten lainsddddnnon kumoamisesitys on osa tihdn asti mittavinta
kansallista muutosohjelmaa -maakunta- ja sote-uudistusta, joten institutionaalinen muutos
kasitteend kuuluu olennaisesti tutkielman teoreettiseen viitekehykseen. Tapaa, miten laki ja
lailla sddnnellyt sosiaalisten yritysten toimintaedellytykset ovat kehittyneet, pyrin
kuvaamaan Paul Piersonin (2000) polkuriippuvuuden ja James Mahoneyn ja Kathlen
Thelenin (2010) vahittdisen institutionaalisen muutoksen teorian avulla.

Tyopolitiikan ndkokulmasta kysymys osatyokykyisten tyollistymisestd liittyy
tyomarkkinoiden toimivuuteen ja muutoksiin sekd tydvoiman kysynndn ja tarjonnan
kohtaamiseen. Sosiaaliset yritykset ovat tiiviisti yhteydessd tydvoimahallintoon, joten
tarkastelen luvussa sen palvelujdrjestelmdd ja muutoksia luvussa kolme. Luvussa nelja
kuvaan osatyokykyisten asemaa tyomarkkinoilla, ja vilityomarkkinoiden toimenpiteitd
palvelujen kokonaisuuden hahmottamiseksi ja sosiaalisten yritysten asemoimiseksi
tyollistamiskeinojen valikoimassa. Lailla sosiaalisista yrityksistd maédriteltiin uudelleen ja
institutionalisoitiin julkisen sektorin, kolmannen sektorin ja yritysmaailman elementtejd, ja
kolmannelta sektorilta odotettiin nousevan laajasti sosiaalisia yrityksid, joten otan esille
my9s kolmannen sektorin tyollistaimismahdollisuuksiin vaikuttaneita tekijoita.

Empiirisessd osassa luvussa viisi analysoin politiikka-analyysin ja teoriasidonnaisen
sisdllonanalyysin avulla sosiaalisten yritysten lain kehityskaarta ja lainsdddéantoesityksia
kayttden aineistona vuoden 2003 hallituksen esitystd sosiaalisten yritysten lain sddtamiseksi
(HE 132/2003) ja siihen annettuja lausuntoja sekd vuoden 2017 hallituksen luonnosta
esitykseksi sosiaalisten lakien kumoamisesta (HE 15/2017 vp.), ja siithen annettuja
lausuntoja, joita tarkastelen sisdllonanalyyttisesti. Lain voimassaoloaikana lain
toimintaedellytyksiin vaikuttaneita muutoksia kuvaan temaattisesti politiikka-analyysiin
nojautuen. Lainsddddntoaineistoa tdydentdvind aineistoina, kuten myos taustatietojen
ldhteend olen kdyttanyt sosiaalisten yritysten toimintaa koskevia asiakirjoja, joita kdytetdaan
poliittisen pddtoksenteon taustana ja tukena. Téllaisia ovat mm. ministerididen ja
tutkimuslaitosten selvitykset ja raportit. Luvussa kuusi kokoan tyoni tuloksia yhteen
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suhteessa aiempaan tutkimukseen ja tulkintoihin kilpailuvaltiosta sekd institutionaalisesta
muutoksesta.
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2 HYVINVOINTIVALTION MUUTOS JA TYO

Puhe palkkatyon muutoksesta ja tyon epavarmuudesta on jatkunut erityisen voimakkaana
jo 1990-luvulta ldhtien. Tyon ja tyomarkkinoiden haasteet sekd kehittdmistarpeet
kytkeytyvat kiintedsti paitsi tydeldman organisointiin, myds laajemmin yhteiskunnalliseen
ja hyvinvointivaltion muutokseen. Yhteiskunnallista muutosta on teoreettisesti tulkittu
muun muassa siirtymana teollisuus- ja tyoyhteiskunnasta riskiyhteiskuntaan (Beck 2000), ja
keynesildisestd hyvinvointivaltiosta markkinaldhtdiseen kilpailukykyvaltioon (Jessop
2002). Gtinther Schmidin 1990-luvun alussa luoma ”Siirtymien tyomarkkinoiden” - teoria
puolestaan on edeltinyt temaattisesti sosiaalisten yritysten toimintaympériston,
vadlityomarkkinoiden Kkésitettd. Schmid tarkastelee tyomarkkinoita yksilon eldmé&an
kuuluvien siirtymien nakokulmasta.

Hyvinvointivaltion instituutioiden muutokset ovat muotoilleet uudelleen myos
tyovoimapolitiikan tehtédvid sekd tyovoimahallintoa (Asplund 2014, 13; Koistinen 2014, 31).
Maakunta- ja kasvupalvelu -uudistuksen myotd tyo- ja sosiaalipalvelut sekd niitd koskeva
lainsddddntd ovat murrosvaiheessa. Sosiaalisiin yrityksiin kohdistuvaan keskusteluun ja
politikkaan liittyy sosiaalisen ja taloudellisen ulottuvuuden yhteensovittamisen lisédksi
useita kdynnissa olevien uudistusten keskeisid kysymyksid, mm. institutionaalisen vastuun
jakautuminen yksityisen, julkisen ja kolmannen sektorin kesken, sekd kunta- vs.
maakuntatason vastuiden uudelleenarviointi.

Kuvaan seuraavassa Bob Jessopin teesid yhteiskunnallisesta muutoksesta kohti
kilpailuyhteiskuntaa sekd Paul Piersonin ja ja Kathleen Thelenin jt. ndkemyksid
institutionaalisen muutoksen tavasta. Aloitan kuitenkin katsauksella Giinther
Schmidtin “siirtymien tyomarkkinoiden teoriaan”, jonka voi ndhdd normatiivisena
ideaalina toimiville vélityomarkkinoille.
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2.1 GUNTHER SCHMID-SIIRTYMIEN TYOMARKKINAT

Saksalainen Gtiinther Schmid esitti vuonna 1993 teoriansa siirtymien tyomarkkinoista
(“transitional labour markets”). Schmidin tulkinnalla on yhtéldisyyksida Ulrich Beckin
talouden ja palkkatyon muutoksesta esittimddn tulkintaan jalkiteollisessa
riskiyhteiskunnassa. Kuten Beck, Schmid nikee ty6ttomyyden rakenteellisena ongelmana,
jonka ratkaisemiseksi talouskasvu ei ole riittdava tekijd, silld talouskasvu ei yksiselitteisesti
takaa tyopaikkojen syntymistd. Toisin kuin Beck, Schmid ei kytke ndkemystdan
tyomarkkinoiden muutoksesta kattavaan yhteiskunnalliseen muutokseen, vaan méadarittelee
kasityksensd rajatumpaan tyomarkkinoiden luonteen muutokseen. Schmidin tulkinnat
muutoksesta ja yhtenevyyden hdvidmisestd tyomarkkinoilla voidaan kuitenkin ajoittaa
Beckin kuvaamaan ajankohtaan jalkimodernista yhteiskunnasta (Suikkanen 2001, 32).

Schmidin mukaan sosiaalinen eriytyminen tyomarkkinoilla aiheuttaa epdvarmuutta ja
katkoksellisuutta, ja normaalitydsuhteiden sijaan erilaiset tydmarkkina-asemavaihdokset ja
siirtymét leimaavat nykyistd ja tulevaa tyteldmdd. Siirtymdt voivat tapahtua esimerkiksi
palkkatyon ja ei-palkkatyon vililld koulutuksesta tyohon, erilaisten tyollisyysstatusten ja -
sopimusten valilld, tyollisyydestd tydttomyyteen, kotitaloustyon ja palkkatyon vélilla seka
tyollisyydestd eldkkeelle sekd pdinvastoin. Keskeistd on, ettd edelld mainitut siirtymdt
sisdltavat riskejd sekd yksilon ettd yhteiskunnan kannalta. Nditd riskejd tulisi pyrkid
minimoimaan ja helpottamaan siirtymia tyollisyysjdrjestelman sisdlld (Suikkanen, 2008, 3-4
ja Rdisdnen & Schmid, 2008, 11-12, 16-17). Riskien minimoiminen erilaisin tyévoima-,
terveys- ja sosiaalipalveluin tuottavat sekd yksilod ettd yhteiskuntaa hyodyttavit,
paremmin toimivat tyomarkkinat (Schmid 2008, 11-22).

Schmid ei erottele palkkatyotd ja kotona tapahtuvaa epdvirallista tyotd tai
yleishyodyllistda ~ tyotd  omiksi  alueikseen, vaan  huomioi tyollisyys- ja
sosiaaliturvajdrjestelmédn kokonaisuutena. My0s yritystoiminnan rajat ovat muuttuneet
hdilyvammiksi, koska markkinoiden ja myo6s organisaatioiden vilinen jako kadottaa
merkitystddn. Perinteinen jako tyollisyyteen ja tyottomyyteen on heikentynyt vélittdvien
julkisten toimintamallien, kuten tuetun tyollistiminen myo6tda. Nama valittavéat toimet ja
niiden hallinta on siirtymien tyomarkkinoiden teorian keskiossd, ja Schmid nikee
yhteiskuntapolitiikan tehtdvan aikaisempaa hallitsemattomampana (Suikkanen 2001,34).

Schmidin mallissa yksiloitda ei ndhdé erillisend yhteiskunnallisista instituutioista.
Yksilon pddomien ja ominaisuuksien asemesta siirtymien tyomarkkinoiden teoria painottaa
kollektiivista sopimista ja kaikkien toimijoiden yhteisvastuuta sekd koordinoivia prosesseja,
jotka eivdt nojaudu ainoastaan julkisiin interventioihin, vaikkakin niilld on tédrked rooli.
Vaikka tyomarkkinoilla tapahtuvissa muutoksissa myds kansalaisten aktiivisella
toiminnalla on merkitystd, siirtymien tyomarkkinoiden mallissa painotetaan yksil6llisen,
kahdenkeskisen sopimisen asemesta kollektiivista toimintaa tyonantajien ja tyontekijoiden
vélisten valtaerojen vuoksi. Schmid nidkee yksiloiden tarvitsevan tdrkeissd siirtyma- ja
valintatilanteissa rakenteiden tarjoamaa tukea ja vaihtoehtoja mm. siksi, ettd
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tyomarkkinoilla siirtymatilanteissa kansalaisten tulee usein tehdd kannaltaan tarkeét
pddtokset nopeasti Gazier (2011,9). Gazier huomioikin, ettd aktivointipolitiikkaan
mahdollisesti liittyvan yksiloiden tyomoraalia kyseenalaistavan ndkokulman asemesta
suurin haaste on huonosti informoitujen yksiloiden haitalliset valinnat siirtymaétilanteissa.
Siksi moralisointi saattaa johtaa kestamattomiin paatoksiin ja yksiloiden taakan lisddmiseen.
Schmidt (2009) korostaa, ettd eurooppalaisen sosiaalipolitiikan kannustinproblematiikasta
ja  talous-,  tyollisyys- ja  sosiaalipolitiikkoja  jo  vuosia  yhdistdneestd
horisontaalisesta “making work pay” -ajattelusta tulisi siksi suuntautua “making transitions
pay” -lahtokohtaan, mikad tarkoittaisi kollektiivisten jdrjestelyjen priorisointia pitkan
aikavdlin tyollistivyyden saavuttamiseksi sen sijaan, ettd tyonnettdisiin ihmisid mihin
toihin tahansa. Yhteys keskusteluun joustoturvasta (flexicurity) on tdsséd olennaista- mika
on toimiva tasapaino joustavuuden ja turvallisuuden vélilld, ja miten se saavutetaan.

Siirtymien tyomarkkinoiden ihmiskasityksessd voi ndhdd yhtenevdisyyden Ronald
Dvorkinin ja Amartya Senin nakemyksiin. Yksiloiden vélinen tasa-arvo on etusijalla, eika
pelkkd oikeudet ja vapaudet sisdltdvd padomien (primary goods) suominen yksildille riitd,
vaan Senin mukaan tasapuolisuutta tulisi edellyttdd heiddn todellisten
toimintamahdollisuuksiensa suhteen. Yksilot eroavat kdytossd olevien resurssiensa osalta
sekd kyvyiltdan tehdd tyydyttdavid padtoksida. Schmidin ldhestymistavassa huomioidaan
yksildiden ominaisuuksien sijasta todelliset toimintakyvyt ja -mahdollisuudet, ja siten
ndkokulmaa voi pitdd kansalaisldhtdisend ja pakottavan yksilollistimisen vastakohtana.
Siirtymien tyomarkkinoiden teorian normatiivisena perustana on tydelamaén kollektiivisella
kontrollilla tavoitellut turvatut polut toimijoiden sosiaalisten riskien hallitsemiseksi ja
minimoimiseksi. Vield laajemmassa perspektiivissd tavoite on sosiaalisen kansalaisuuden ja
tasa-arvon edistdminen ja tuottaminen seké uusista sosiaalisista malleista keskustelu.

Siirtymien tyomarkkinoiden késitteen ytimeen kuuluvat Gazierin (2011,7) mukaan
todellisten valinnanvaihtoehtojen luominen kansalaisille politiikan keinoin, solidaarisuus ja
riippuvuus tyomarkkinoilla eri asemissa olevien sosiaalisten ryhmien vililld ja siten
heikommassa asemassa oleville suunnattujen kollektiivisten interventioiden tarpeellisuus
yhteisrahoituksen keinoin. Byrokratiaa vdhentdvillda ruohonjuuritason aloitteita tukevilla
prosesseilla pystytddan vastaamaan myos tehokkuusvaatimuksiin.

Siirtymien tyomarkkinoiden teoriaa on kritisoitu matalapalkkatyon edistamisesta.
Toisekseen teoriaa on pidetty vain tyon jakamisen kalliina ja sofistikoituneena versiona,
johon kohdistuu sama kritiikki kuin tyon jakamiseen: asetelma ei tuota lisdarvoa, vaan
monimutkainen ja raskas jdrjestelmd aiheuttaa korkeita koordinointi- ja
transaktiokustannuksia. Gazierin (2011,15-16) mukaan kyseinen kritiikki on ldhelld
katsantokantaa, jossa suhtaudutaan yleisemminkin enemman tai vdhemman pessimistisesti
laajan tyomarkkinapolitiikan tarjoamiin nettohy6tyihin.

Toisaalta siirtymien tyomarkkinoiden teoriaa on kritisoitu my6s (nimedan myoten)
markkinaideologian vangiksi jadmisestd. Gazier (2011, 16) toteaa tavoitteena olevan
pikemmin hybridit koordinaatio- ja toimintamuodot. Markkinoiden toiminnan ndhd&&an
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riippuvan institutionaalisista jdrjestelyistd, joissa valtion ja julkisen politiikan merkitys on
huomattava. Hajauttamisesta Schmid nidkee seuraavan alueellisen epétasa-arvon ongelman,
minkd vuoksi siirtymien tyomarkkinoiden tasa-arvoinen toteutuminen edellyttda
kansallista toimintamallia ja toimintapolitiikkaa.

Schmidin mukaan ansalliset ja yhteiskunnalliset piirteet muovaavat ajassa kehittyvid
siirtymien rakenteita. Siirtymien muotoutumisessa voi yhdistyé useita eri toimintalogiikoita
ja eri reformien sisdltojda. Kysymys on lopulta poliittisista padtoksistd, eri tahojen halusta ja
mahdollisuudesta kehittdd ja toimeenpanna siirtymien tyomarkkinoita tukevia paatoksid ja
toimia.

2.2 BOB JESSOP-KOHTI KILPAILUVALTIOTA

Hyvinvointivaltioiden muutosta koskevassa keskustelussa kilpailuvaltion kisite on ollut
2000-luvun alkupuolelta voimakkaasti esilld. Kilpailuvaltion teesid on kehittanyt erityisesti
englantilainen Bob Jessop (2002) Teesin mukaan aiemmin keskeiseksi pddamaddrakseen
kansalaisten tasa-arvon ja hyvinvoinnin asettaneet perinteiset hyvinvointivaltiot ovat
muuttumassa kohti kilpailuvaltioita. Kilpailuvaltiot asettavat taloudelliset tavoitteet,
kilpailukyvyn ja innovaatioiden edistimisen laajempien yhteiskunnallisten paamddrien
edelle. Jessopin mukaan hyvinvointivaltiosta on siirrytty kilpailuvaltiokehitysta
painottavaan politiikkaan ldhes kaikkialla teollistuneessa maailmassa viimeistdan 1990-
luvulta ldhtien. My6s Suomen kehityksen ndhdddn olleen kilpailuvaltioteesien mukainen
useilla politiikkalohkoilla (Heiskala, 2006; Sorsa, 2014).

Jessop yhdistdd sosiaalipolitiikan muutoksen ennen kaikkea talouteen, ja kuvaa
muutosta siirtyméand keynesildisestd hyvinvointivaltiosta schumpeterialaiseen workfare-
valtioon (“from the keynesian welfare to the schumpeterian workfare
state”). ”Keynesildinen hyvinvointivaltio” viittaa valtion vastuuseen tyollisyydestd,
suhdanteiden sddntelyyn ja sosiaalipolitiikan perusteluna kaytettdvadn keynesildiseen
teoriaan, jonka mukaan tuloerojen tasoittaminen vaikuttaa véaeston kulutusalttiuteen ja sita
kautta kokonaiskysyntddn ja kysynndn vakauteen myodnteisesti. Keynesildisessa
hyvinvointivaltiossa vastuu tyottomyyden vahentdmisestd on péddasiassa valtiolla, joka
budjetti- ja rahapoliittisin keinoin edistdd ja ylldpitdd talouskasvua (Honkanen 2007,
215). ”Schumpeterilaisessa” talouspolitiikassa puolestaan korostetaan teknologista
muutosta, innovaatioita ja yrittdjyyttd, ja siihen liittyvalld workfare-ajattelulla kuvataan
sosiaalipolitikkaa, jossa painotetaan joustavuutta ja tyollistymistd tyomarkkinoilla
universaalien hyvinvointietuuksien sijasta. Hyvinvointipalvelujen tulee tukea
talouseldméan kasvua (Jessop 2002, 258).

Tydvoimapolitilkan kannalta kilpailuvaltiokehityksen n&dhd&dankin tarkoittaneen
muun muassa sitd, ettd hyvinvointivaltion ei endd odoteta tuottavan tyollisyyttd eika
kasvua, vaan tarjoavan yrityksille ja investoinneille vakautta, kilpailukykyisen
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toimintaympdériston ja tyovoimaa entistd pienemmilld kustannuksilla (Sorsa 2017, 80).
Taystyollisyyden takaaminen ei siten ole endd valtion tehtdvdnd ja tavoitteena, vaan
tyollisyyttd edistetddn yritysten investointeja lisddmalld sekd tyottomien itsensd
aktivoimisella. Aktivoinnin liséksi toiseksi iskulauseeksi on kilpailuvaltiokehityksen myota
noussut tyomarkkinoiden joustavuus. Julkunen kokoaa joustavuuden yhdistettdvan ldhes
kaikkeen aina muun muassa palkoista, tydajoista, perheen ja tyon yhdistimisestd,
tyovoiman ammatilliseen ja alueelliseen liikkuvuuteen, tyosuhteiden tilapdisyyteen
irtisanomiseen, ja paljon muuhun (Julkunen 2009, 27).

2.21 Kilpailuvaltion hallintastrategiat

Sorsan (2017, 83) erittelee Jessopiin (2002) viitaten tapoja, joilla instituutioita, toimijoiden
tyonjakoa ja kdytantoja kilpailuvaltiossa jdsennetddn. Instituutioiden ja polititkan
toteuttamistapoja Jessop kuvaa kilpailuvaltion hallintastrategioiden késitteen avulla, ja on
nimennyt kolme hallintastrategiaa, joissa teollisuusmaiden vélilldi on huomattavaa
vaihtelua. Strategiat ovat ideaalityyppisid, ja valtioiden toiminnassa sekoittuvat eri
tyyppiset politiikat (Jessop 2002, 259-267). Strategioista wuusliberalismi ja New Public
Management korostavat sddntelyn purkamista, yksityistimistd ja markkinamekanismin
laajentamista yhteiskunnan eri osa-alueille, neokorporatismissa puolestaan talouspolitiikan
tulee perustua neuvotteluiden myotd saavutettuihin kollektiivisiin sopimuksiin, joiden
tavoitteena on tasapainon loytdminen avoimen kilpailun ja sopimuksiin perustuvan
koordinaation vilill4. Strategiaan kuuluu ruohonjuuritason muutospyrkimisten tukeminen
ja koordinaatio ylhddlta alaspdin sanelemisen asemesta. Tyomarkkinapolitiikassa
neokorporatistista strategiaa kuvaa siirtyminen keskitetystd sopimusjdrjestelmaésta
paikalliseen sopimiseen, sosiaalinen sddntely, sidosryhmayhteisty6 ja politiikkaverkostojen
ohjaus.

Kolmas Jessopin nimedma strategia on neostatismi. Myos siind julkisen sektorin rooli
on tdrked yksityisen sektorin toiminnan koordinoimisessa ja toimintojen rahoittajana.
Valtion tukee aktiivisesti rakennemuutosjarjestelyilld uusia ja lupaavia teollisuudenaloja.
Neostatismissa yksityisen sektorin toimintaa ohjataan ylhddlta alaspdin. Yksityistd ja
julkista suorituskykyd verrataan, ja markkinoita ja yrityksid pyritdan neuvottelun, sidntelyn
ja aktiivisen talouspolitiikan avulla ohjaamaan julkisesti asetettujen strategisten paamaééarien
toteuttamiseen. Neostatistisessa strategiassa muodostetaan uusia kollektiivisia resursseja
strategisten kohteiden rahoittamiseksi (Sorsa 2017, 85). Neljanteen, uuskommunitaristiseen
hyvinvointivaltiostrategiaan kuuluu vapaan kilpailun rajoittaminen, koska reilu kilpailu
ndhdddn ei tdysin vapaana -kilpailuna. Uuskommunitarismi edistdd kolmannen sektorin
(mm. yhdistysten) roolin suurentamista ja verotulojen uudelleenjakoa heikossa asemassa
oleville. Uuskommunitaristisessa strategiassa edelld mainitut toimet ndhd&dan
valttamattomind pahimman huono-osaisuuden ja syrjdytymisen torjunnassa, ja toimien
toteuttamisessa tarvitaan edelleen valtiota (Jessop 2003, 262-267; Sorsa 2014, 213).
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Sorsa (2017) katsoo, ettd Suomessa ei ole omaksuttu johdonmukaista
hallintastrategiaa. 2000-luvun alussa Suomessa korostettiin vield neokorporatistisen
strategian mukaisesti sosiaalisia investointeja ja innovaatiojdrjestelman kehittdmistd. Juha
Sipildan hallituksen aikana kevéadsta 2015 alkaen neostatistisia keinoja on Sorsan mukaan
otettu aiempaa laajemmin aiemmasta kdyttoon Kkilpailustrategian edistamiseksi.
Kolmikantaisesti sopien tyon tuottavuutta hintakilpailukykyd on pyritty nostamaan seka
tyollistamiskustannusten ja julkisten menojen leikkaamaan. Sorsa toteaa, ettd timan myotd
neokorporatistisesta innovaatioiden ja muutoskyvyn korostamisesta on viime vuosina
siirrytty uusliberalismia ja neostatismia yhdistelevdn strategian kayttoon, jossa valtio
maédrittelee talouden suunnan, mutta strategian toteuttamis- ja kustannusvastuu on jitetty
yrityksille ja kotitalouksille (Sorsa 2017, 86-87).

Jessop kuvaa myos kilpailuvaltiokehityksen myo6td tapahtuvaa muiden tasojen ja
toimijoiden  merkityksen kasvua valtion rinnalla. Té&std hallintoprosessien
uudelleenmddrittelystd eri hallinnointiprosessien kautta ja valtion roolin heikkenemisesta
Jessop kdyttdd termid “postnational regime”. Uudelleenmddrittelyssd valtion tehtdvid
voidaan ulkoistaa yksityistimiselld, tai julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuuksilla.
Toisena uudelleenméérittelyn linjana on “rescaling”. Rescaling tarkoittaa kansallisen tason
politiikan mittakaavan muuttumista ja politiilkan paikallistumista, alueellistumista ja
ylikansallistumista kansallisen tason lisdnd. Valtion paddtantdvalta vahenee tilloin Jessopin
mukaan (Jessop 2003, 247).

2.3 INSTITUUTIOT JA INSTITUTIONALISMI

Hyvinvointivaltioiden institutionalistisella tutkimusuuntauksella on pitkdt perinteet, ja
hyvinvointivaltion muutoksen tai muuttumattomuuden selittdmisessd instituutioiden
tutkimussuuntaus on keskeisessd asemassa. Kasitys instituutioista on laaja. Sosiologiassa
instituutiot kasitetdaan laajasti, ihmisten kéyttaytymistd ja valintoja ohjaavina vakiintuneina
organisaatioina, kulttuureina, normeina, tapoina ja rutiineina. Politiikan tutkimuksessa
instituutiot ovat useammin lakien sddtelemid ja muovaamia kokonaisuuksia (Julkunen
2017, 87).

Hyvinvointivaltion muutoksen keskeinen tutkija Paul Pierson késittdd instituutiot
intressejd muotoileviksi pelin sadannoiksi (Pierson 2001, 1-14). My6s Saari kuvaa instituutiot
yhteiskunnan virallisina pelisddntoind ja sisédllyttdd niihin lakien ja asetusten lisdksi
politiikka-, tutkimus- ja kehitysohjelmat ja my6s kuntien antamat ohjeistukset,
eurooppalaisen lainsdadannon ja poliittisen ohjauksen (Saari 2011, 7). Instituutiot ovat siten
yksilostd erillisid sosiaalisia toimintatapoja. Instituutioiden merkitys on edelld mainitun
perusteella helppo ymmartdd toimintaympériston vakauttajana ja ennustettavuuden
lisddjand niin ihmisten arjessa yhtd lailla kuin taloudellisessa tai poliittisessa
paddtoksenteossa.
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Institutionaaliset ldhestymistavat ovat muuttuneet ajan saatossa. 1990 -luvulta ldhtien
perinteiseltd uusklassiselta institutionalismilta alaa vallannut uusinstitutionalismi
hahmottaa instituutiot staattisten organisaatioiden sijaan prosesseina.
Uusinstitutionalistiset ldhestymistavat on yhteiskuntatieteessd tyypillisimmin jaoteltu
sosiologiseen institutionalismiin, rationaalisen valinnan institutionalismiin ja historialliseen
institutionalismiin (Kuusela 2006, 88-96;, Lowndes - Roberts 2013). Sosiologinen
institutionalismi korostaa instituutioiden roolia sosiaalistavina voimina, ja tutkimus
kskittyy erityisesti erilaisiin yhteisoihin. Rationaalisen valinnan institutionalismille
instituutiot ovat strategisen toimijapelin sddntdjd, ja tutkimus sen alalla on tyypillisesti
muodollista, tilastollista tai kokeellista. Historiallinen ja sosiologinen institutionalismi
kasittavat instituutiot yhteiskunnan ajassa muovautuvina rakenteina. Historialliselle
institutionalismille keskeistd on ndkemys aiempien instituutioiden mychempad toimintaa
ehdollistavasta  vaikutuksesta ja  polkuriippuvuudesta, jota kuvaan edempand
yksityiskohtaisemmin. Historiallisen institutionalismin ndkdkulmasta kiinnostavaa on
nimenomaan aikaulottuvuuden tarkastelu sekd makrotason tapaustutkimukset ja vertailut.

Vivien Schmidt on pitdnyt edelld mainittuja instituutiokdsityksid liian staattisina ja
ideoiden merkitystd muutoksessa. Schmidtin korostaa toimijoita ja heiddn pyrkimyksidan
diskursiiviseksi institutionalismiksi nimedmadsddn ndkokulmassa. kykyddn muokata
Institutionaalista kontekstia on mahdollista muokata diskursiivisen kommunikaation
kautta. Dynaaminen ideoiden ja diskurssien vuorovaikutus ja kilpailu madrittavat
instituutioiden jatkuvuutta ja muutosta (Schmidt 2006, 109-117). Julkunen kokoaa
yhteen “ideoilla tutkimuksissa viitatun muun muassa sosiaalipoliittisiin  ideologioihin
vakaumuksiin, uskomuksiin, arvoihin, mentaalisiin malleihin kognitiivisine ja normatiivisine
ulottuvuuksineen, paradigmoihin, diskursseihin, retorisiin  repertuaareihin, kehyksiin ~ ja
kehystyksiin, seki politiikkavaihtoehtoihin ja innovaatioihin. Ideoihin voidaan lukea myos niin
polititkan tavoitteet, ongelmien madidrittely kuin keinot ongelmien ratkaisemiseksi” Uusien
ratkaisujen ideoinnin ja argumentoinnin merkitys korostuu taitekohdissa, joissa politiikan
suuntaa kdannetddn (Julkunen 2017, 87). Erilaiset kdsitykset instituutioista eivit ole toisensa
poissulkevia.

Kuten edeltd kdy ilmi, kiinnostus hyvinvointivaltiota muokkaaviin institutionaalisiin
prosesseihin on ollut runsasta. Samoin kasitykset siitd, mikd instituutioita muokkaa, ja
miten niiden muutos tapahtuu, vaihtelevat. Kuvaan seuraavaksi Paul Piersonin 1990-luvun
puolivilissd julkaiseman nakdkulman hyvinvointivaltion rakentamis- ja laajenemisvaihetta
seuranneesta “uuden politiikan” aikakaudesta ja polkuriippuvuudesta. Sen jdlkeen esittelen
Thelenin, Streeckin ja Mahoneyn ndkemyksid instituutioiden vahittdisestd muutoksesta.

2.3.1 Kypsit hyvinvointivaltiot ja polkuriippuvuus

Paul Piersonin mukaan hyvinvointivaltion rakentamis- ja laajenemisvaiheen jidlkeen on
seurannut “uuden politiikan” aikakausi. Piersonin mukaan tdyteen laajuuteensa
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kehittyneet ns. kypsit hyvinvointivaltiot ovat pysyvassd niukkuuden tilassa, josta Pierson
on kdyttanyt sekd termid “retrenchment” (karsinta, kutistaminen) ettd termid ”permanent
austerity” (pysyvd niukkuus) (Pierson 2001, 421-427).

Pierson jaottelee niukkuuden aiheuttaman uudistuspolitiikan
hyvinvointijarjestelmien kustannusten patoamiseksi (cost containment), toimeentulon
uudelleensitomikseksi tyohon ja markkinoihin (recommodification; “rekommodifikaatio”)
sekd jdrjestelmien uudelleentarkkuuttamiseksi (recalibration) muuttuneisiin olosuhteisiin
sopiviksi (Pierson 2001, 422-423; Julkunen 2013, 310-311). Rekommodifikaatiolla Pierson
tarkoittaa  tyonteon  velvoittavuuden  palauttamista  (Julkunen 2013,  311).
Rekommodifikaatiopolitiikat sisdltdvat muun muassa sosiaalietuuksien leikkaamista seka
erilaisia aktivointi-, kannustavuus- ja vastikkeellisuustoimia. Rekommodifikaation
kohteena ovat ensisijaisesti pitkdaikaistyottomaét, ja painotuksista riippuen politiikkaa
kutsutaan aktivoinniksi tai kriittisemmin workfareksi (Keskitalo 2008). Workfare-termilld on
alun  perin tarkoitettu tarveharkintaisen sosiaaliavun ansaitsemista  tyolla.
Rekommodifikaation = voi ndhdd my6s laajempana  markkinoistamis- ja
yksityistamispolitiikkana (Julkunen 2013, 311). “Recalibration” -termilld Pierson viittaa
hyvinvointivaltion ajanmukaistamiseen ja mukauttamiseen uusiin odotuksiin mm.
rationalisoimalla toimintoja. Pierson kuitenkin kyseenalaistaa, pystyvatko uudet tarpeet
raivaamaan itselleen tilaa, jos resurssit on sidottu vanhoihin jdrjestelmiin (Julkunen 2013,
311). Pierson (1995, 21-24) erottelee myos leikkauksia hdivyttdvid kompensaatiostrategioita.
Haivytysstrategioiden avulla suunniteltuja tai tapahtuvia muutoksia piilotetaan tai
vahatelldan. Poliittisesti ei-toivotuksi ndhtyja muutoksia perustellaan vialttamattomyyksina
eikd poliittisten toimenpiteiden seurauksina. Kompensaatiostrategiassa voidaan myos
tarjota poliittisten heikennysten sijaan jotain muuta etuutta, ikdén kuin lupauksena korvata
tiettyd menetettyd etuutta (Julkunen 2005, 347-348).

Piersonin voi ndhdd yhdistdvdan rationaalisen valinnan teoriaa ja historiallista
institutionalismia. Hénen tavoitteenaan on ajallisen aspektin huomioiva historiallinen
politiikan tutkimus, joka huomioi tapahtumien kronologisen jarjestyksen. Piersonin
mukaan uusi politiikka vaatii my6s uuden teorian, ja katsoo institutionalismin ja erityisesti
polkuriippuvuuden pystyvdan selittimddn parhaiten, miksi radikaalit muutokset ovat
lopulta olleet vihdisid hyvinvointivaltion muutospaineista huolimatta (Pierson 2001, 414).

Polkuriippuvuuden késitteelld ymmarretdan aiemmin tehtyjen (poliittisten) valintojen
ja pddtosten ja aikaisempien rakenteiden itseddn vahvistavista kehid (Pierson 2001, 414-419).
Syyt sille, ettd aiemmat padtokset ja olemassa olevat instituutiot maarittelevat sitd, millaiset
toimet ovat jatkossa mahdollisia tai todenndkdisid, voivat olla joko ideologisia, henkisia
teknisid tai taloudellisia, tai ndiden kombinaatiota (Pierson 2001; Tirronen 2011; Julkunen
2017). Institutionalisoiduttuaan hyvinvointijarjestelmdt luovat pitkdn aikavélin
sitoumuksia, jotka rajoittavat jyrkkid poliittisia uudistuksia, ja rajaavat muutokset
vahittdisiksi. Samoin jdrjestelmit luovat asiakaskuntansa, jotka asettuvat vastarintaan
jarjestelmid alasajettaessa. Tamdn vuoksi hyvinvointivaltiot ovat yh&d suosittuja, ja
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useimmilla reformeilla pyritddn useimmiten vdlttdimdan hyvinvointivaltion alasajo
poliittisen kannatuksen sdilymisen vuoksi (Julkunen 2001, 366-367).

Historiallista institutionalismia on kritisoitu sen taipumuksesta painottaa liikaa
jatkuvuuksia ja polkuriippuvuuksia, ja on esitetty, ettd Piersonin polkuriippuvuus- ja
kaannekohtatulkinnat eivét pysty kuvaamaan sellaista asteittain tapahtuvaa muutosta, jolla
ei ole selkedd kadnnekohtaa. Tallaisia vahittdisid tai asteittaisia, mahdollisesti ketjuttuvia ja
kumuloituvia institutionaalisten korjailujen ja muutosten prosesseja ovat kuvanneet
erityisesti Kathleen Thelen, Wolfgang Streeck ja James Mahoney, joiden ndkokulmia
esittelen seuraavana.

2.3.2 Vihittiisen institutionaalisen muutoksen teoria

James Mahoney ja Kathlen Thelen (2010) jakavat vahittdisen institutionaalisen muutoksen
teoriassaan (theory of gradual institutional change) Piersonin késityksen instituutioista
toimintaa ehdollistavina tekijoind. Thelen kuitenkin korostaa jatkuvuuden ja muutoksen
yhtdaikaisuutta kddnnekohtien painottamisen sijasta. Kaddnnekohtien asemesta tulisi
tarkkailla hienovaraisia ja jatkuvia muutoksia instituutioiden kadytannollisessa toiminnassa.
Thelen jt. arvioivat ldhestymistapansa tunnistavan paremmin instituutioiden ”sisdltd” késin
tapahtuvan muutoksen .

Mahoney ja Thelen ovat jakaneet véhittdisen institutionaalisen muutoksen neljddn eri
tyyppiseen prosessiin, joista yksi on Julkusen suomentamana syrjiytys tai korvaaminen
(displacement). Télld he tarkoittavat, ettd olemassa olevat sddannokset kumotaan ja uudet
sddannot omaksutaan niiden tilalle. Kysymys on télloin instituution korvaamisesta toisella ja
taten huomattavasta institutionaalisesta muutoksesta, joka vastaa polkuriippuvuusteorian
kaannekohtatilannetta. Kyseessd ei kuitenkaan valttamatta ole &dkillinen kumous, vaan
tietyn vahvan instituution rinnalla on voinut eldd sen kanssa kilpaileva, marginaalisempi
instituutio, joka sopivan poliittisen tai markkinatilanteen syntyessa syrjayttdd vahvemman
instituution (Julkunen 2017,90).

Toinen Thelenin ja Mahoneyn kuvaama institutionaalisen muutoksen tyyppi on
tdaydennys tai kerrostuminen (layering). Télld tarkoitetaan olemassaolevien sddnndsten
tdydentdmistd uusilla tai rinnakkaisilla saannoksilld, jolloin alkuperdisiin sddnnoksiin ja
toimintoihin tulee uusia piirteitd tai merkityksid, vaikka uusia instituutioita ei synnykaan.
Toisin kuin syrjdytymisessd, kerrostumisen yhteydessa vanha instituutio vaikuttaa pysyvan
koskemattomana, mutta tosiasiassa ihmisen kayttdytymistd alkavat ohjata instituutioon
liitetyt uudet sdannot (Mahoney & Thelen 2010, 15-18).

Kolmas vihittdisen institutionaalisen muutoksen muoto on ajelehtiminen (drift).
Ajelehtiminen tai ajautuminen liittyy tilanteeseen, jossa instituutio itsessddn ei muutu vaan
sen ympadristd muuttuu, mikd muuttaa instituution merkitystd. Kun toimijat eivit reagoi
Ajelehtimisen syynd on yleensd instituution vastuutahojen kyvyttomyys tai haluttomuus
mukauttaa instituutiota muuttuvan ympdariston mukaiseksi. Ajelehtimisen tilanteessa
instituutio sdilyy, mutta se ei vastaa endd intressiryhmien intressejd tai kansalaisten tarpeita,
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vaan se ajautuu marginaaliin. Muutokset ovat tdlloin usein seurausta poliittisen padtosten
tekemittomyydestd ja sitd seuranneesta ajelehtimisesta tai ajautumisesta. Toisaalta
Julkunen huomauttaa, ettd poliittinen vastuu sisdltdd myos vastuun pddtosten tekemattd
jattamisestd. Myds poliittisia pddtoksid seuranneiden uudistusten toimeenpanon
epdonnistuminen voi aiheuttaa ajelehtimisen tilanteen (Julkunen 2017, 90-91).

Muuntamisen tai muuntumisen (conversion) yhteydessd olemassa olevat sddnnokset
pysyviét entisenkaltaisina, mutta niiden tulkinta muuttuu, ja sddnnoksid aletaan soveltaa
uudella tavalla strategisten tavoitteiden toteuttamiseksi. Muuntumisessa (conversion)
olemassa oleva instituutio otetaan uuteen kdyttoon aiemmasta poikkeavalla tavalla
tulkittuna ja instituutiota sovelletaan eri tavalla kuin ennen. Muuntumiseen liittyy usein
toimeenpanokoneiston laaja harkintavalta, tai tilanne, jossa instituutiota ohjaava
valtaapitdvien joukko vaihtuu. Muuntumisen yhteydessd alun perin toisiin tavoitteisiin
luotuja instituutioita aletaan kayttdd uusiin tarkoituksiin. Esimerkiksi silloin kdy ndin, kun
hyvinvointivaltion tietyt instituutiot on alettu kasittdd kansallisen kilpailukyvyn kannalta
(Mahoney & Thelen 2010, 15-18; Julkunen 2017, 90-91)
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3 TYOVOIMAPALVELUIDEN JARJESTAMISEN MALLI

Tyovoimapolitiikan hallinnolliset ja organisatoriset jdrjestelyt ja muutokset heijastavat
osaltaan politiikkaan liittyneitd ajattelumalleja, ja ovat merkittdvdssd roolissa edelld
mainitussa uudistusten toimeenpanossa. Uudistusten kdyttoonotto ja kdytannot ovat myos
oleellisia asiakkaiden palveluiden toteutumisen kannalta. Erityisesti vaikeimmin
tyollistyvien palveluita on viime vuosina myllerretty ldhes tavan takaa. Rdisdsen mukaan
tyollisyyspalveluiden 2000-luvun kehitys on tarkoittanut eritoten organisaatioiden ja
resurssien muutoksia ja palvelumarkkinoiden eriasteista avaamista eri toimijoille, jopa
siten, ettd “kun reilut sata vuotta sitten kehiteltiin kestdvid ajatusmuotoja, nyt muokataan
toimintajdrjestelmid ja organisaatioita” (Rdisdnen 2017, 21). Julkunen (2017, 149) puolestaan
kuvaa erityisesti aktivointiin yhdistyneen tyohallinnon ja tyovoimapalvelujen jatkuvaan
myllerryksen, kun on haettu ideaa vastaavaa hallinnan (governance) muotoa.

Suomessa sosiaalisten yritysten yhteys tyovoimahallintoon on kiinted mm. siksi, etta
sosiaalisten yritysten lainsddddntd on sidottu palkkatukeen. TE-toimistot tekevit siten
tyollistamispédatokset sosiaalisille yrityksille ja tydvoimahallinto myos vastaa sosiaalisten
yritysten rekisterdinnistd, rekisterin hallinnasta ja valvonnasta. Erityisesti paikallisen
tyovoimahallinnon rooli sille asetettuine neuvonta-, tuki- ja tiedotusvastuineen on
merkittdvd sosiaalisille yrityksille, ja julkisten tyovoimapalveluiden muutosten niin
tyovoimahallinnon vastuiden, resurssien kuin palvelumekanismien ja toimintatapojen
osalta voi olettaa vaikuttavan myos sosiaalisten yritysten toimintaedellytyksiin, yhta lailla
kuten tyovoimapalveluiden henkildasiakkaidenkin saamiin palveluihin. Kuvaan téssa
luvussa julkisten tyovoimapalveluiden muutoksia, kuntien roolin muuttumista ja
tyollisyyspalveluiden markkinoistumiskehitysta.

3.1 Julkiset tyovoimapalvelut eli tyo- ja elinkeinopalvelut

Suomessa tyovoimapolitiikan kehitys on kulkenut kunnallisesta toiminnasta
valtiollistamiseen. Sotien jdlkeen 1930-40 luvulta tyollisyyspalveluista on pé&dsiallisesti
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vastannut valtio, tdtd ennen pddvastuun koyhdinhoidosta ja tyottomyyskysymyksestd
ollessa kuntien vastuulla (Rdisénen 2017, 19). Nykyddn julkiset tyovoima- ja yrityspalvelut
kuuluvat ty6- ja elinkeinoministerion (TEM) alaan. Paikallistasolla tyovoimapalveluiden
tarjonnasta vastaa viisitoista tyo- ja elinkeinoministerion alaista paikallista
tyovoimaviranomaista, TE-toimistoa, toimipaikkoineen. Alueellista tydvoimapolitiikkaa
hoitavat elinkeino-, litkkenne- ja ymparistokeskukset (ELY). Liséksi TE-palveluverkostoon
kuuluvat tyovoiman palvelukeskukset, TE-asiakaspalvelukeskus, yhteispalvelupisteet ja
seudulliset yrityspalvelut

2000-luvulla julkisten tyovoimapalvelujen organisaatio- ja palvelurakennemuutokset
ovat olleet jatkuvia ja mittavia. TE-palveluiden vuosina 2003-2007 toteutetuissa
uudistuksissa oli kaksi pddhanketta, jotka perustuivat pddministeri Matti Vanhasen I
hallituksen  (2003-2007) ohjelmaan. Hallitusohjelman tavoitteeksi oli asetettu
tyollisyysasteen nostaminen 75 prosenttiin. Hallitusohjelman mukaan ”tavoite saavutetaan
tehostamalla,  selkeyttamilld ja aktivoimalla  julkisen sektorin  tukitoimia  tyollistymisen
edistimiseksi” (Valtioneuvosto 2003). Uudistuksista ensimmadinen oli ty6voimatoimistojen
palvelumalli -hanke, jossa kehitettiin tydvoimatoimistossa tarjottavia palveluita. Toinen oli
Tydvoiman palvelukeskus -hanke, jolla perustettiin tyovoimatoimistojen, kuntien ja Kelan
yhteistyond vaikeasti tyollistyvien moniammatillisia, tyollistymistd edistdavid palveluita
tarjoavia yhteispalvelupisteitd (Lampinen & Pikkusaari 2012, 29.) Ty6- ja elinkeinotoimisto,
kunnat ja Kansaneldkelaitos arvioivat yhteistyossd tyottoman palvelutarpeen ja
suunnittelevat asiakkaan palvelukokonaisuuden. Palvelukokonaisuuteen voi sisdltyd
asiakkaan tarpeen edellyttdmid julkisia tyovoimapalveluja, sosiaali- ja terveyspalveluja,
kuntoutuspalveluja sekd mahdollisesti muita tyollistymistd edistdvid palveluja. Palvelu on
tarkoitettu pidempdan tyottoméana olleille yhteispalvelua tarvitseville (TEM 2021).

Palvelu-uudistuksen myotd asiakkaat eriytettiin joko TE- palveluihin tai tyollistymista
edistdivddn monialaiseen yhteispalveluun, eli TYP-palveluihin. Palvelurakenteen
uudistamisen vaikuttavuustutkimuksen mukaan uudistunut rakenne, jossa tyovoiman
palvelukeskukset keskittyvdat ammatilliseen kuntoutukseen ja aktivointipalveluihin ja
tyovoimatoimistot (nykyiset TE-toimistot) puolestaan osaavan tydvoiman turvaamiseen,
tehosti tyovoimapalveluiden toimintaa. Sen sijaan uudistuksella ei pystytty parantamaan
juuri vaikeimmin tyollistyvien aktivointia ja sijoittumista tyoeldmédan (Valtakari ym. 2008,
178).

Edelld mainittujen palvelurakenneuudistusten lisdksi Matti Vanhasen II hallituksen
19.4.2007 pédivittyyn hallitusohjelmaan sisdltyi Suomen siihenastisen historian suurimpana
pidetty keskushallintouudistus, jolla kauppa- ja teollisuusministerion (KTM) seka
tyoministerion (TM) tehtdvit ja maadrarahat yhdistettiin ja luotiin nopealla aikataululla uusi
ty6- ja elinkeinoministerio (TEM), joka aloitti toimintansa 1.1.2008. Uudistuksen pontimina
olivat kasvuyrittdjyyden kehittamistarpeet ja tytvoiman saatavuuden turvaaminen, sekd
siten tyomarkkinoiden toimivuuden lisdédminen ja molempien yhdistyvien ministerididen
loppuasiakkaiden, tyoministerion tyonhakijoiden sekd kauppa-ja teollisuusministerion
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yritysasiakkuuksien yhdistimisen tarjoamat tehokkuus- ja synergiaedut (HE 54/2007).
Toisaalta jo keskushallintouudistuksen valmisteluvaiheessa nihtiin ndiden asiakasryhmien
intressit osin my0s toistensa vastaisina. Ministeriduudistuksen myota vuoden 2008 aikana
yhdistettiin myds tuolloin erillisten tyovoimahallinnon yritys- ja tyollisyysosastojen
toiminnot, ja tyovoimatoimistoista tuli vuoden 2009 alussa ty¢- ja elinkeinotoimistoja (TE-
toimistot).

Vuoden 2013 alussa astui voimaan uusi, laaja organisaatiouudistus, jossa TE-toimistot
liitettiin ~ alueelliseen  hallintoon ELY-keskusten, eli  Elinkeino-, liikenne- ja
ympadristokeskusten yhteyteen. Samalla TE-toimistojen maard vdhennettiin
kahdeksastakymmenestd viiteentoista. TE-toimiston palvelut ovat nimeltddn tyo- ja
elinkeinopalveluja (TE-palveluja). Palvelut on madritelty 1.1.2013 voimaan tulleessa
uudessa laissa julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta. Uudistuksen myotd TE-toimistoille
maédriteltiin  kolme lakisddteistd pddtehtdvdd: osaavan tyovoiman saatavuuden
parantaminen, tyémahdollisuuksien tarjoaminen tyonhakijoille ja uuden yritystoiminnan
syntymisen edistiminen seké yritysten toimintaedellytysten turvaaminen (laki 916/2012, 1.
luku). Yritysten palvelu korostui siten uudistuksessa verrattuna aiempaan lakiin julkisista
tyovoimapalveluista, jossa julkisen tyovoimapalveluiden tehtdvistd todettiin seuraavasti:
"Tyovoimaviranomainen  jdrjestdd tai  hankkii  julkisena  tytvoimapalveluna
tyonviélityspalveluita, tyovoimapoliittista aikuiskoulutusta ja muita ammatillisen
kehittymisen palveluita sekd edistda tyottomien tyollistymistd tyollistdamistuen avulla” (laki
1295/2002).

Vuonna 2015 TEM irtisanoi noin 200 ELY-keskusten  tyontekijda.
Henkilostovahennysten taustalla oli Stubbin hallituksen (vv.2014-2015) rakennepoliittinen
ohjelma, joka perustui pitkilti edeltdneen Kataisen hallituksen (vv. 2011-2014) tekemiin
pddtoksiin rakenneuudistusohjelmasta, joiden tavoitteeksi oli mddritelty “samanaikaisesti
investoida kasvuun ja kilpailukykyyn talouden kasvuedellytysten vahvistamiseksi seka
tasapainottaa valtion taloutta kestdvyysvajeen umpeen kuromiseksi” (Valtioneuvosto 2013,
1-3). Henkildstovahennysten tasmallisestd kohdentumisesta ELY-toimistoissa ei tiedotettu,
mutta rakennepoliittisen ohjelman tavoitteiden lisdksi vuoden 2014 sosiaalibarometrin
tuloksista voi pddtelld niiden kohdentuneen ensisijaisesti tyonhakijapalveluihin (TEM
2015). Sosiaalibarometrissa kartoitettiin TE-toimistojen johdon ndkemyksida TE-palvelu-
uudistuksen vaikutuksista. Suurimmaksi haasteeksi TE-toimistojen johtajat arvioivat
muutoksen myotd korostuneen tyonhakijapalveluiden henkilostoresurssien niukkuuden.
Henkilostomadra oli TE-palveluissa vahentynyt suhteellisen lyhyessa ajassa huomattavasti
samalla, kun tyottomien maéérd, ja erityisesti pitkdaikaistyottomien maédrd oli kasvanut.
(Rdisdnen 2017, 18; sosiaalibarometri 2014, 24).

Réisdnen kuvaa TE-toimistoissa panostuksen etenkin henkilvasiakkaiden sahkoisiin
palveluihin kasvaneen samalla kun henkilostod on vahennetty, mutta siten, ettd jo paatetyt
henkildstoleikkaukset on pyritty nopealla aikataululla korvaamaan sahkoisillda palveluilla
(Rdisanen 2017, 18). Elinkeinopolitiikka on siten nostettu 2000 -luvun alkupuolelta ldhtien
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tyovoimapolitiikan yhd keskeisemmiksi osa-alueeksi, kun taas entisen tyoministerion
toimialan voi sanoa kokeneen jonkinasteisen alasajon jatkuvien uudistusten ja leikkausten
myotd. Arnkil (2016, 53) kuvaa tyovoimapalveluiden toteuttamisessa olleen teemana ”yritys
ykkoseksi”, ja sen pdamddran toteutumista tietoisesti TEM:n toimesta tuetun. Erityisesti
vuoden 2010 jdlkeen syventyneen talouskriisin vaikutuksiin ndhden tyonvilityksen
resurssien on katsottu olleen riittdamattomid.

Vuoden 2013 alusta TE-toimistoissa astui voimaan myo6s uusi palvelumalli, joka
perustui jakoon kolmeen palvelulinjaan, tyonvilitys- ja yrityspalvelujen palvelulinjaan,
osaamisen kehittamispalvelujen palvelulinjaan ja tuetun tyollistymisen palvelulinjaan.
Kyseisen, hallituskaudella 2011-2015 toteutetun palvelulinjauudistuksen on henkiltston ja
asiakkaiden joustavan palvelun ndkokulmasta ndhty johtaneen siiloutumiseen sisdisesti,
mikd on osoittautunut haasteelliseksi palvelusta toiseen siirtymisen kannalta. Erillisten
palvelulinjojen myotd tapahtuneen eriyttdmisen on nidhty johtavan erillisyyteen (Aula 2016,
83). Valtion tarkastusviraston tuloksellisuuskertomuksessa viitataan samaan todeten,
asiakkaalle médritetyn palvelulinja rajaavan ja maaradvan pitkélti myos ne palvelut, joita
asiakkaan on mahdollista saada” (2015, 17).

Kuntien kasvanut rooli tyollisyydenhoidossa
Kunnat ovat valtion ohella 2000 -luvun alusta ldhtien ottaneet yhd enemman vastuuta
erityisesti pitkdaikaistyollisyyden hoidosta. Keskitalo (2012, 68) kuvaa kuntien
suhtautuneen aluksi vastahakoisesti 1990-luvun lopulta alkaneeseen kehitykseen ja
vastustaneen velvoitteita vetoamalla puutteellisiin resursseihin ja
tyollistymismahdollisuuksien vdhdisyyteen. Kuntien rooli tyollistimisessd on kuitenkin
vahvistunut, ja kunnat panostavat tyollisyyteen yhd enemmaén vapaaehtoisesti, lakisdateisid
tehtdvid tdydentdvilld toimilla. Vastaava kehityssuunta kdy ilmi myds muun muassa
kuntien lisddntyneend halukkuutena osallistua kuntakokeiluihin (Niemi 2018, 128).

Keskeisimmat kuntien lakisdateiset vastuutehtavit tyollistaimisessd perustuvat muun
muassa sosiaali- ja terveyspalveluiden sekd koulutuspalveluiden jdrjestimiseen.
Tyollistamiseen liittyvid velvollisuuksia kunnille asettavat myos sosiaalihuoltolaki,
vammaispalvelulaki ja kehitysvammalaki (Lampinen & Pikkusaari 2012, 30). Kuntien
vastuulla olevaan tyollisyydenhoitoon kuuluvat mm. kuntouttava tyttoiminta, tydpajat, ja
tyottomien terveystarkastukset. Normiohjauksen lisdksi kuntien vastuuta nimenomaan
pidempddn tyottomind olleista on lisdtty resurssi- ja informaatio-ohjauksella. Kuntien
vastuuta on lisdtty mm. passiivisen ty6ttomyysturvan rahoitusvastuuta lisidmalld vuosina
2006 ja 2015. Toisaalta valtio on tarjonnut kunnille myos mukaan lisdrahoitusta
kasvaneeseen tyollisyysvastuuseen. Esimerkkeja tédstd ovat jo edelld mainittu vuonna 2003
voimaantullut tyovoiman palvelukeskusuudistus ja jdljempand kuvattava vuonna 2012
kdynnistetty pitkdaikaistyottomien kuntakokeilu.

Seuraavassa kuvaan sosiaalisten yritysten lainsddddannén voimassaoloaikana
toteutuneita keskeisimpid kuntien tyollisyysvastuuseen liittyvid muutoksia erityisesti
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vaikeasti tyollistyvien tydvoimapolitiikan ja vastuutahojen hahmottamiseksi. Muutoksilla
on keskeinen yhteys my0s aktivointipolitiikan lisdéntymiseen.

3.1.1 Vuoden 2006 tyomarkkinatuen aktivointiuudistus

Matti Vanhasen I hallituksen tyollisyyden politiikkaohjelmassa keskeisid elementtejd olivat
toimeentuloturvan kannustavan kokonaisuuden luominen sekd tyomarkkinatuen
aktivointiuudistus. Vuoden 2006 tyomarkkinatuen aktivointiuudistuksella pyrittiin
saamaan kunnat aktiivisemmin mukaan pitkdaikaistyottomien tyollistimiseen ja
aktivointitoimenpiteisiin (Keskitalo 2012, 67). Vuoden 2006 alusta kunnat velvoitettiin
rahoittamaan puolet yli 500 pdivdd tyomarkkinatukea saaneiden tydttomien
tyomarkkinatuesta (Niemi 2012, 21). Siltd ajalta, kun tyoton osallistuu tyollistymista
edistdviin ~ palveluihin,  joita =~ ovat  esimerkiksi = TE-palvelujen  tarjoamat
tyonhakuvalmennukset, uravalmennukset, tyokokeilu, tyovoimakoulutus sekd tuettu
tyonhakijan tyottomyysetuudella tapahtuva tai kotoutumislain mukainen omaehtoinen
opiskelu, tai kuntouttava tyotoiminta (HE 183/2014 vp, 15), kunnalla ei kuitenkaan ole
maksuvelvollisuutta. Ylikdnno (2011, 207) toteaa, etta vuoden 2006
tyomarkkinatukiuudistuksessa kaytettiin kuntien aktivoinnissa kannustimien sijasta
pakkoa. Niemen (2018, 205) vditoskirjaansa varten tekemien haastattelujen mukaan
ongelmallista kunnille ei ollut ensisijaisesti rahoitusvastuiden muutos, vaan sosiaali- ja
terveyspalvelujen, kuntoutustoimien sekd kuntouttavan tydtoiminnan jdrjestiminen. Aho
ja Arnkil (2008, 64) ndkevat “tyomarkkinatuen aktivoinnissa” kyseessd olleen ldhinna
sosiaaliturvan vastikkeellistamisen kuntien taloudellisen vastuun ja toimintapanoksen
lisddmisen ohella.

3.1.2 Pitkdaikaistyottomien kuntakokeilu 2012

Jyrki Kataisen hallitusohjelmaan sisdltyneen tyollisyydenhoidon kuntakokeilun
tarkoituksena oli 1oytdd wuusia, paikalliseen kumppanuuteen perustuvia malleja
pitkdaikaisty6ttomyyden vahentdmiseksi ja rakennetydttomyyden alentamiseksi. Kokeilu
toteutettiin ajalla 1.9.-2012 - 31.12.2015. Kuntakokeilussa viimeistddn 12 kuukauden
tyottomyyden jdlkeen tyollisyyden hoidon péddvastuu siirrettiin kunnalle tai kunnille
yhteisvastuullisesti. Kokeilussa kunta koordinoi tyollistamistd edistdvien palveluiden
jarjestamistd. Kuntakokeilun avulla pyrittiin kehittdmé&an ja ottamaan kadyttoon kunnan, TE-
toimiston ja muiden viranomaisten sekd muiden toimijoiden yhteistyohon perustuvia
toimintamalleja (Arnkil ym. 2015, 11-12).

Kokeilukunnissa kunta ja TE-toimisto arvioivat yhdessd kokeilun kohderyhméan
kuuluvien asiakkaiden palvelutarpeet sekd osallistuivat palveluprosessin suunnitteluun ja
seurantaan, mikd tarjosi kunnille aiempaa paremman ja oikea-aikaisemman
mahdollisuuden vaikuttaa siithen, miten pitkdan tyottoméana olleiden palvelut jarjestetdaan.
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Kokeilun piiriin kuuluivat ensisijaisesti pitkdaikaistyottomadt, jotka olivat saaneet vahintdan
500 pdivaa tyottomyysetuutta, ja jotka tarvitsivat tyovoimapalvelujen lisdksi kuntien
jarjestamisvastuulla olevia palveluja. Lisdksi kohderyhmddn kuuluivat vahintdan 12
kuukautta yhtdjaksoisesti tyottoména olleet, tyomarkkinoilta syrjaytymisriskissd olleet
henkilot. Kokeilulla ei muutettu valtion ja kuntien vilistd perustyonjakoa
tyovoimapalvelujen tai muiden tyollistymistd edistdvien palvelujen jérjestamisessa
(Kuntaliitto).

Vuoden 2012 kuntakokeilussa 127 kuntaa ilmoittautui vapaaehtoisesti ottamaan
pitkdaikaisty6ttomyyden hoidon kunnan tehtaviksi kokeilussa tarjotun lisdrahoituksen
myotd. Kokeilun aikana valtio vastasi julkisten tyovoimapalvelujen rahoituksesta ja kunta
sen jdrjestamisvastuulle kuuluvien palvelujen rahoituksesta. Kunnille oli varattu valtion
talousarviossa erillistd kokeilumé&adrdrahaa. Kokeilu loi osaltaan pohjaa vuoden 2015 alussa
voimaan tulleelle tyollistymistd edistdvan monialaisen yhteispalvelun lakisdéteistamiselle,
jota oli valmisteltu hallitusohjelman mukaisesti tyo- ja elinkeinoministerion johdolla
vuodesta 2013 alkaen.

3.1.3 2015 kunnan velvoitteiden lisiaminen

Tyottomyysturvalakiin  tehtiin  tammikuussa 2015 muutos, joka lisdsi kuntien
rahoitusosuutta tyomarkkinatuen maksamisesta (1370/2014). T&lloin kunnat velvoitettiin
maksamaan puolet niiden henkildiden tyottomyysaikaisesta tyomarkkinatuesta, jotka ovat
saaneet tyomarkkinatukea tydttomyyden perusteella vahintdan 300 pdivad, ja 70 % niiden
henkildiden osalta, jotka ovat saaneet tyomarkkinatukea tyottomyyden perusteella
vdhintddan 1000 pdivad. Talla pyrittiin mobilisoimaan kuntia jdrjestim&ddn enemman
aktivointitoimia tyottomille kuntalaisille. Téhdn saakka keskeisimpid kuntien jédrjestamia
tyomarkkinatuen saajien aktivointitoimia ovat ennen vuotta 2013 olleet tyoharjoittelu-,
tyoeldméavalmennus- tai tyokokeilupaikat, ja vuoden 2013 jalkeen kuntouttava ty6toiminta,
palkkatuettu tyo tai tyokokeilu (Niemi 207, 206).

Valtion maksamat aktivointikorvaukset olivat kuitenkin niin alhaiset, etti useissa
kunnissa aktivointia ei ole jdrjestetty, koska korvaukset eivdt Kkattaneet
aktivointitoimenpiteistd aiheutuvia kustannuksia. Viitoskirjassaan Niemi (2018, 207-208)
kuvaa kunnissa koetun, ettd maksamastaan pitkdaikaistyottomien tyomarkkinatuen
kuntaosuudesta huolimatta kunnat eivét saa riittdvdn ajoissa tietoa tyottomistd henkiloista
eivitkd pysty riittdvasti vaikuttamaan tyottomien asiakasprosesseihin, tyollistymiseen tai
koulutukseen.

Kuntien vastuun kasvattamista alkoi selvittdd myos kevailla 2015 tyonsd aloittanut
Sipildn hallitus, jonka strategisen ohjelman mukaan:

”Selvitetdan tyovoimapalveluiden siirto resursseineen vaikeimmin ty6llistyvien osalta kuntien
vastuulle tyossdkdyntialueittain, Tanskan mallin mukaisesti. Voimavarat ja tyollistimisvastuu
yhdistetdadn, mika tekee nopean tyollistamisen kunnille taloudellisesti houkuttelevaksi.”
(Ratkaisujen Suomi. Padaministeri Juha Sipilan hallituksen strateginen ohjelma 29.5.2015.)
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3.2 Maakuntauudistus ja markkinat tulevaisuuden mallina

2000-luvulla julkisen vallan uudenlainen rooli ja verkottuminen yksityisen sektorin kanssa
ovat muuttaneet hitaasti tyovoimahallinnon toimintamalleja. Markkinoiden avaaminen,
yhteisty6 yksityisen tyovoimapalvelusektorin kanssa ja myos yksityistdminen olivat esilld
jo 2000-luvun alussa tulevia kehityssuuntia pohdittaessa, mutta varsinaisesti uudistuksia
kdynnistettiin kansainvélisten politiikkareformien vertailulla ja verkostojohtamisen seka
digitalisaation ideoiden edistdmiselld (Rdisdanen 2017,20).

Juha Sipildn strategisessa hallitusohjelmassa “Ratkaisujen Suomi” korostetaan
tyovoimahallinnon uusiutumista. Yhtend ratkaisuna on yksityisten tyovoimapalveluiden
roolin lisddminen erityisesti helpommin tyollistyvien palveluissa ja mm. kokeilutoiminnan
laajempi kdytto (Padministeri Juha Sipildn hallituksen strateginen ohjelma 29.5.2015).
Merkittdvd askel kohti uudenlaista tydvoimapolitiilkkaa otettiin Sipildn hallituksen
linjauksella 5.6. 2016, jolloin tydvoimapolitiikka pddtettiin  valmisteilla olleen
maakuntauudistuksen yhteydessd siirtdd osana niin sanottuja kasvupalveluja uusien,
vuoden 2019 alusta toimintansa aloittavien maakuntien vastuulle. TE- ja yrityspalvelut
yhdistetddn wuusiksi kasvupalveluiksi, joilla siis tarkoitetaan tyomarkkinoiden ja
elinkeinoeldmdn toimintaa tukevia palveluja eli tyovoimapalveluita sekd yritysten
kehittamispalveluita. Kasvupalveluita ovat tyonvilityspalvelut, tyonhakupalvelut,
rekrytointipalvelut, ammatinvalinta- ja uraohjaus sekd erilaiset osaamisen kehittdmisen
palvelut. Nadiden ohella kasvupalveluihin sisdltyy my6s rahoituspalveluja seka
yrittdgjyyden,  kansainvdlistymisen ja  innovaatioiden  edistimisen  palveluja.
Elinkeinoministeri Mika Lintild kuvaa kasvupalvelujen mahdollistavan henkildasiakkaille
ja yrityksille aiempaa paremman palvelutarjonnan, jossa yhdistyvit kokonaisvaltaisesti
osaamiseen, tyovoiman hankintaan, investointeihin, kansainvélistymiseen ja rahoitukseen
liittyvat palvelut. (TEM, 2017).

Esityksen mukaan samassa yhteydessd tultaisiin kokonaan lakkauttamaan tyo- ja
elinkeinotoimistot ja ELY-keskukset. em. palvelut hankitaan jatkossa jdrjestdja-tuottaja -
mallilla markkinoilta. Kaavailtu vuoden 2019 maakuntamalli edustaa tyévoimahallinnon
ajattelumalleja ja politiikkakédytantoja tutkineen Riisdsen (2017,18-19) mukaan kolmatta
vaihetta julkisen tyovoimapolitiikan pitkdssd historiassa: aluksi keskeinen vastuutaho
olivat kunnat, sitten valtio ja seuraavaksi maakunnat. Erityisesti TE-toimistojen
lakkaaminen merkitsisi pitkdn, suomalaisen tyottomyyspolitiikan alkuajoista ldhtien
noudatetun hallintoperiaatteen muuttumista siten, ettd paikallisia viranomaistoimijoita ei
endd muutoksen myotd entisessd mielessd olisi. Kasvupalvelu-uudistuksen yhteydessa
onkin kysytty, “onko valtiojohtoisen tydvoimapolitiikan aika pian ohi” (Rdisdanen 2017,18-
19).

Aluekehitys- ja kasvupalvelulain luonnoksen mukaan maakunnalliset kasvupalvelut
tuotettaisiin monituottajamallilla. Maakunta vastaa itse palvelujen tuottamisesta yhtionsa
kautta vain silloin, kun markkinoilta ei 16ydy sopivia palveluntuottajia, eli kun vallitsee ns.
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markkinapuute. Merkittdvd muutos aiempaan olisi nimenomaan se, ettd julkiset toimijat
voivat toimia kasvupalveluiden tuottajina vain yhtiémuotoisina. Kuntien hankintalain
mukaiset sidosyksikot eivit voi kuitenkaan toimia kasvupalveluiden tuottajina. Esityksen
mukaan maakuntien tuli vuoden 2020 aikana selvittdd, onko maakunnassa kasvupalvelujen
tuotannon osalta markkinapuutetilanteita ja jos markkinapuutetta ei olisi, tulisi maakuntien
kdynnistdd viimeistdan 31.12.2023 monituottajamalliin perustuva tuottamisjdrjestelma.

Jarjestdja-tuottaja -mallissa kunnat voisivat jatkossakin tuottaa tyollisyyspalveluita,
mutta niiden asema olisi sama kuin esimerkiksi henkilostoyritysten, eivdtkd ne voisi endd
hakea vyhteistyokumppaneita kolmannelta sektorilta, yrityksiltd jne. koordinoiden
kokonaisuutta. Lakiesitys ldhtee ndkemyksestd, ettd kilpailullisella tuotantomallilla ja
asiakkaiden valinnanvapaudella vahvistetaan palvelujen vaikuttavuutta, synnytetddn
uusia palveluinnovaatioita ja luodaan uutta palvelumarkkinaa. Monituottajamalli toimii
taloudellisin ehdoin - palvelut tuotetaan markkinoilla ja tuottajat ovat kilpailullisesti tasa-
arvoisessa asemassa (HE 15/2017). Jarjestdja-tuottaja -mallin yleisind heikkouksina
pidetddan mm. lisddntyvad byrokratiaa, mahdollisia ristiriitoja tilaajan ja tuottajan vastuista
sekd tuottajan tavoitteiden ja kannustimien yhteistd linjaamista tilaajan tavoitteiden kanssa
(Valtioneuvosto 2018, 35).

Kuntaliiton apulaisjohtaja Reijo Vuorento on todennut, ettd kaikissa maakunnissa ei
voi soveltaa samanlaista mallia. Kuntaliiton kanta on, ettd maakunnat ja kunnat voisivat
sopia vastuista ja tyonjaosta keskenddn tavoilla, jotka ovat erilaisia eri puolilla Suomea
(Kuntalehti 2017a). Erityisesti suuret kaupungit ovat etunendssa olleet vaatimassa kasvu- ja
elinkeinopolitiikkaan liittyvien tyollisyyden ja yrityspalveluiden jdrjestamisvastuun
sdilyttdmistd kunnilla. Muun muassa Tampereen pormestari Lauri Lyly on julkisesti
moittinut maakuntauudistuksen tyonjakoa ja pitinyt tdrkednd tydvoimapalvelujen
sisdllyttamistd kuntien vastuulle, silldi ne ovat osa kuntien kokonaisuuteen sisdltyvid
elinvoimatekijoitd. Suomen 21 suurimman kaupungin niin kutsuttu C21 -joukko, vaatii
koko lain valmistelua uudelleen kasvupalveluiden jdrjestdmisvastuun osalta (Kuntalehti
2017).

Alun perin vuonna 2019 voimaan astuvaksi kaavailtua maakunta- ja soteuudistusta
jouduttiin lykkddamdan sote -uudistukseen olennaisesti kuuluvan valinnanvapauslain
torméttya perustuslakiin. Perustuslakivaliokunta totesi 29.6.2017 (PerVL 26/2017 vp)
antamassaan lausunnossa, ettd valinnanvapauslakiin tulee tehd&d useita muutoksia, ja
hallitus linjasi 5.7.2017 perustuslakivaliokunnan lausunnon jédlkeen, ettd maakunta- ja sote -
uudistuksen toimeenpanoa lykatdaan vuoteen 2020 ja ettd perustuslakivaliokunnan lausunto
otetaan huomioon valmistelemalla valinnanvapausjdrjestelméstd uusi hallituksen esitys.
Sipildn hallituksen aikana useita tavoitteellisia, mutta lykkddntyneitd pdivamaaria
sisdltanyt uudistus kariutui, joten mahdolliset tulevat maakuntavaalit jdivdt seuraavan
hallituksen valmisteltaviksi. Tutkielmani tarkastelujakso pddttyy hallituksen esitykseen
(HE 15/2017) xxxx lausuntokierroksella annettujen lausuntojen tarkasteluun, enka
tutkielmassani ota kantaa sote- ja maakuntauudistuksen mydhempiin vaiheisiin.
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4 OSATYOKYKYISET VALITYOMARKKINOILLA

Luvussa kaksi kuvatut tyomarkkinoiden muutokset, mm. normaalityosuhteiden
vdhentyminen, tyovoiman kvalifikaatiovaatimuksien kohoaminen ja tyovoiman sisdisen
kilpailun vahvistuminen ja hallinnolliset uudistukset vaikuttavat erityisen voimakkaasti
juuri osatyokykyisten tyollistymiseen. Osatyokykyisten tyollisyys on keskimédrin selvésti
heikompaa kuin muiden tyoikdisten tyollisyys (Asplund ym. 2014, 100).
Yksilondkokulmasta pitkittyneen tysttomyyden on todettu olevan yhteydessd terveys- ja
tyokykyongelmiin, sosiaaliseen eristiytymiseen ja taloudellisen toimeentulotuen
vaikeuksiin (Ahola & Hiilamo 2013). Perheen, yhteison ja muiden ldheisten ndkokulmasta
pitkittynyt tyottomyys voi aiheuttaa kanssakdymisen ongelmia ja taloudellista huolta, ja
altistaa sukupolvet ylittdvélle huono-osaisuudelle (Kauppinen ym. 2014). Tyo6politiikan
ndkokulmasta puolestaan vajaakuntoisten tyollistymisen kysymys liittyy tyomarkkinoiden
toimivuuteen sekd tydvoiman kysynnén ja tarjonnan kohtaamiseen.

4.1 Osatyokykyisyys

Osatyokykyisyyttd ilmentdvd terminologia on muuttunut vuosien varrella, eikd ole
yhtendinen tai vakiintunut (§TM 2013a). Sosiaalisten yritysten laissa (1351/2003) kaytetdaan
termid ”vajaakuntoinen”. Aiempi laki julkisesta tydvoimapalvelusta madritteli vajaakuntoisen
TE-hallinnossa henkil6ksi, jonka mahdollisuudet 16ytdad sopivaa tyotd, jatkaa nykyisessa
tyossddn tai edetd urallaan ovat huomattavasti vahentyneet asianmukaisesti todetun
vamman, sairauden tai vajavuuden vuoksi (Laki julkisesta tydvoimapalvelusta 1295/2002,
7 §, 6 mom.). Gronberg ja Koistilainen (2012, 19) toteavat termilld korostetun sitd, ettd
henkil6 tarvitsee TE-toimiston ammatillisen kuntoutuksen palveluja erilaisiin siirtymiin
tyomarkkinoilla.

Erityisesti ~vammaisjdrjestot kritisoivat TE-hallinnon aiemmin kdyttamaa
vajaakuntoinen -késitettd kielteiseksi ja yksilod leimaavaksi ja pitivdt parempana
késitettd ”osatyokykyinen”, joka kiinnittdd huomion henkilon jéljelld olevaan tyokykyyn, ei
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vajavuuksiin ja puutteisiin. Henkilon kaytettdvissda oleva tyokyky riippuu tilanteesta,
tyotehtavistd ja kdytettavissd olevista tukimuodoista. Tyokykyé arvioitaessa on siis otettava
henkilokohtaisen toimintakyvyn lisdksi huomioon myos tyotehtivd ja tyoymparisto
(Vdlimaa ym. 2012, 15). Asplundin ym. (2014, 97) sanoin henkilod voidaan pitdd
osatyOkykyisend vain siihen asti, kunnes hanelle 16ytyy hdnen osatyokykyddn ajatellen
sopiva tyd. Vajaakuntoisen madritelmédn poistuttua laista julkisten tyovoimapalveluiden
uudistuksen yhteydessd 1.1.2013, kadytetddn osatyokykyinen-termin rinnalla kasitteita
vammaiset ja pitkdaikaissairaat tai vamma ja sairaus (palkkatuen yhteydessd).
Pitkdaikaistyottomalld tarkoitetaan tyonvdlitystilastossa henkilod, joka on ollut
yhdenjaksoisesti tyottoméand tyonhakijana vadhintddn vuoden.  Osatyokykyisten ja
pitkdaikaistyottomien mddritelmét ovat osin pdillekkdisid. Osatyokykyisistd moni kuuluu
pitkdaikaistyottomien joukkoon. Tyottomyyden ja tyokyvyn vélinen yhteys on
kaksisuuntainen: ne, joiden tyckyky on jo lihtokohtaisesti heikentynyt, paatyvat muita
suuremmassa mddrin tyottomiksi, mutta tyottomyyden pitkittyminen myos heikentda
tyokykyd ammattitaidon kdrsimén inflaation ja muiden ty6ttomyydestd aiheutuneiden
negatiivisten seurausvaikutusten vuoksi (Blomgren ym. 2011, 9). Osatyokykyiselld on
kasvanut riski jadda tyottomdksi tai olla tyollistymattd lainkaan. Liséksi toihin palaaminen
voi olla vaikeaa (THL, 2020).

4.1.1 Osatyokykyisten midrd Suomessa

Vammaisista ja osatyokykyisistd kerdtty tyollistymistieto on varsin pirstaleista. Mikdan
yksittdinen tilastoldhde ei kerro, miten vammaiset tai osatyokykyiset tyollistyvit tai miten
heiddn tyossdkdyntinsd kehittyy. Pdivittyvdd tilastotietoa aiheesta saa mm.
Eldketurvakeskuksen kerddmastd tyokyvyttomyyseldkkeen saajien maéristd ja vamma- ja
sairausryhmistd, sekd tyokyvyttomyyseldkeldisten tyossakdaynnistd. Kaikki osatyokykyiset
eivit kuitenkaan ole tyokyvyttomyyseldkkeellda. Esimerkiksi Tilastokeskukseen
kyselytutkimuksessa vuonna 2011 huomattavasti suurempi joukko ilmoitti sairauden tai
vamman vaikuttavan tydssdkdyntiin kuin tyokyvyttomyystilastoista kédy ilmi (Vates, 2020).
ETK:n lisdksi ty6- ja elinkeinoministerio julkaisee kuukausittaisia tyonvélitystilastoja, joissa
on rekisterdity pitkdaikaissairaat ja vammaiset tyonhakijat. Terveyden ja hyvinvoinnin
laitos puolestaan kerdd tietoja esimerkiksi vammaisten tydtoiminnasta, mutta ndistakaan
tilastoista ei voi tehdd suoranaisia péddtelmida vammaisten ja osatyokykyisten
tyossakdynnistd ja tyollisyysasteista (Vates 2020).

Sosiaali- ja terveysministerio arvioi, ettd Suomessa 1,9 miljoonalla tytikdiselld on jokin
sairaus tai vamma. Heistd noin 600 000 kokee, ettd sairaus tai vamma vaikuttaa heididn
mahdollisuuksiinsa tyollistyd tai jatkaa nykyisessd tyossd. Edelld mainituista 600000
henkil6sta tydssa on 400 000 ja tydelamén ulkopuolella 200 000 (Ote-kdarkihanke STM, 2019).
Ty®6- ja elinkeinoministerion tilastossa vaikeasti ty6llistyvien ryhméan kuului vuonna 2017
keskimddrin yli 190 000 henkiloa (TEM 2018). Vaikeasti tyollistyviin sisdltyvit
pitkdaikaistyottomat, toistuvaistyttomat sekd henkilot, jotka eivit tyollisty toimenpiteiden
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jalkeen. Tyo- ja elinkeinotoimistoissa oli vuonna 2017 33625 osatyokykyistd tyotontd
tyonhakijaa (Vates, 2020).

Tyokyvyttomyyseldkkeen saajia Suomessa oli vuoden 2019 lopussa 195 316. Heiddn
osuutensa tyoikdisestd vdestostd oli noin kuusi prosenttia. Tyokyvyttomyyseldkkeelle
siirtyy vuosittain noin 19 000 henkil6d. Mukana on my6s osatyokyvyttomyyseldkkeen saajat
(Eldketurvakeskus & Kela 2020). Lisdksi Kelan jdrjestaméad kuntoutusta saa reilut 100 000
henkilod vuosittain. Vuonna 2017 kuntoutusta sai noin 108 500 henkil6d. Molempien,
tyokyvyttomyyseldkkeelld olevien sekd kuntoutujien ryhmédssd mielenterveyden ja
kayttdytymisen hdirioit ja tuki- ja liikuntaelinsairaudet ovat kaksi pddsyytd
tyokyvyttomyyteen. Lahes puolet tuki- ja liikuntaelinsairauksista karsivistd tyottomista
tyonhakijoista oli pitkdaikaistyottomand vuonna 2014, heistd mielenterveyden hdirivista
kérsivistd yli kolmannes. (Saikku 2016, 67-68).

Maan noin 430 vammaisten ja pitkdaikaissairaiden erityistyollistymisyksikossd
palvellaan noin 16 000-20 000 henkilod vuosittain. Henkiloiden siirtymisestd ndista
toimintayksikoistd avoimille tyomarkkinoille ei ole olemassa valtakunnallista tilastotietoa
(Vates, 2020). Tilastojen sirpaleisuudesta huolimatta osatyokykyisyyden, ja tydeldmdn
osatyokykyisille tarjoamien vaihtoehtojen voi arvioida késittdvan Suomessa vahimmilldan
kymmenia tuhansia henkil6itd vuosittain.

4.1.2 Osatyokykyisten tyollisyys ja tyollistyminen

Koistisen mukaan osatyokykyisten tyomarkkina-asemaan on alettu kiinnittdd yha
enemmdn huomiota. Tyollistymistd ja tyontekoa edistdvid keinoja on monipuolistettu ja
tyokykyd alettu tarkastella laajemmin ihmisen elinidn ja eldmaéntilanteiden mukaan
vaihtuvana ilmiond (Asplund & Koistinen 2014, 24). Tastd kehityksestd huolimatta muun
muassa OECD:n laskelmien mukaan osatydkykyisten tyomarkkina-asema ei yleisesti ole
kohentunut 1990-luvun puolivilin jilkeen vaan pikemmin heikentynyt 2000-luvun vaihteen
jalkeen suhteessa tytikdisten tyollisyyteen (OECD 2010, 51).

OECD:n 17-64-vuotiaiden tyodskentelyé ja tyomarkkinoille kiinnittymistda Suomessa
vuoden 2017 aikana koskeva raportti osoittaa, ettd 27 % tyoikdisestd vdestostd ilmenee
vaikeuksia tyomarkkinoilla. Tyoikdisestd vdestostd 18% ei ollut tydskennellyt lainkaan
vuoden aikana, kun taas loput 9 % oli vain heikosti kiinnittynyt tyomarkkinoille. T&ssa
ryhmaéssd olevilla henkiloilld oli joko epdvakaa tyotilanne, he tyoskentelivit rajattuina
aikoina tai ansaitsivat erittdin vahan. Tulokset osoittavat, ettd terveydelliset seikat (45 %) ja
tyonhaun tuloksettomuus (30 %) ovat yleisimmat tyottomien tyollistymistd haittaavat esteet
Suomessa. Muihin OECD-maihin verrattuna Suomessa korostuvat terveydelliset seikat,
erityisesti mielenterveyden osalta, esteend tyollistymiselle (STM, 2020). Osatyokykyisten
tyollisyys vaihtelee merkittdvasti maiden vaélilld. Suomessa osatydkykyisten tyollisyyden
ero verrattuna muihin tyoikdisiin on suuri ja kasvanut OECD-maista eniten 1990-luvun
puolividlin tilanteeseen verrattuna. Asplundin ym. (2014, 102) mukaan tdimd ei ole
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ristiriidassa tutkimusten kanssa, joissa todetaan osatyokykyisten tilanteen parantuneen,
vaan syynd on yleisen tyollisyysasteen nousu suhteessa enemman.

Mahdolliset selitykset osatyokykyisten heikolle tyomarkkina-asemalle ovat
monenlaiset. Syind osatyokykyisten tyollistymisen ja tydssd pysymisen vaikeutumiselle
ndhdddn muun muassa tyomarkkinoiden rakenteelliset muutokset. Teknologisoituminen ja
talouden kansainvilistyminen ovat vdhentdneet ammatillisesti kouluttautumattoman
tyovoiman kysyntdd. Osatyokykyisten usein heikomman koulutuksen takia heille sopivat
tyotehtavit ovat viahentyneet tai siirtyneet muihin maihin. Yhtend syyna on pidetty myos
kasvaneita paineita niin tyoeldaméssd kuin eldmaéssd ylipdadansad (Rigg,). Osatyokykyisten
tyollisyys reagoi myos herkemmin suhdannevaihteluihin siten, ettd laskusuhdanteet
iskevdt osatyokykyisiin voimakkaammin kuin tyollisiin keskimddrin. Vastaavasti
noususuhdanteissa osatyokykyisten tyollisyys nousee muita tyollisid vdhemmaédn ja
hitaammin (Asplund 2014, 102) vaikkakin tyovoimapulan mm. tyovoiman ikdrakenteen
muutosten tai noususuhdanteiden on todettu lisinneen vajaakuntoisiin kohdistuneita
tyollistamistoimenpiteitd ja intressejda heikommassa tyomarkkina-asemassa olevien
tyollistyvyyden parantamiseksi (Aho ja Arnkil 2008, 71; Tyollisyyskertomus 2006, 18).

Osatyokykyisten poliittisista toimenpiteistd riippumaton tyollisyysaste kertoo
Asplundin ym. (2014, 102) mukaan siitd, ettd ratkaiseva tekijd on viime kddessd tyovoiman
kysyntd ja yritysten rekrytointipolitiikka. Asplundin ym. (2014, 105) mukaan
viimeaikaisissa tutkimuksissa korostuvat nimenomaan taloudelliset tekijit. Saman on
todennut Kukkonen (2009), joka viitoskirjassaan tutki, miten yritykset ndkevit sosiaalisen
vastuunsa ja milld perusteilla he pitdvit vajaakuntoisten tyollistamistd osana yritysten
sosiaalista vastuuta. Kukkonen 10ysi yritysten sosiaaliselle vastuulleen esittdmien
perustelujen olevan useimmiten taloudellisia perusteluja. Eettiset ja sosiaaliset perustelut
eivdt sellaisenaan riitd sosiaalisen vastuun perusteluksi; myos niilld perusteltavalta
sosiaaliselta vastuulta odotetaan vaikutuksia yrityksen kannattavuuteen. Tasta huolimatta
nimenomaan tyon tarjontaa edistdvéat aspektit korostuvat osatyokykyisten tyollistymista
edistédvassd politiikassa. Koska tyovoimapolitiikan painopiste on viime vuosina korostanut
aktivointipoliittisia toimia, painottaa tuloksellisuuden ja tehokkuuden arviointikin
yksiloiden kdyttdytymistd ja tyollistymistd, ja tarkastelun ulkopuolelle jadvit yritysten
kayttaytyminen ja toiminta sekd yhteison tuki ja tyon kysyntd (Asplund 2014, 26).

Suomen linja osatyokykyisten tyollisyyspolitiikassa poikkeaa useimpien EU-maiden
sekd kaikkien Pohjoismaiden linjasta. Verrattuna muihin Pohjoismaihin Suomessa ei ole
kaytossd ainoastaan osatyokykyisille kohdennettuja tyovoimapoliittisia toimenpiteita
(Alakauhaluoma 2016, 95). Radtdloityjen erityisohjelmien asemesta Suomessa korostetaan
inkluusiota normaaleissa olosuhteissa, mitd esim. Asplund pitdd erikoisena huomioiden
muille erityisryhmille suunnatut hyvin toimiviksi arvioidut toimenpiteet. Poikkeuksena
tdhan on vain kuntien sosiaalihuoltolain perusteella jdrjestetty tycolosuhteiden
jarjestelytuki. Vertailun vuoksi esim. Ruotsissa ja Tanskassa erityistyollistiminen koskee n
1,5% tyoikdisistd (Asplund 2014, 125).

32



4.2 Vilityomarkkinat

Jo aiemmissa luvuissa sivuttuja aktivointitoimenpiteitd toteutetaan erityisesti ns.
védlityomarkkinoilla, jossa myds sosiaaliset yritykset toimivat. Valityomarkkinoilla
tarkoitetaan tyottomyyden ja avointen tyomarkkinoiden viliin sijoittuvia palveluja
henkildille, joilla on eri syistd vaikeuksia sijoittua tyohon avoimille tyomarkkinoille ( 29
koistinen).

Jolkkonen ja Roivas (2008, 11-12) jakavat valityomarkkinat siirtyméatyomarkkinoihin
ja vaélittaviin tyomarkkinoihin. Siirtymatyomarkkinoilla pyritddn ensisijaisesti TE- -
hallinnon vastuulla olevin aktiiviseen tydvoimapolitiikan keinoin tukemaan siirtymista
avoimille tyomarkkinoille, kun taas valittavilld tyomarkkinoilla painopiste on
toimintakyvyn ylldpitimisessd, eldmédnhallinnan parantamisessa ja tyollistymisen
edellytysten luomisessa. T4dlloin puhutaan sosiaali- ja terveysministerion vastuulla olevasta
aktiivisesta sosiaalipolitiikasta. Tiaisen (2006, 3) mukaan tyollistymisprosessin
kdynnistymiseen tarvitaan vailityomarkkinoita silloin, kun henkilollda on pitkd
tyottomyystausta tai jokin (fyysinen) tyorajoite. Aktiivisen sosiaalipolitiikan keinoihin
lukeutuvat esimerkiksi kuntouttava tyotoiminta ja sosiaalihuoltolain mukainen
tyotoiminta.

Tyomarkkinatoimenpiteisiin luetaan mm. valmentavat tyopajat, tycharjoittelu ja
tyoeldmédvalmennus, sosiaaliset ja yhteiskunnalliset yritykset sekd palkkatuettu tyo.
Palkkatuki on ainoa tyOnantajille myonnettdvd palkkauskustannuksia alentava tuki.
Palkkatuen tehokkuudesta on vaihtelevia arvioita, mutta sen riskind ndhdiin
tyomarkkinavuoto (Asplund 2009, 108-109). Tyomarkkinavuodolla tarkoitetaan tilannetta,
jossa henkil®d olisi tyollistynyt tai paattanyt tyottomyytensd ilman toimenpidettd. Aktiivista
tyovoimapolitiikkaa ja sen tehoa voidaan kritisoida resurssien tuhlaamisesta juuri timan
vaikutuksen vuoksi. Tyomarkkinavuotoja ndhdddn kuitenkin olevan mahdollista
pienentdd, jos toimet kohdistetaan nimenomaan tyomarkkinoilta syrjaytyneille.

Kolmannen sektorin muuttunut rooli

Vilityomarkkinat koostuvat julkisen sektorin lisdksi kolmannen sektorin toimijoista
sekd markkinatoimijoista. Kolmannella sektorilla viitataan voittoa tavoittelemattomiin
jdrjestdihin ja sddtioihin, joiden rooli erityisesti on ollut merkittava pitkdaikaistyttomyyden
ja osatyokykyisten tyollistimisen kannalta. Viime vuosien nopeiden ja vaihtelevien
muutosten pyorteissé nimenomaan kolmannen sektorin on ollut vaikea mukautua
palvelujen kokonaisuuteen. Sarkeld (2016, 31) on kuvannut viitoskirjassaan jdrjestojen
jarjestdjen roolin alasajona, johon on vaikuttanut merkittdvasti muutos Raha-
automaattiyhdistyksen avustusten myontamisessd. Kansainvalisestikin ainutlaatuinen tapa
rahoittaa sosiaali- ja terveysjdrjestdjen toimintaa rahapelien tuotoilla on Sarkeldn mukaan
ollut edellytys monimuotoiselle sosiaali- ja terveydenhuoltojdrjestdjen kentdlle Suomessa.
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Sarkelda  nakee kilpailupolitilkan =~ vaikuttaneen = Raha-automaattiyhdistyksen
rahoituslinjauksiin siten, ettd avustuksia on alettu suunnata alueille, joilla avustuksilla ei
ndhdd olevan vaikutuksia markkinoiden toimivuudelle ja kilpailulle (Sarkeld 2016, 51-54).
My6s Julkunen on todennut kilpailluilla markkinoilla kolmannen sektorin erityispiirteiden
katoavan ja liiketoiminnan logiikan astuvan tilalle. Aktivoinnin ja ty6hon valmentamisen
alueella toimii useanlaisia sopimustuottajia (Julkunen 2017, 149). Tyo- ja
elinkeinoministerion vuonna 2015 tekemasta selvityksestd kavi ilmi, ettd noin kolmasosalla
vastanneista kunnista oli ohjauksessaan sdétio tai yhdistys, joka tuotti tyollisyyspalveluja.
Ulkoistamisesta puhutaan tilanteessa, jossa kunta tai muu julkinen taho sailyttds itselldan
jarjestdamisvastuun. Monet kunnat myontavit tyollistaville jarjestoille ns. kuntalisdad, mika
tuella jdrjestot kykenevdt taloudellisia tarjoamaan enemmin tydmahdollisuuksia
palkkatuella (Niemi 2018). Kolmannen sektorin roolin muutoksen ymmdrtdaminen on
keskeistd sosiaalisten yritysten syntymisen kannalta.

4.2.1 Kuntoutus ja kuntouttava tydtoiminta

Kuntouttavasta tyotoiminnasta annetussa laissa (189/2001) sdddetddn toimenpiteistd, joilla
on tarkoitus parantaa pitkddn jatkuneen tyottomyyden perusteella tyomarkkinatukea tai
toimeentulotukea saavan henkilon edellytyksid tyollistyd ja elamanhallinnan edellytyksia.
Kuntouttavassa tyotoiminnassa ei synny virkasuhdetta eikd tyosuhdetta henkilon ja
toimintaa jarjestdvan tai toteuttavan tahon viélille (2.1 § 2 kohta). Kuntouttavaa tyotoimintaa
ei jarjestetd yrityksissd. Lain 1 §:n mukaisesti tyottoméan henkilon toimeentulo perustuu
tyomarkkinatukeen tai toimeentulotukeen. Luen kuntouttavan tyotoiminnan siten
palkkatyon ulkopuolelle kuuluvaan tyon laajempaan médritelmaan.

Suomessa kuntoutumisen palvelut ovat organisatorisesti jakautuneet useiden
toimijoiden kesken. Lainsdddanto-, ja jarjestaimisvastuu sekd valvonta kuuluu tyo- ja
elinkeinoministericlle,  sosiaali- ja  terveysministericlle sekd  opetus- ja
kulttuuriministericlle. Pitkdaikaisyottomien sosiaalinen kuntoutus on siirtynyt kuntien
vastuulle. Sen sijaan potentiaalisten tyomarkkinoille tavoittelevien kansalaisten
ammatillisesta kuntoutuksesta vastaavat valtion toimijat Kelan ja tyo- ja elinkeinohallinnon
kautta. Pirstaleista toimintamallia on pidetty pulmallisena palvelun tarvitsijoiden
ndkokulmasta ja ndhty sen syventdvan palvelujdrjestelmédn eriarvoistumista (Keskitalo
2012, 68).

Lehto ym. (2003) ovat kuvanneet aktivoivien elementtien ja tyohon kannustavuuden
lisddmisen korostuneen valmisteltaessa lakia kuntouttavasta tyotoiminnasta. He eivét
ndhneet ”"pakkoa” tyollistyd hedelmallisend ldhtokohtana sosiaalityontekijan ja asiakkaan
yhteistyolle, ja eduskunta kiinnittikin huomion siihen, ettd tyovoimahallinnon toimien,
varsinaiseen tyosuhteen, koulutuksen tai muun tulee aina olla ensisijaisia kuntouttavaan
tyotoimintaan ndhden (Lehto, Kananoja, Kokko & Taipale 2003, 149-150.)
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Kuntouttavalla tyotoiminnalla pyrittiin vaikuttamaan erityisesti sithen nuorten
tyottomien ryhmaédn, jotka olivat pysyvéssd syrjaytymisuhassa pelkkien koulutus- ja
tyovoimapolitiikan varassa, eivdtkd niiden keinojen turvin autettavissa tyomarkkinoille.
Lakia sdddettdessd kuntouttava tyotoiminta koski tietyin ehdoin alle 25-vuotiaita tyottomid,
ja lakiin vuonna 2012 tehdyn muutoksen (937/2012) my6td myos 25 vuotta tdyttaneitd (3 §).

4.2.2 Sosiaaliset yritykset

Juuri tdhdn vilimarkkinoiden ja erityistyollistimisen kentdn osaksi ja lisdksi néhtiin
tarpeellisena sddtdd laki sosiaalisista yrityksistd. Sosiaalista yritystd on pidetty seka
tyovoimapolitiikan ettd sosiaalipolitiikan vilineend, ja erityistyollistaimisen osana, joka
kuitenkin sijoittuu ldhelle avoimia tyomarkkinoita. Sosiaalisia yrityksid on késitteend
soviteltu véalityomarkkinoiden lisidksi muun muassa yhteisdtalouden, sosiaalitalouden,
sosiaalisen tyollistdimisen toimialan ja yhteiskunnallisen yrittdjyyden alle

Aiemmissa sosiaalisia yrityksid késittelevissad tutkimuksissa on tarkasteltu sosiaalisia
yrityksid koskevan lain syntyvaiheita (Pattiniemi 2006; Huotari 2008). P&ttiniemen
véitoskirjassa tarkasteltiin, millaisia sosiaalisia ja yhteiskunnallisia yrityksid Suomessa on ja
verrattiin niiden eroja muiden EU-valtioiden sosiaalisiin yrityksiin. Vditoskirjassa
kasittelldidn my0Os sosiaalisten yritysten merkitystd palveluiden tuottajina ja tychon
integroivina vilityomarkkinatoimijoina. Vditoskirjan artikkelit on kirjoitettu ja niiden
aineisto hankittu ennen sosiaalisista yrityksestd annetun lain voimaanastumista.
Sosiaalisten yritysten lain toimivuudesta ja kehittdmisestd on tehty joitakin selvityksid (TEM
2011, 2013). Juha Klemeld on Yhteiskuntapolitiikka -lehdessd vuonna 2014 ilmestyneessa
artikkelissaan kartoittanut sosiaalisten yritysten kohtaamia haasteita markkinaehtoisena
valityomarkkinoiden toimijana.

4.2.3 Sosiaalisten yritysten juridinen méadritelma ja toimintamalli

Laki sosiaalisista yrityksistd (1351/2003) tuli voimaan vuoden 2004 alussa. Sosiaalisen
yrityksen nimed voivat kdyttdd ainoastaan tyo- ja elinkeinoministeritssd ylldpidettavaan
sosiaalisten yritysten rekisteriin merkityt yritykset.
Sosiaalisten yritysten rekisteriin rekistersiddan hakemuksesta elinkeinonharjoittaja:
1. joka on merkitty kaupparekisteriin.
2. joka tuottaa liiketaloudellisin perustein hyodykkeitd (palveluita ja tavaroita).
3. jonka palveluksessa olevista tyontekijoistd vahintdan 30 prosenttia on
vajaakuntoisia tai yhteensd vajaakuntoisia ja pitkdaikaistyottomid
(tyollistettyjen osuus)
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4. joka maksaa kaikille palveluksessaan oleville tyontekijoille heidan
tuottavuudestaan  riippumatta  kyseiselld  tyoalalla = noudatettavassa
tyoehtosopimuksessa tdysin tyokykyiselle sovitun palkan. Jollei tdllaista
tyoehtosopimusta ole, elinkeinonharjoittajan  tulee maksaa tyostd
tavanomainen ja kohtuullinen palkka.

Kohdassa kolme mainitulla vajaakuntoisella tarkoitetaan henkil6d, jonka vamma tai
sairaus vaikeuttaa tyollistymistd. Pitkdaikaistyottomalld tarkoitetaan henkilod, joka on
ennen tyon alkamista ollut TE-toimistossa ty6ttoména tyonhakijana vahintdan 12 kuukautta
yhtdjaksoisesti tai useammassa jaksossa ja henkil6d, joka on saanut vahintdan 500 paivalta
tyottomyysetuutta tyottomyyden perusteella. Yritys poistetaan rekisteristd omasta
pyynnostd tai kun se ei endd tdytd rekisterdinnin edellytyksid. Jos tyollistettyjen osuus
kuukautta aikaa tdyttdd edellytys uudelleen (TEM, 2017).

Sosiaaliset yritykset voivat hakea vajaakuntoisten ja pitkdaikaistyottomien
tyollistamiseen entisten tydvoimatoimistojen, nykyisten TE-toimistojen myontamaa
palkkatukea. Palkkatuki voidaan myontdd sosiaaliselle yritykselle hieman edullisemmin
ehdoin kuin normaalille yritykselle. Lisdksi sosiaalisten yritysten on mahdollista saada
tyollisyysmaadrdrahoista myonnettavad tyollisyyspoliittista avustusta sosiaalisen yrityksen
perustamiseen.

Sosiaalisista yrityksistd annetun lain 3 §:n mukaan ty6- ja elinkeinoviranomainen voi
valtion talousarvion rajoissa myontdd tukea sosiaalisen yrityksen perustamiseen ja sen
toiminnan vakiinnuttamiseen, jos sosiaalisen yrityksen elinkeinotoiminnan nimenomaisena
tavoitteena on tyollistdd heikossa tyomarkkina-asemassa olevia. Tukea voidaan myontaa
my6s muulle yhteisolle tai sddtiolle laissa tarkoitetun sosiaalisen yritystoiminnan
edistamiseen ja kehittimiseen. Tuesta sdddetddn tarkemmin valtioneuvoston asetuksella.
Julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta annetun asetuksen mukaan tyollisyyspoliittista
avustusta voidaan myontdd yhteisolle sosiaalisen yrityksen perustamiseen ja sen toiminnan
vakiinnuttamiseen, sekd yhteisolle, jonka tarkoituksena on selvittdd sosiaalisen yrityksen
perustamismahdollisuuksia. Avustuksen kdyttod rajoittaa asetuksen 42 §, jonka mukaan
avustusta ei myonnetd eikd sitd saa kdyttdd elinkeinotoimintaan liittyviin kustannuksiin,
investointeihin ja irtaimen kayttoomaisuuden hankintamenoihin eika
vuokrakustannuksiin. Sosiaaliselle yritykselle ja muulle yhteisolle, jonka tarkoituksena on
selvittdd sosiaalisen yrityksen perustamismahdollisuuksia, lukuun ottamatta kuntaa ja
kuntayhtymadd, avustusta voidaan myontdad enintdan 75 prosenttia niistd kustannuksista,
jotka tyo- ja elinkeinotoimisto on hyvdksynyt avustuksella katettaviksi. Kunnalle ja
kuntayhtymadlle avustusta voidaan myontdad enintddn 50 prosenttia niistd kustannuksista,
jotka tyo- ja elinkeinotoimisto on hyvaksynyt avustuksella katettavaksi. Lisédksi sosiaalisille
yrityksille voidaan myontdd yritystukia samoilla perusteilla kuin muillekin yrityksille.
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5 TUTKIMUSMENETELMAT JA TUTKIMUKSEN KULKU

Tutkielman intressi kohdistuu sosiaalisten yritysten toiminnan ja lainsddddnnon kannalta
keskeisiksi tulkittuihin julkisen vallan politiikkatoimiin (policy) ja -prosesseihin.
Sosiaalisten yritysten toiminta on institutionalisoitu ja sdddelty lainsdddannolld, minka
vuoksi tirkeimman tutkielman aineiston muodostavat lainsddadantomuutosten valmistelu-,
pddtoksentekoasiakirjat. Ndiden lisdksi politiikka-analyysin kohteeksi on otettu niitd
poliittisia pddtoksid ja prosesseja, joilla on tunnistettu olevan vaikutusta sosiaalisten
yritysten instituutioon.

Tutkielman  aineistoa  tulkitaan  teemoittelevan  politiikka-analyysin ja
teoriasidonnaisen sisdllonanalyysin avulla. Teoreettisena jdsennyksend kaytetddan
institutionalistisen viitekehyksen toisiinsa limittyvid ndkokulmia polkuriippuvuudesta
(Pierson) ja vdhittdisestd institutionaalisesta muutoksesta (Thelen) sekd Bob Jessopin
kuvausta hyvinvointivaltion muutoksesta kilpailuvaltioksi (Jessop).

Téassd luvussa tarkastelen tutkimukseni menetelmallisid valintoja ja aineistoa. Esittelen
ensiksi kdyttdméni tutkimusmenetelmédt - politiikkka-analyysin ja teoriasidonnaisen
sisdllonanalyysin ja sen jdlkeen tutkimuksen aineiston.

5.1 Politiikka-analyysi

7o

Englannin kielessd “politiikka” -sanan merkityksistd kaytetddn eri termeja “politics” “ja
policy”. ”Politics”-merkityksessa politiikka késittdd erilaisia yhteiskunnallisia intressejd,
toimijoita ja heiddn toimintaansa, jonka pyrkimyksend on vaikuttaa siihen, mitd esimerkiksi
maan hallitus, vastaava ministerio, kunta tai TE-organisaation paddtoksentekoelin tekee
esimerkiksi tyovoimapolitiikan alalla. On oletettavaa, ettd tydvoimapolitiikan toimijoilla on
sekd yhteisid ettd erilaisia tavoitteita tyottomyyden hoidon suhteen, ja ”politics” -politiikalla
eri tahot yrittdvat vaikuttaa esimerkiksi lainsddaddannon kehitykseen, budjettiin tai
viranomaispddtoksiin. Palosen (2003, 471) mukaan politics-politiikalla tavoitellaan usein
keskeisen toimijan policy-politiikkaan vaikuttamista.
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Policy-sana on usein suomennettu “toimintapolitiikaksi”, ja silld viitataan jonkin
toimijan (esimerkiksi hallitus, kunta, TE-keskus) joksikin ajaksi vakiinnutettuun
tavoitteeseen ja toimintaa koskevaan linjaukseen. Usein toimintapolitiikka konkretisoituu
ja ilmenee tietyn ohjelman, strategian tai toimintasuunnitelman muodossa.

”Politics-politiikalle on ominaista erilaisten tavoitteiden ja toimintalinjojen kilpailu ja
ristiriitaisuus. Policy-politiikassa taas on kysymyksessd eri tavoitteiden yhteensovittamisella tai
voimakkaimpien intressien tahtoa noudattamalla syntynyt tilapdinen kompromissi. Tilapdisyys
voi tarkoittaa esimerkiksi aikaa seuraaviin vaaleihin, voimasuhteiden muutoksiin tai kriisiin asti.
Policy on politikoinnin suoraviivainen linja, joka ikdédn kuin jadadyttda tietyn linjan tai ohjelman
riippumattomaksi siitd mitd tapahtuu” (Palonen 2003, 471).

Politiikka-analyysi tutkii paatoksentekoa kokonaisvaltaisesti ja pyrkii ymmaértamadan,
miten valtiokoneisto ja poliittiset toimijat tuottavat julkisia paatoksid vuorovaikutuksessa
toisiinsa. Weible ym. (2012, 3) kuvaavat politiikkaprosessin politiikan muutoksen,
kehityksen seké toimijoiden, tapahtumien ja kontekstien tutkimisena. Tirronen (2011) kuvaa
politiikkaprosessien  tutkimusta sovelletun yhteiskuntatieteissi ~muutosprosessien
kuvaamisessa 1970-80 -luvulta ldhtien. Tutkimuksessa keskeistdi on huomion
kohdentaminen muutosprosessin rakentumiseen ja tapahtumien historialliseen

rakenteeseen.

”Politiikkaprosessin arvioinnissa on tarkedd tunnistaa prosessin rakenne ja hahmottaa, mita
muutosprosessissa tapahtuu. Tapahtumilla, niiden valisilld sidoksilla ja jarjestykselld on
keskeinen merkitys tapahtumaperustaisessa tutkimusotteessa. Kysymyksessa on
politiikkaprosessin piilevien rakenteiden tunnistaminen ja avaaminen: mitka tekijat, ketkd, miten,
missd, milloin ja miksi vaikuttavat prosessin etenemiseen” Tirronen (2011, 26-27).

Osaksi toimintapolitiikan analyysin perinnettd luettavassa ”analysis of policy” -
tutkimussuunta keskittyy politiikkaprosessien tutkimiseen ja arvioimiseen ja kiinnittda
huomion sekd politiikan sisdltoon, prosesseihin ettd politiikan taustalla oleviin arvoihin,
jotka vaikuttavat politiikan laatimiseen ja toimeenpanoon (Bonnefoy ym. 2007, 73).
Politiikka-analyysin ~ tavoite onkin tuoda ndkyvdksi kilpailevia arvoja ja
yhteenkietoutuneita, monitasoisia ongelmia.

Perinteisessd politiikka-analyysissd on oletettu politiikan toteutuvan asteittaisen
rationaalisen prosessin tuloksena, Toimeenpanon merkitystd korostava alhaalta ylospéin -
ajattelu huomioi ihmisten toiminnan vaikutuksen uudistusten toimeenpanossa Uudistusten
toimeenpanoa ja toteutumista voidaan pitdd yhtend osana politiikkaprosessia; politiikkaa ei
ole olemassa ilman toimeenpanoa (Keskitalo 2012, 57). Talouden ohella useat muutkin
hallinnolliset kysymykset vaikuttavat merkittavasti politiikkaohjelmien ja ideoiden
toteuttamiskelpoisuuteen ja toteutumiseen. Politiikka-analyysiin onkin liittynyt
kiinnostusta analysoida samanaikaisesti my6s hyvinvointivaltioiden hallinto- ja
hallintamekanismien muutosta, sekd mm. desentralisaatiota ja hyvinvoinnin
paikallistumista. Politiikkaa ei tulisi kasittdd ja tutkia vain muotoiluvaiheesta
toimeenpanoon johtavana suoraviivaisena toimintana (Bonnefoy ym. 2007, 73), vaan
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limittdisind toisiaan seuraavina vaiheina. Tutkimuksessa tulisi huomioida myos esittamatta

Politiikka-analyysissé ei pyritd totuuteen tosi-epétosi - dikotomian akselilla. Tutkijaa
aina ohjaavien jonkinasteisten ennakkokasitysten vuoksi tulkitsevan tutkimuksen keinoin
ei ole mahdollista péastda puhtaaseen objektivismiin. Kaikki tulkinta on my®s relatiivista,
silld se on suhteessa toisiin tulkintoihin tai niiden vaihtoehtoihin. Samoin merkitykset ovat
aina tulkinnallisia siten, ettd tulkinnat voidaan kiistdd. Puhtaan objektivismin asemesta
politiikka-analyyttinen tutkimus voi auttaa ymmaértamaan paremmin tai laajemmin, ja sen
avulla on mahdollista tarkistaa ennakkokaésityksid, ja nostaa esiin uusia kysymyksid ja uusia
ndkokulmia.

Politiikka-analyysissa teoria voi toimia analyyttisten periaatteiden tai lausumien
joukkona, joiden avulla ympdroivdd maailmaa havainnoidaan ja selitetddn. Teorian avulla
voidaan esittdd kompleksiset tutkimuskohteet ja tutkimuksen keskeiset tulokset ja niiden
keskindiset suhteet fokusoidusti ja pelkistavasti (Cairney 2012, 30-31). Politiikkaprosessin
mukaisessa tutkimuksessa voidaan siten kdyttdd wuseita vaihtoehtoisia teoreettisia
lahestymistapoja tai viitekehyksia.

5.2 Hallituksen esitysten ja lausuntojen teoriasidonnainen
sisdllonanalyysi

Aineisto on Kkasitelty teoriasidonnaista sisdllonanalyysia hyodyntden. Teoreettinen
viitekehys on tarjonnut analyysiin ndkokulmia, joiden avulla olen eritellyt aineiston
sisdltod. Teorian tarkoituksena ollut ensisijaisesti auttaa kohdistamaan huomio
tutkimuskohteen kannalta merkityksellisiin teemoihin. Pyrkimys on kuitenkin my®os ollut
tutkia aineistoa sen omilla ehdoilla ilman analyysia rajoittavia esioletuksia, mika
mahdollistaa my6s uusien ndkokulmien tunnistamisen. Kyseessd on abduktiivinen
pdadttely, jossa vuorottelevat aineistoldhtdisyys ja valmiit mallit. (Tuomi & Sarajarvi 2009,
96-97). Olen jasentdnyt aineistoa teemoittelemalla sitd tutkimustehtdvieni ndkokulmasta
mielekkdisiksi  kokonaisuuksiksi. Tuomi ja Sarajarvi (2009, 93) maddrittelevit
teemoittelutekniikan aineiston pilkkomiseksi ja ryhmittelyksi eri aihepiirien mukaan.
Paamadrand on kuvata aineistoa tiivistetyssd ja yleisessda muodossa, niin ettd selkeiden ja
luotettavien johtopddtosten tekeminen on mahdollista (emt., 103, 108).

Sisdllonanalyysissa  tutkitaan tekstid analyysikontekstissa. Sisdllonanalyysin
soveltaminen on perusteltua, kun tutkitaan kieleen ja kielessd esiintymiseen liittyvid
ilmivitd. Sisdllonanalyysilld voidaan tutkia erityisesti johonkin asiaan liitettdvia
ominaisuuksia ja siithen liittyvid puhekdytantoja sekd julkista kayttdytymistd ja
instituutioita. Parhaita tuloksia saadaan, kun kohdeilmi6 on institutionaalinen, julkinen,
itseddn toistava sekd rutiininomainen ja tutkijan aineiston lukutaito on hyva (Krippendorf
2013, 27-31, 64, 77-80). Sisdllonanalyysi onkin perinteikds lainsdddantotutkimuksessa
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kdytettdvd menetelmd muun muassa poliittisen agendan tutkimiseen (Slapin - Proksch
2014).  Sisédllonanalyysissd,  kuten = myds  ldhilukumenetelmiin ~ kuuluvassa
diskurssianalyysissd painottuu merkitysten tutkiminen (Tuomi - Sarajarvi 2009, 104). Salo
(teoksessa  Aaltonen ja Hogbacka 2015, 171)  kritisoi  sisdllonanalyysissa
kuitenkin “analyysin” usein pelkistyvdn luokitteluun ja jonkinlaiseen alkuvaiheen
analyysiin ja siteeraa Ruusuvuoren, Nikanderin ja Hyvirisen (2010, 18)
kysymysta: “[k]aikki tekevit sisdllonanalyysia mutta missd on sisdlt6?” Ruusuvuori ym.
(2010, 16) toteavat, ettei kategorisointi itsessddn tuota laadullisen aineiston sisiltod, vaan
laadullisen tutkimuksen tavoite on loytdd aineistosta uusia, aiemmin havaitsemattomia
jasennyksid ja Kkasitteellistyksid ja vield kuvailemattomia tapoja inhimillisten
todellisuuksien ymmaértamiseksi.

5.3 Tutkimusaineisto

Poliittiset dokumenttiaineistot kuten parlamentaariset asiakirjat tai poliittiset ohjelmat ovat
luonnollinen ensikdden ldhde tutkittaessa politiikan trendejd ja muotoutumista.
Dokumenttiaineistoja voi kadyttdd niitd tuottavien tahojen kulttuurin tutkimiseen ja
muutoksen ja jatkuvuuden havainnointiin ajassa (Noaks - Wincup 2004, s. 108-111, 115-
116.)

Osatyokykyisten tyollisyys ja tyollistimistoimenpiteet eivit ole aktivointikeskustelua
lukuun ottamatta juuri heréttdneet laajan yleison kiinnostusta. Myos sosiaalisten yritysten
lainsddddntd on laadittu, ja sithen liittyvdt muutokset valmisteltu kdytinnossd ilman
julkista keskustelua. Pollitt & Bouckaert (2004, 19) puhuvat ”poliittis-hallinnollisesta
eliitistd”, jotka ovat keskeisid julkisen hallinnon toimijoita, joilla on valtaa ja
mahdollisuuksia méaritelld hallintouudistuksia ja niiden tavoitteita. Sosiaalisten yritysten
lainsddddnnon ndkokulmasta tédllaisia relevantteja toimijoita ovat ddnestdjien asemesta
ministeriot virkamiehineen, poliittiset toimijat ja ne jarjestdytyneet ryhmit ja tahot, jotka
ovat antaneet lausuntonsa hallituksen esityksiin ja valiokunnissa asiasta kuullut tahot.
Toisistaan mahdollisesti eroavien poliittisten ndkemysten lisdksi eri hallinnonalojen roolit
ovat perinteisesti poikenneet toisistaan suhteessa tyottomyyden hoitoon ja ty6ttomien
palveluun.

Sosiaalisen yrityksen toiminnan juridisena perustana on laki sosiaalisista yrityksistd
vuodelta 2003. Tutkielmani pddasiallisen aineiston muodostavat vuoden 2003 hallituksen
esitys sosiaalisten yritysten lainsddddannon laatimiseksi ja sithen tyoeldma- ja tasa-
arvovaliokunnan kuulemisen aikana annetut lausunnot, sekd vuoden 2017 hallituksen
esitys lain kumoamiseksi sekd sidosryhmien niihin antamat lausunnot. Naissa
dokumenteissa esiintyvien ndkemysten ja perustelujen oletan heijastelevan eri
sidosryhmien poliittis-ideologisia kantoja ja suhtautumista sosiaalisiin yrityksiin seka
mahdollista suhtautumisen muutosta sosiaalisiin yrityksiin liittyen/lainsdddannon
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uudistuksia ja lain lakkauttamista kohtaan. Vuoden 2003 hallituksen esitykseen annetut
lausunnot olen saanut sahkodpostitse eduskunnan kirjastosta ja 2017 hallituksen esitykseen
annetut lausunnot sahkopostitse pyytamadlld tyo- ja elinkeinoministeriosta

Ajallista muutosta tarkastelen sosiaalisten yritysten lakiin (HE 15/2017) sen
voimassaoloaikana (vuosina 2007 ja 2013) tehdyilldi muutoksilla. Toinen sosiaalisten
yritysten kannalta keskeinen laki on laki julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta
(1295/2002), jolla sdddellddn sosiaalisille yrityksille myonnettdavastda palkkatuesta.
Tarkastelen palkkatukeen tehtyjda muutoksia ja niiden vaikutusta sosiaalisten yritysten
toimintaedellytyksiin lakiin julkisesta tyovoimapalvelusta vuosina 2007, 2009, 2013, 2015 ja
2017 tehtyja muutoksia analysoimalla.

Analyysin ajallinen alkupiste on 24.10. 2003, jolloin hallituksen esitys laista
sosiaalisista yrityksista (HE 132/2003) siihen sisédltyvine lain yleisperusteluineen,
yksityiskohtaisine ehdotuksineen ja itse lakiehdotukset liitteineen ja rinnakkaisteksteineen
annettiin eduskunnan késiteltdvaksi. Analyysi pddttyy lain lakkauttamista koskevaan
hallituksen esitykseen (HE 15/2017) 5.5. 2017 pyydettyihin lausuntoihin, enké ole ottanut
mukaan analyysiin tuolloin vield keskenerdisen lainsdddantoprosessin myohempdd
kasittelyd tai yhteiskunnallisen ja poliittisen kontekstin tarkastelua. Otin mukaan
tarkasteluun  kaikki sosiaalisista  yrityksistd annetut lausunnot —molemmissa
lainsdddantdvaiheissa. Pyrin kuvaamaan aineistoa myos esimerkkien kautta.

Erityisesti osa lain lakkauttamista koskevaan hallituksen esitykseen annetuista
lausunnoista oli hyvinkin lyhyitd ja yksioikoisia, kommenttien ollen lyhimmilld&n
muotoa “ok.” Sen sijaan, ettd olisin rajannut lausunnon rakenteen ja argumentaation
vdhdisyyden vuoksi lausuntoja pois aineistosta, katson puuttuvan tai lyhyenkin lausunnon
antavan informaatiota lausujan ndkokulmasta ja mahdollisesti muuttuneesta nakdkulmasta
aiempaan verrattuna.

Poliittisia valintoja ja uusia polkuja muovaavat seké institutionaalinen konteksti etta
historia. Tdmé&n vuoksi esittelen seuraavassa luvussa kuusi kronologisessa jdrjestyksessa
etenevdssd empiirisessd analyysissa mahdollisuuksien mukaan my6s tunnistamiani
kulloiseenkin vaiheeseen sisdltyvid keskeisid poliittisia, taloudellisia, hallinnollisia ja
sosiaalisia tekijoita.
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6 TUTKIMUKSEN TULOKSET

Téssd luvussa esiteltdva sosiaalisten yritysten lain analyysi on jaettu kolmeen vaiheeseen.
Ensimmadisessd, lain sddtamisvaiheen analyysissa, kuvaan ensin hallituksen lakiesityksen ja
toisena siihen tyo- ja tasa-arvovaliokunnan kuulemiseen annetut lausunnot. Lakiesityksen
sisdlto vastaa ldhes tdydellisesti myohemmin voimaan tulleen lain sisdltod, silld siihen
hyvaksyttiin vain joitakin vdhdisida muutoksia valiokuntakésittelyn jdlkeen. Siksi
lakiesityksen sisdltod voi pitdd varsinaisen lain sisdltond ja lakiesityksessd mainittuja
tavoitteita myods vahvistetun lain tavoitteina. Analyysin toinen osa késittdd lain
voimassaolon aikaisia muutoksia. Itse sosiaalisten yritysten lakia on muutettu vain vihén,
ja lain voimassaoloajan analyysissa keskeisessd osassa ovat sosiaalisten yritysten
toimintaympaériston muutokset. Analyysin kolmannen osan muodostavat lain
lakkauttamisesitys ja sithen annetut lausunnot.

6.1 Lain laatiminen

Sosiaalisten yritysten lakia luonnosteltiin tilanteessa, jossa julkisen- ja finanssitalouden
kehitys oli vuodesta 1995 ldhtien kdantynyt 1990 -luvun laman jdlkeen myonteiseksi, ja
mahdollisti julkiseen talouteen viljyyttd ja jakovaraa. Laman jdlkeinen tytttomyys oli
kdantynyt laskuun, mutta 2000 -luvun alussa ongelmana olivat erityisesti
pitkdaikaisty6ttomyys ja rakennetyottomyys. Taman vuoksi vield pitkddan laman jdlkeen
tyollisyys- tai tyottomyyspolitiikka oli kansallisen uudistamispolitiikan ydinaluetta (Saari
2009).

Suomi liittyi Euroopan wunioniin vuonna 1995, ja vaikka péddasiallinen
toimintapoliittinen vastuu tyo6llisyys- ja sosiaaliasioissa sdilyi EU-mailla itsellddn, komissio
alkoi koordinoida ja valvoa kansallista politiikkaa ja edistdd parhaiden kaytdntojen
jakamista niin tyollisyyden kuin yrittdjyyden aloilla. Euroopan komission arvioiden
mukaan vuonna 2000 Suomessa oli 175 000 tyotontd, jotka eivit olleet péddsseet avoimille
tyomarkkinoille kolmeen vuoteen (Euroopan Komissio).
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Useissa Euroopan maissa oli sdddetty sosiaalisia yrityksid koskevia lakeja jo aiemmin,
ja lakiesityksen (HE 132/2003) kansainvilisessd vertailussa tarkastellaan kattavasti Italian,
Saksan, Iso-Britannian ja Ruotsin sosiaalisten yritysten jdrjestelmid, joiden malleja ei
kuitenkaan sellaisenaan kdytetty suomalaisen lain perustana. Merkittdvimman
kansainvédlisen sysdyksen sille, ettd sosiaalisten yritysten lainsdddantod alettiin myos
Suomessa valmistella, antoivat EU:n rahoittamat tyollistamisprojektit 1990-luvun lopulla.
Euroopan komissio myonsi vuonna 2001 Suomelle 72 miljoonaa euroa syrjinndn ja
eriarvoisuuden kitkemiseen tyomarkkinoilta osana Euroopan unionin sosiaalirahaston
(ESR) rahoittamaa EQUAL-yhteisoaloitetta. Yhteistaloitteen tavoite oli ehkdistd syrjintdd ja
epdtasa-arvoa tyomarkkinoilla erilaisin alueellisin projektein ja hankkein. Aloitteen
kokonaisbudjetti nousi yhteensd 162 miljoonaan euroon yhdessd kansallisen rahoituksen
myotd, josta julkiselta sektorilta tuli 72 miljoonaa euroa ja yrityksiltd 17 miljoonaa euroa, ja
rahoituksen myotd eri puolilla Suomea kdynnistyi uusien sosiaalisten yritysten
perustamiseen tahtdavia kehittdmishankkeita.

EU-rahoituksen keskeinen rooli ilmenee hallituksen esityksessd, jossa todetaan, etta:

“Tyovoimaviranomainen voi edistdd sosiaalisten yritysten syntymistd tyovoima- ja
elinkeinokeskusten ja tyovoimatoimistojen asiantuntija-avun lisdksi esimerkiksi Euroopan
sosiaalirahaston (jaljempé&na: ESR) rahoituksella ja tyollisyyspoliittisella projektituella. ESRin
vuosien 2000 — 2006 kehittamiskumppanuuksia hyodyntavassa Equal-yhteisaloitteessa on
yhtend teemana yhteisotalouden yrittdjyys” (HE 132/2003).

Suomessa vuosien 2001-2006 Equal -yhteisdohjelmaa koordinoi tyoministerio.
Tyoministerion rahoitusta koordinoivalla roolilla ja ministerion taloudellisilla resursseilla
sosiaalisten yritysten toiminnan rahoittamiseen oli ilmeisen keskeisen merkitys siihen, ettd
Vanhasen hallituksen ohjelman mukaan annettu lakiesitys sosiaalisista yrityksistd
valmisteltiin lopulta tyoministeriossd, vaikka alun perin laki oli tarkoitus valmistella
sosiaali- ja terveysministeriossd. Huotarin (2008, 71). mukaan késittelyn siirtdminen
tyoministerioon tuli mahdollisesti yllatyksend erityisesti jdrjestville, koska sosiaali- ja
terveysministerié oli aiemmin kutsunut jdrjestdjen edustajia kevddllda 2003 toimineeseen
sosiaalisen tyollistimisen tyoryhmaéén, jonka tarkoituksena oli kisitelld ja pohtia tulevaa
sosiaalisten yritysten lakia. Kyseinen tydryhmin loppuraportti (STM 2004) julkaistiin
lopulta vasta lain jo astuttua voimaan.

Lain valmistelussa kaytettiin kauppa- ja teollisuusministerion asettaman tyéryhman
loppuraporttia (KTM 2002). Tyéryhmd oli osa hallituksen yrittdjyyshanketta, jonka
tarkoitus oli pohtia my®ds erityisryhmien yrittdjyyttd, ja raportin ndkokulma sosiaalisen
yrittdjyyden tukemiseen oli liiketaloudellinen. En analyysissani kdytd edelld mainittuja
sosiaali- ja terveysministerion ja kauppa- ja terveysministerion raportteja, vaikka néden, etta
poliittisen agendan asettamisen kannalta lainsdddannon esivalmisteluvaihe on oleellinen.
Aineiston rajaamiseksi pro gradu -tyon laajuuteen sopivaksi perustan tulkintani eri
ministerididen = ndkokohdista  ministerididen  lainsdddédntoesityksestd — antamiin
lausuntoihin.
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6.1.1 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sosiaalisista yrityksistd

6.1.1.1 Lain tavoitteet

Lakiesityksen mukaan sosiaalisilla yrityksilli on yhtymikohtia hallitusohjelman keskeisiin talous-
ja tyéllisyyspoliittisin linjauksiin, erityisesti matalapalkkaiseen tyohon kohdistuvan kysynnin
lisddmiseen, mutta sen ensisijaisena tavoitteena todetaan olevan:

vakiinnuttaa sosiaalisten yritysten asemaa vajaakuntoisten tyonhakijoiden ja
pitkdaikaisty6ttomien tyollistymismahdollisuutena ja tdsmentdd jo toimivien
sosiaalisten yritysten asemaa seké tukea uusien syntymista.

Aiemmin luvussa 4.2 kuvatun mukaisesti sosiaalisen tyollistamisen kentilld oli lain
valmisteluaikana jo paljon erilaisia toimijoita kuten suojatytkeskukset, sosiaaliset yhteisot,
tyopajat ja osuuskunnat, ja my06s rahoitusldhteitd oli lukuisia, kuten tyollistamistuet,
projektirahoitukset ja Raha-automaattiyhdistyksen tuet. Lakiesityksessd sosiaalisten
yritysten aseman lailla vakiinnuttaminen ndhtiin tarkeéksi niille erityisin ehdoin suodun
taloudellisen tuen vuoksi. Lailla mddrittelyn toiminnan n&htiin myos lisddvan eri
hallinnonalojen mahdollisuuksia koordinoidusti parantaa heikossa tyéomarkkina-asemassa
olevien asemaa. Vasta viimesijaisena tavoitteena esitykseen kirjattiin uusien
tyontekomahdollisuuksien luominen ty6ttomille vajaakuntoisille ja pitkdaikaistyttomille.
Lakiperusteluissa todetaan, ettd "[s]osiaaliset yritykset eivdt yksin ole ratkaisu
rakenteellisen tyottomyyden alentamiseen, vaan vajaakuntoisten ja muiden heikossa
tyomarkkina-asemassa olevien tyollistimiseen tarvitaan erilaisia ratkaisumalleja".

Lakiesityksessd perustellaan sosiaalisten yritysten toiminnan sddtamisesta lailla myos silld,
etta

Suomessa jo toimivat sosiaalisiksi luokiteltavat yritykset ja niiden parissa tyoskentelevit ovat
pitdneet tarkednd, ettd sosiaalinen yritys maaritellddn ja se erotetaan sosiaalisista yhteisoista
koska ”sosiaalisten yhteisojen harjoittama liiketoiminta synnyttdd nykyisin epdilyja kilpailun
vddristymisestd ja markkinahdirioista”.

Hallituksen esityksessd lain arviointiinkin lisddvéan olennaisesti yritystoiminnan
lapindkyvyytta ja selkeyttdvan toiminnan kilpailuvaikutusten arviointia, koska silld
eriytettdisiin monien sosiaalisten yhteisdjen osana muuta toimintaansa harjoittama
taloudellinen toiminta erilliseksi yritykseksi. Uudella lailla ei ndhty olevan
elinkeinonharjoittajien vilistd kilpailua vadristavia vaikutuksia,
koska ”palkkauskustannuksiin myonnettivi tyollistimistuki ja yhdistelmdituki myonnettdisiin
sosiaaliselle yritykselle nimenomaan tietyn vajaakuntoisen tai pitkdaikaistyottomdin tyollistettivin
palkkauskustannuksiin”.  Arvion tuen myontdmisestd tekisivdt tyollistamispddatoksen
muodossa tyovoimatoimistot, ja esityksessd todetaan, ettd julkisesta tyovoimapalvelusta
annetun lain mukaan tukea palkkauskustannuksiin ei my&nnettdisi, jos se vddristdisi samoja
tuotteita tai palveluja tarjoavien tahojen wvilistd kilpailua. Sosiaalisen yrityksen
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perustamiseksi ja vakiinnuttamiseksi tarkoitettua kehittamisrahaa ei myoskaddan lainkaan
myonnettdisi liiketoiminnan kustannuksiin.

Lain mahdollisia ei-toivottuja vaikutuksia esitetddn seurattavaksi tyoministerion,
muiden ministerididen, keskeisten sidosryhmien ja toimijoiden kanssa muodostettavassa
sosiaalisten yritysten valtakunnallisessa yhteistyofoorumissa. Suomessa sosiaalisista
yrityksistd  pidettdisiin  erillistd  rekisterid. Rekisterdinti ndhtiin  tarpeelliseksi
lapindkyvyyden lisddmiseksi.

6.1.1.2 Kohderyhmiit ja siirtyminen avoimille tyomarkkinoille vs. pysyva tyopaikka

Lakiesityksen mukaan sosiaalisten yritysten kohderyhmd on erityisesti vajaakuntoiset
tyottomat. Tamdn vuoksi tyollistettyjen 30 prosentin osuuteen tulisi aina kuulua
vajaakuntoisia. Tyollistettyjen osuuteen voitiin esityksen mukaan lisdksi lukea sellaiset
pitkddn tyottomanad olleet vaikeasti tyollistettdvit, jotka on muussa lainsdddannossa
yksiselitteisesti méadritelty.

Kansainvilisten kokemusten perusteella ennakoitiin, ettd sosiaalisiin yrityksiin voisi

syntyd joitakin tuhansia tyopaikkoja. Samoin kansainvilisten kokemusten perusteella
arvioitiin, ettd heistd noin 40 prosenttia voisi olla vajaakuntoisia ja pitkdaikaistyottomid,
joiden mahdollisuudet saada muutoin ty6td ovat heikot.
Koska sosiaalisten yritysten kohderyhmaéstd 40 prosenttia arvioitiin muutoin vaikeasti
tyollistyviksi, oli lainvalmistelijoiden ymmarrys, ettd osalle sosiaalisten yritysten
tyontekijoistd tyopaikka sosiaalisissa yrityksissa muodostuisi pysyvédksi. Esityksessa
todetaan, etti:

“Tarkoituksena on, ettd erityisesti pitkdaikaistyottomien osalta sosiaalinen yritys on
siirtymétydpaikka avoimille tyomarkkinoille ja ettd valtaosalla tyottomistd vajaakuntoisista ja
pitkdaikaistyottomistd, olisi sosiaalisessa yrityksessd saadun tyokokemuksen ja
tyomarkkinavalmiuksien ansiosta aiempaa paremmat mahdollisuudet padstd avoimille
tyomarkkinoille”.

Erityisesti vammaisille tyottomille sosiaalinen yritys saattaisi esityksen mukaan tarjota
pysyvdisluonteisen tuetun tyOpaikan. Sen toteutumiseksi haluttiin hallitusohjelman
mukaan selvittdd mahdollisuudet ottaa kdyttoon vammaisen tai vajaakuntoisen
tyollistavalle tyonantajalle maksettava tyontekijan yksilollisen tyokunnon aleneman
mukaan raatialoity joko hyvin pitkdaikainen, tai jopa pysyvad tyollistaimistuki.
Lakiesitykseen kirjattiinkin hallituksen antavan vuoden 2004 aikana erikseen eduskunnalle
em. selvityksen pohjalta esityksen julkisesta tyovoimapalvelusta annetun lain ja
tyottomyysturvalain muuttamisesta, joilla uudistettaisiin ja yksinkertaistettaisiin
tyollistamistukijarjestelmédd kokonaisuudessaan.

6.1.1.3 Etuudet ja tuet sosiaalisille yrityksille

Sosiaalisille yrityksille esitettiin maksettavaksi vdljennetyin ehdoin tyollistamistukea
vajaakuntoisen tyollistdmiseen kolmeksi vuodeksi ja pitkdaikaistyottomdn tyollistamiseen
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kahdeksi vuodeksi. Normaalisti vajaakuntoisen tyollistamistuki kesti enintddn kaksi vuotta.
Yhdistelmédtuella sosiaalinen yritys voisi palkata vajaakuntoisen tai pitkdaikaistyottoman
kahdeksi vuodeksi, kun normaalisti yhdistelméatuella saattoi palkata pitkdaikaistyottoman
yhdeksi vuodeksi. Aiempaa pidempi ja kestoltaan kiinted tuki ndhtiin esityksessa
tarpeelliseksi ~ tyollistimisen  jatkuvuuden — turvaamiseksi ja  tyollistettyjen
tyomarkkinavalmiuksien parantamiseksi. Tuen myontdminen sosiaaliselle yritykselle olisi
tyovoimatoimiston harkinnassa. Sen sijaan myonnettdvan tuen kesto sdddettdisiin laissa.

Pykdldan 3 momenttiin ehdotettiin lisdksi valtuussddnnostd, jonka nojalla voitaisiin
sddtdd harkinnanvaraisesti tdysimddrdisen yhdistelmédtuen 12 kuukautta pidemmastd
enimmadisajasta. Pidentdmisen edellytyksend olisi, ettd ”pitkdaikaisempi tdysimddrdinen
tuki on tarpeen vajaakuntoisen tyollistymisen tukemiseksi”. Tyollistdimistuen tasoon ei
ehdotettu muutoksia. Esityksessd kirjattiin, ettd “tarkoituksena on tyOministerion
tulosohjauksella pyrkid siihen, ettd sosiaaliselle yritykselle myonnettdva tyollistamistuki
olisi enimmadismadrdinen aina silloin, kun se on tarkoituksenmukaista ottaen huomioon
tyollistettdvan tyokunto ja tyomarkkinavalmiudet”. Sosiaalisten yritysten perustamista ja
toiminnan vakiinnuttamista tuettaisiin tyollisyysmédararahoista.

6.1.1.4 Markkinaldhtdinen sosiaalinen toimija

Hallituksen esityksessd muotoiltiin sosiaalisen yrityksen toimivan markkinaldhtoisesti
tuottaen liiketaloudellisin periaattein hyodykkeitd, joita voivat olla tavarat tai palvelut.
Rinnastaminen normaaliin yritykseen néhtiin tarkoituksenmukaisena sekd tyontekijoiden
avoimille tyomarkkinoille pddsyn edistdmiseksi, ettd kilpailundkokohtien huomioimiseksi.
Esityksen ldhtokohtana esitettiin myods normaalius yrittdjandkokulmasta siten, ettd
sosiaalisessakin yritystoiminnassa tulee olla mahdollisuus saada korvaus yritystoiminnasta
kannetusta riskistd. Sen vuoksi sosiaalisen yrityksen voitonjakoa ei ehdotettu
rajoitettavaksi.
Lakia julkisista tyovoimapalveluista esitettiin muutettavaksi siten, ettd sosiaalisille
yrityksille suotaisiin tyopajojen tavoin oikeus sijoittaa tyollistdmistuella palkattuja
tyollistettyjd edelleen toisen tyonantajan tehtdviin eli vuokrata tydvoimaa edelleen.
Tydvoiman vuokraus- tai sijoitusmahdollisuutta perusteltiin silld, ettd vajaakuntoisten ja
pitkdaikaistyottomien tyollistymistd vaikeuttaa tyonantajien varovaisuus palkata pitkdan
tyomarkkinoilta poissa olleita. Laajan kontaktiverkostonsa myotd sosiaaliset yritykset
voisivat tarjota tyollistdmidan henkiloitd esimerkiksi lyhytaikaisiin tyodtehtdviin
yhteistyokumppaniensa yrityksiin. Edelleensijoitus edistdisi tyollistymistd avoimille
tyomarkkinoille. Erona tdysin markkinaldhtoiseen toimijaan, mm. henkilstoyritykseen
ndhden, edelleen sijoitettaessa sosiaalinen yritys voisi kuitenkin perid tyon jdrjestdjalta
enintddn tyollistdmisestd aiheutuvien kustannusten ja tyollistetystd maksettavan
tyollistamistuen erotuksen pdivaa kohti.

Sosiaalinen vastuu liitettiin lakiesityksessd myos vahvasti markkinatoimijuuteen ja
kilpailuun, vaikkakin sosiaalisten yritysten kuvattiin  vaikeasti  tyollistyvid
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tyollistamalla “vapaaehtoisesti toteuttavan toiminnassaan oikeudellisia
vahimmadisvaatimuksia laajempaa sosiaalista vastuuta”. Sosiaalisille yrityksille esitettiin
kilpailukeinona yksinoikeutta sosiaalisen ulottuvuuden korostamiseen markkinoinnissa,
jolloin asiakkaat voisivat huomioida palveluja ja tuotteita valitessaan yrityksen kantaman
sosiaalisen vastuun. Lakiesityksessd sosiaalisen vastuun toteuttamista
tyontekomahdollisuuksia vaikeimmin tyollistyville tarjoten nédhtiin puhtaan altruismin
asemesta ajavan myos yritysten itsensd pitkdn aikavilin etujen turvaamisen tarve, koska
vdeston ikdrakenteen vuoksi tydvoiman saatavuudesta huolehtimisen ndhtiin nousevan
entistd keskeisemmaéksi tavoitteeksi yrityksen padtoksenteossa.

6.1.2 Intressiryhmien lausunnot

TyOministerion lakiesitykseen pyytdmid lausuntoja saapui maédrdllisesti eniten
tyovoimahallinnon eri toimijoilta (26), seuraavaksi laajimmin edustettuina olivat
kolmannen sektorin toimijat (24), joista runsaimmin lausuntoja antoivat erilaiset
vammaisten ja vajaakuntoisten jdrjestot ja eturyhmat. Tyomarkkinajdrjestoistd kahdeksan
otti kantaa lakiesitykseen. Lisdksi kolme eri tutkijatahoa, ministeriétd ja valtion virastoa ja
nelja muuta edustajaa otti kantaa lakiesitykseen. Seuraavassa kappaleessa analysoin tyo- ja
tasa-arvo-valiokunnan valiokuntakésittelyn aikana kuulemisissa annettuja lausuntoja.

6.1.2.1 Laaja lain kannatus, hyvinvointiyhteiskunnan ehdoilla

Suuri osa lausujista piti lakiesitystd tdrkednd ja pitkddan aikaan merkittavimpana
aloitteena parantaa ja kehittdd vajaakuntoisten ja muutoin heikossa tyomarkkina-asemassa
olevien tyottomien tyonhakijoiden tyollistymismahdollisuuksia  (Sininauhaliitto).
Sosiaalisten  yritysten ndhtiin vastaavan matalan tuottavuuden tyopaikkojen
lisdidmisvaateeseen, tehostavan tukityollistaimisen tuloksellisuutta ja ndin osaltaan
vihentdavan  tyottomyyttda kuitenkin  liiketaloudellisesti  kilpailluilla  toimialoilla
(Toimihenkilokeskusjdrjesto STTK). Toiminnan maédrittamistd yritystoiminnaksi pidettiin
sindnsd hyvéana (Sininauhaliitto) ja ajanmukaisena (Raina-sditio). Yritysmallinen toimija sai
kannatusta ~ myds  kolmannen  sektorin  tutkijoilta. =~ Helsingin  yliopiston
Osuustoimintainstituutti korosti markkinatalousmaissa viime aikoina tapahtunutta
kehitystd, jossa vaikeasti tyollistettdvien henkiloiden tyollistdimiseen on etsitty uusia
ratkaisuja juuri yritystoiminnan kautta, ja ndki kehityksen tavoiteltavana.

Suomen Yrittdjat ry oli ainoa lausujataho, jonka mukaan esityksen perusteluissa
esitetyt seikat eivit riitd kokonaan uuden yritysmuodon kdytt6on ottamiseksi. Heiddan
mukaansa  taloudellisen tuen kanavoiminen yrityksille vajaakuntoisten ja
pitkdaikaisty6ttomien tukemiseen ei vaadi uuden yritysmuodon perustamista, koska
tukisddnnoksissd itsessddn voidaan ja tuleekin asettaa kriteerit sille, minkaélaisilla
kytkeminen siihen, ettd tuen saaja on sosiaalinen yritys, mutkistaa osaltaan tukijarjestelmaa
ja tuo siihen yhden portaan lisdd aiheuttaen hallinnollista lisdtyo6td ja valvontaa.
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Lukuisissa  lausunnoissa  oltiin ~ kuitenkin  huolissaan lain mahdollisista
hyvinvointiyhteiskuntaa = rapauttavista  vaikutuksista. =~ Mm.  STTK  lausuu
seuraavasti: “lakiesityksen yleisperusteluissa todetaan, etti Suomessa sosiaalisia yrityksid on
syntynyt, kun  yhteiskunnan  aikaisemmin  tarjoamia  sosiaali- ja  terveyspalveluja
uudelleenjirjestelyissi (lue sddstdsyisti) aletaan kehittid tai lakkauttaa. Sosiaalista yritystoimintaa
ei tule tukea, jos silld edistetiiin julkisen hyvinvointiyhteiskunnan palvelutarjonnan rapauttamista.”

Hengitysliitto Heli ry ja Raina-sddtio muistuttavat lausunnoissaan, ettd lakiesityksen
tavoitteena ei ole muuttaa tai heikentdd nykyisten tyollistymistd tukevien toimintojen
(tyovoimapalvelusta annetun -, sosiaalihuolto-, kehitysvammaisten erityishuollosta
annetun -, mielenterveys- ja kuntouttavasta tydtoiminnasta annetun lain) ja palvelujen
asemaa.

6.1.2.2 Pitkidkestoinen ja/tai joustava tyollistimistuki tavoitteena

Suurimpana ongelmana laaja joukko lausujia piti tyollistdimistuen kaavailtua vuodella
pidennettyd kestoa (36 kuukautta) normaalitukeen ndhden, katsoen sen yha
vajaakuntoisten osalta liian lyhyend. Useat tahot esittivét, ettd vajaakuntoisten osalta tuki
on sidottava vajaakuntoisuuden kestoon ja on ndin ollen oltava yksilollinen, jopa pysyvd,
eikd madrdaikaan sidottu (Invalidiliitto, Eteld-Pohjanmaan sosiaalipsykiatrinen yhdistys ry,
SAK, Tyottomien Valtakunnallinen Yhteistoimintajdrjestd - TVY ry). Osa toimijoista korosti
pysyvén tuen tarvetta, mutta selkein kriteerein maariteltynd, esim. todennetun elinikdisen
vamman perusteella (SPR). Lausunnoissa esiintyi myos ndkemyksid pitkdkestoisen tuen
vdljemmastd méadrittelystd: “jos tydvoimaviranomaiset ja tydnantaja katsovat, ettei tyollistyminen
avoimille tyomarkkinoille ole mahdollista” (SAK). Muun muassa Suomen Ammattiliittojen
Keskusjdrjesto SAK niki tarpeellisena miettid voisiko pitkdaikainen tyollistamistuki koskea
vajaakuntoisten lisdksi tietyin edellytyksin vaikeasti tyollistyvid, esimerkiksi henkiloité,
jotka tosiasiallisesti eivdt ole 1990-luvun alun jdlkeen tyollistyneet avoimille
tyomarkkinoille. Toisaalta osassa lausuntoja (Eteld-Pohjanmaan TE-keskus, STTK)
pidettiin tarkednd, ettd pitkdaikaistyottomille tuettu tyoskentely sosiaalisissa yrityksissa
olisi vain vilivaihe pysyvéaan tyollistymiseen joko ko. yritykseen normaalisti palkattuna
henkilond tai uuden tytnantajan palvelukseen normaalisti tyollistyneend tyontekijana.
Sosiaaliset yritykset ndhtiin vaiheena “kuntoutuksen portaikossa ennen sijoittumista
avoimelle sektorille”.

Sininauhaliitto ndki julkisen tuen katon asettamisen 50 prosenttiin palkasta
vaikuttavan heikentdvisti sosiaalisen yrityksen mahdollisuuksiin palkata juuri kaikkein
heikoimmassa asemassa olevia. ” Lain alkuperdinen tarkoitus palkata vajaakuntoisia muuttuu, jos
sosiaalinen yritys voi kuoria kerman nykyisisti rakennetyéttomistd, mutta tietylle osalle henkildisti
kynnys pddsti tyohon edes sosiaaliseen yritykseen nyt esitetyilld ehdoilla nousee liian korkeaksi”,
liitto lausui.

Lausujista ainoastaan Teollisuuden ja Tyonantajain Keskusliitto ja Palvelutydnantajat
eivit pitdneet oikeana, ettd sosiaalisten yritysten vajaakuntoisille tyontekijoille maksetaan
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tdysin tyokykyisen palkka heiddn tyosuorituksestaan riippumatta vaan esittdvit, ettd
sosiaalisissa yrityksissd tyoskentelevien tyontekijoiden palkan pitdisi mddrdytyd kaikilta
osin normaalien tyolainsddddnnon ja tyoehtosopimusten periaatteiden mukaisesti, jolloin
vajaatyokykyisille tyontekijoille maksettava palkka voisi olla tdysin tyokykyisen
tyontekijan palkkaa pienempi.

Tyollistyvien henkildiden tarpeiden lisdksi lausunnoissa tuen kestoa tarkasteltiin ja
kritisoitiin voimakkaasti sosiaalisten yritysten kannalta. Sosiaalisille yrityksille kaavaillun
mallin mukaisesti vajaakuntoisten kohdalla tyollistdimistuen pé&attymisen jdlkeen joko
tyosuhde pdittyisi tai tyontekijdt tulisi palkata "normaaliin" tyosuhteeseen. Kaytannossa
jalkimmadinen vaihtoehto tarkoittaisi, ettd sosiaalisen yrityksen olisi kasvettava vidhintdan
30 % neljan vuoden vilein, mitd useat tahot pitivéit epatodenndkoisend. Jatkuva 3-vuotisen
tuen pddttymisen jdlkeinen uusien vajaakuntoisten rekrytointi sosiaalisen yrityksen
statuksen ansaitsemiseksi ndhtiin kohtuuttomana, ja aiheuttavan selkedn uhan sosiaalisten
yritysten olemassaololle ja jatkuvuudelle muihin yrityksiin ndhden (Eteld-Pohjanmaan
sosiaalipsykiatrinen yhdistys ry, VATES, Epilepsialiitto). Lausunnoissa korostettiin pikaisia
toimenpiteitda hallitusohjelmaan sisédltyvdan tavoitteen mukaisesti vajaakuntoisen
yksilollisen tyokunnon mukaan harkittavan pysyvan tuen saamiseksi (VATES).

Tuen myontdamisen tiivis kytkeminen tyovoimahallintoon herdtti epdilyjd suuressa
osassa tyollistdvissd tahoissa ja potentiaalisissa tulevia sosiaalisia yrityksid edustavissa
jdrjestoissd. Mm. keskeisend sosiaalisen yritystoiminnan edistdjand Suomessa toiminut
VATES-sdition lausui sen verkostoissa olevan runsaasti kokemusta siitd, ettd tukimuotojen
kdaytannon sovelluksissa maan eri puolilla viranomaiskdytannot ovat hyvin kirjavia. Myos
tukien myontdmisen aikatauluissa koettiin olleen ongelmia ja toivottiin tuen maksamista
etukdteen (Turun seudun ty6ttdmét ry ja Sininauhaliitto).

6.1.2.3 Kohderyhmin maidirittely - vajaakuntoiset versus pitkdaikaisty6ttomat

kohderyhman maéérittiminen. Lausunnoissa keskeinen ndkemysero pidempiin tukiin
oikeutetuista ndyttaytyi vajaakuntoisten ja pitkdaikaistyottomien valilla.

SPR:n mukaan laki pitdisi vapauttaa alkuperdisestd ldhtokohdastaan ainoastaan
vajaakuntoisten tyollistamiseksi ja asettaa vajaakuntoiset ja pitkdaikaistyottomdt tasa-
arvoiseen asemaan sosiaalisissa yrityksissd. Myos mm. EkoKuopio vaati lakiin parannusta
niin, ettd yhdistelmétuet (tyomarkkina-tyollistamistuki) saadaan molemmat kahdeksi
vuodeksi my0Os vaikeasti tyollistettdville pitkdaikaistyottomille. Eteld-Pohjanmaan TE-
keskusta edustanut Raimo Harjunen piti hyvdnd, ettd lakiesityksessd on pddadytty
tyollistettdvien kohderyhmdn maédrittelyssd vajaakuntoisia laajempaan maédrittelyyn
ottamalla pitkdaikaisty6ttomat mukaan kohderyhmédn edellyttden kuitenkin aina
vajaakuntoisten tyollistamista.

Suomen Yrittdjat ry:n lisdksi Teollisuuden ja Tyonantajain Keskusliitto (TT) ja
Palvelutyonantajat ovat yhteisessd lausunnossaan juuri pdinvastaisella kannalla, ja
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kritisoivat sitd, ettd laissa julkisista tyovoimapalveluista pitkdaikaisty6ttomiin rinnastetaan
toistuvasti tyottomaét ja tyovoimapoliittisista toimenpiteistd tyottomiksi palaavat, joiden
kyky tuottaa lisdarvoa yritykselle ei ldhtokohtaisesti ole muita tyontekijoitd alhaisempi.
Tamén vuoksi myos kilpailun vadristyman uhkat ndhdéddn ilmeising, jos kohderyhmé on
suuri ja epamddrdinen. Em. tahot nakivit, ettd tuen piiriin tulevat pitkdaikaistyottomat
laajentaisivat tukeen oikeuttavien tyollistettdavien ryhmdn heiddn mukaansa ldhes
kolminkertaiseksi ja vesittdisivdat vajaakuntoisten tyollistamistavoitetta, koska yritykset
pyrkivét valitsemaan tukeen oikeuttavien joukosta parhaat.

Raina-sddtio huomautti, ettd lakiehdotuksen mukaan tapahtuva korotettuun
tyollistamistukeen oikeuttava tuottavuusvajeen médrittely ei ole ongelmatonta, vaan haaste
liittyy tuottavuusvajeen luotettavaan arviointiin. Parhaana ratkaisuna niin Raina-s&&tio
kuin useat muutkin lausujatahot nakiviat yksilollisesti raatdloidyn tuen, joka huomioi
tyontekijain kokonaistilanteen ja tyokyvyn alentumisen myds ilman diagnosoitua
vajavuutta joko kokonaan ilman mddrdaikaa tai pidempikestoisena kuin lakiesityksessa.
Lisdksi lausunnoissa esitettiin useita ryhmid, joiden katsottiin perusteettomasti jadvan lain
kohderyhmien ulkopuolelle, jos laki toteutuisi esitetyn kaltaisena. SPR totesi, ettd nuorten
kohdalla kriteerit tyollistettyjen osuuden laskemiseksi ja tuen saamiseksi voisivat olla
lievemmait, jotta heiddn kohdallaan syrjdytymiskierre saataisiin katkaistua ajoissa.
Mielenterveyden keskusliitto ry:n ja Eteld-Pohjanmaan sosiaalipsykiatrinen yhdistys ry:n
mukaan palkkatuen perustuminen tyollistymistukeen tarkoittaa
mielenterveyskuntoutujien jadmista sosiaalisten yritysten ulkopuolelle.
Rikosseuraamusvirasto naki, ettd tyollistettyjen osuuden rajaaminen henkil6ihin, joilla on
ladkdrintodistus viasta tai vammasta ja henkiloihin, tai pitkdaikainen asiakassuhde
tyohallintoon jdttdd ulkopuolelle mm. vankien siviilityossd kdynnin ja vapautuneiden
vankien tyollistymisen. Rikosseuraamusvirasto ehdottaakin, ettd sosiaalisen yrityksen
30 %:n tyollistettyjen osuuteen sisdllytettdisiin myts muuten heikossa tydmarkkina-
asemassa olevia henkilditd, jotka tyovoimatoimisto ja kunnan sosiaalitoimi ovat yhdessd
todenneet tyomarkkina-asemaltaan pitkdaikaistyottomadan rinnastettavaksi laitostaustan,
pdihteiden kdyton tai muun sellaisen syyn vuoksi.

6.1.2.4 Rajanveto kuntoutukseen ja muihin toimijoihin

Lausunnoissa esiintyi toiveita toiminnan ja tukien laajentamiseen kattamaan myots muita
tahoja samoilla ehdoilla kuin kaavailtuja sosiaalisia yrityksid. Mm. SILTA-valmennus néki,
ettd tarkeampada olisi ollut keskittya lakiesityksessd tahoihin, joiden toiminnan tavoitteena
on tyollistdd heikossa tyomarkkina-asemassa olevia muun tyovalmennus- ja
koulutustoiminnan  yhteydessda. = Téllaisina ~ SILTA-valmennus  ndkee  mm.
monipalvelukeskukset ja tyovalmennussaatiot. SILTA-valmennuksen mukaan erottamalla
tyollistaiminen ja muu tydvalmennustoiminta toistaan menetetdidn monet mm.
projektitoiminnassa tuotetut hyvat kdytannot ja "monipalvelukeskusten" toimintamalliin
sisdltyvét toiminnalliset synergiaedut. Eteld-Pohjanmaan sosiaalipsykiatrinen yhdistys ry
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toteaa, ettd sosiaalinen yritys tarvitsee tuekseen kuntoutusorganisaation ja vetoaa hyviin
kokemuksiin, joita on saatu riittdavdn pitkédkestoisesta ja raatdloidystda ammatillisesta
tyovalmentajan tuesta. Luontevimpana he nédkevit mallin, jossa sosiaalinen yritys on osana
muun sosiaalisen yhteison toimintaa ja eriytyy omaksi itsendiseksi yksikoksi. Talloin sdilyy
taustalla oleva tuki ja ohjaus, joka mahdollistaa sosiaalisen todentumisen.

Mm. VATES ja Raina-Sddtio ndkevat sosiaaliset yritykset erityisryhmien
kuntoutusprosessin kokonaisuuden osana ja sellaisena koulutuksen, tyokokeilun ja tychon
valmennuksen jidlkeen viimeisend portaana, pysyvand tyollistymiskohteena tai viimeista
edellisend portaana ennen normaaliin yritykseen tyollistymistd. Sddtio ndkee kuntoutujien
tarvitsevan tukea sosiaaliseen yritykseen siirtymiseen valmentamiseksi. Parhaimmillaan
ndhd&ddn ndin tapahtuvan, kun sosiaaliseen yritykseen tullaan monipalvelukeskuksesta,
jossa on tarjolla ammatillisen ja sosiaalisen kuntoutuksen eri vaiheet ja palvelut yhdessa
kokonaisuudessa. Sininauhaliitto korostaa sosiaalisten yritysten kuntouttavaa roolia, mika
vuoksi liitto esittdd, ettd niiden tulisi voida kayttdd erilaisia tyollistdimistapoja, kuten esim.
tyovalmennussaatiot.

Paitsi yhtendisen, siirtymédt mahdollistavan palvelujdrjestelmdn kannalta, yhteys
kuntoutukseen ja muihin toimijoihin n&htiin tarpeellisena myos sosiaalisten yritysten
talouden kannalta. Erilaiset tyollistdmistavat mahdollistaisivat myos muut tukimuodot,
esim. ns. tydosuusrahan, sekd tydvoimahallinnon, Kelan, Raha-automaattiyhdistyksen ja
opetusministerion kuntoutusmahdollisuuksien kehittamiseksi myontdmé&an rahoitukseen
(Mielenterveyden keskusliitto).

Kauppa- ja teollisuusministerid puolestaan vastusti lain perusteluja, joiden mukaan
tukea voidaan myontdd kunnalle, kuntayhtymadlle tai muulle yhteisolle. Ministerion
mielestd yrityksen perustaminen ja sen toiminnan vakiinnuttaminen kuuluu
elinkeinonharjoittajalle, jolla on tdhdn tarvittava liiketoimintaosaaminen. Taméan vuoksi
ministerio katsoo, ettd tuen saajina tulisi olla kaikki lakiluonnoksen 5 §:ssd mainitut
sosiaalisiksi yrityksiksi madritellyt tahot.

6.1.2.5 Kilpailun vddristyminen

Mielipiteet mahdollisesta sosiaalisten yritysten kilpailua véadristavasta vaikutuksesta
jakautuivat taysin vastakkaisiin arvioihin. Teollisuuden ja tytnantajain keskusliitto toteaa
lausunnossaan, ettd lakiesitystd on valmisteltu yhteistyossd ldhinnd tyottomien sekd
vammais- ja vajaakuntoisjdrjestojen kanssa, ja laki on niiden tarpeisiin "rdataloity", eika ole
riittdvasti pohdittu lain pitkdaikaisia vaikutuksia yrityskenttddn. Sosiaalisen yrityksen
erityisehdoin saamien tukien hyodyntdminen kustannusten alentamiseksi olisi TT:n
mukaan mahdollista esim. perustamalla tillainen yritys, ulkoistamalla oman yrityksen
tietyt tyot ja teettdmailld ne alihankintoina silld. Tamaé alihankkijana toimiva yritys voisi
sijoittaa tuettua tytvoimaa myo6s omistajayrityksensa toihin.
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Kauppa-ja teollisuusministerié kiinnittdd huomiota yleishyodyllisiksi yhteisoiksi
katsottujen yhdistysten verovapaaseen toimintaan muiden paitsi liiketulojen osalta. Tédten
yritykset ja yhdistykset eivdt aina ole samassa Kkilpailutilanteessa eikd voittoa
tavoittelemattomia yhdistyksid, yhteisojd tai sddticitd ei tule lukea sosiaalisiksi yrityksiksi.
Kauppa-ja teollisuusministerio katsoo yleishyodyllisten yhteisdjen toiminnan jo
nykyisellddan hdiritsevan kilpailua, eikd julkisen sektorin tule lisdtd toimia, jotka edelleen
aiheuttavat kilpailuhaittoja.

Sininauhaliiton kanta on tdysin pdinvastainen jo perusldhtokohdiltaan. Liiton
lausunnossa esitetddn, ettd lain perusteluissa olisi tullut selkedsti ilmaista sen
yhteiskunnallinen tavoite: ”sosiaalinen yritystoiminta ja sithen annettava tulot ovat pyrkimysti
oikaista kilpailun vidristymid yksilo- ja yritystasolla”. Kysymys on yhteiskunnallisesta tasa-
arvosta ja oikeudenmukaisuudesta. Vajaakuntoinen ja muutoin heikossa tyomarkkina-
asemassa oleva tai heiddn tyoyhteisonsd ei kykene kilpailemaan markkinoilla ilman
erityistd tukea. Lakiperusteluissa tulisikin Sininauhaliiton mielestd kilpailundkokohdat
kasitelld siten, ettd ne turvaisivat sosiaalisten yritysten aseman erityistukea saavina
yrityksind kilpailutilanteessa. ” Arqumentaatiossa tulisi korostaa kilpailutilanteen vidristymisen
oikaisua, ei vain varotella kilpailun vdiristidmisestd”, liitto lausuu.

Vilittavda kantaa edustavat mm. AKAVA ja Oulun yliopiston kauppatieteellinen
tiedekunta, joiden mielestd kilpailun vddristyminen ei sosiaalisten yritysten koosta ja
maddrdstd johtuen tule olemaan merkittdavdd. Turun kauppakorkeakoulun PK-Instituutti
esittdd  kilpailun  vddristymis- ja markkinahdiridepdilyjen = vdhentdmiseksi ja
kilpailuvaikutusten arvioimiseksi lakiin kirjattavaksi kriteerit, joilla yritystd pidetdan
liikketaloudellisin periaattein toimivana. Kriteerien kirjaaminen lakiin olisi perusteltua
my0s, koska todennédkoisesti sosiaalisia yrityksid syntyy Suomessa jatkossakin sosiaalisista
yhteisoistd niiden yhtidittdessa toimintaansa.

6.1.2.6 Tyontekijoiden edelleenvuokraus

Mm. VATES lausuu, ettd sosiaalisten yritysten mahdollisuus tarjota tyollistamidan
henkiloita tyotehtdviin mm. yrityksiin edistdisi tyollistymistd avoimille tyomarkkinoille.
VATES:in korostaa, ettd koska sosiaalisen yrityksen on tarkoitus toimia yrityksend, silld
tulee olla oikeus vapaasti neuvotella yrityskumppaneidensa kanssa tyontekijan
edelleensijoituksen veloitusperusteista. Muutoin riskind on se, ettd tyollistetyn uudelleen
sijoitus jdd taloudellisesti heikommin kiinnostavaksi toimintamuodoksi. My0s
Sininauhaliitto ndkee edelleensijoituspykdldn rajoittaman enintddn palkan ja
tyollistamistuen erotuksen vélisen summan perimisen ongelmallisena. Taméa kohta estdisi
perustamasta esimerkiksi sosiaalista henkildstovuokrausyritysta.

Riskind edelleenvuokrauksen puolestaan kokee mm. Tyottomien Valtakunnallinen
Yhteistoimintajdijesto, joka epdilee, ettd uuden lain suomaa edellenvuokrausmahdollisuutta
tulevat tulevaisuudessa kdyttdiméaan palvelualan yritykset, erityisesti siivous- ja hoiva-alan
yritykset, jotka muuntautuvat sosiaalisiksi yrityksiksi. Taman vuoksi TVY ry:n mielestd lakiin
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tulee selvdsanaisesti kirjata lauseke, joka kieltdd ehdottomasti sosiaalisen yrityksen
toimimasta normaalisti kilpailussa mukana olevan yrityksen alihankkijana. Sosiaalisen
yrityksen tuotteet tulee markkinoida suoraan loppukaéyttdjalle, TVY lausuu.

6.1.2.7 Keskeiseni huolena rahoituksen varmistaminen

Valiokunnan lausujissa oli useita tahoja, tai tahojen yhteenliittymis, jotka harjoittavat
sosiaaliseksi tyollistdmiseksi luokiteltua toimintaa. Heiddn pessimistiset arvionsa
sosiaaliseksi yritykseksi rekisterditymisestd liittyivit taloudellisiin seikkoihin. Esimerkiksi
Tyottomien Valtakunnallinen Yhteistoimintajdrjesto - TVY ry arvioi, ettd sosiaalisessa
yrityksessd maksettavan tyoehtosopimuksen mukaisen palkan ja yhdistelmé&tuen valinen
erotus jdd niin suureksi, ettd ei ole mitiin mahdollisuutta edes ajatella muuntautumista
sosiaaliseksi yritykseksi.

VATES piti suurimpana esteend vammaisten ja vajaakuntoisten pitkdaikaisten
tyosuhteiden syntymisessd ns. viimeisen tyonantajan eldkeriskid erityisesti sosiaalisissa
yrityksissd, joissa tyontekijoiden madrd nousee yli 50 tyontekijddn. Tallaisia ovat VATES:in
monet niistd kolmannen sektorin tyollistdjistd, jotka harkitsevat sosiaaliseksi yritykseksi
rekisterditymistd. Vates toteaa, ettd eldkeriskin alentaminen on ollut jo esilld monia vuosia
ja sen selvittdmiseen on sitouduttu hallitusohjelmassa. Eldkevastuuriskin poistamista
sosiaalisilta yrityksiltd esittdvat myos Turun Seudun Tyottomien yhdistys, EkoTori ja Eteld-
Pohjanmaan TE-keskus.

Rahoituksen = saantia ja  lainarahoituksen  kehittdmistd  kehitys- ja
laajennusinvestointeihin sekd kdyttopddomaan korostivat mm. Raina-sditio, VATES ja
Eteld-Pohjanmaan TE-keskus. Sosiaalisen yrityksen rahoituksen saaminen néhtiin vaikeana,
erityisryhméan tyollistimisestd aiheutuvan kannattavuuden aleneman vuoksi. VATES
esittikin, ettd KTM:n yritysrahoituksen ehtoja tarkistetaan kannattavuusvaateiden osalta
niin, ettd PK-rahoitusmahdollisuudet (TE-keskusten, Finnveran- ym.) tulevat mahdollisiksi
sosiaalisille yrityksille.

Hengitysliitto Heli edellytti, ettd projektiavustuksia ei saisi sitoa esimerkiksi yhden
vuoden budjettiaikatauluihin. Ty6ttomien Valtakunnallinen Yhteistoimintajdijesto - TVY ry
pyysi lausunnossaan, ettd lainsddddannon viimeistelyssd pohditaan, onko mahdollista
alentaa sosiaalisen yrityksen tai yhteison arvonlisdveroa tyollistettyjen tyon osalta 22
prosentista 8 prosenttiin. SPR taasen ehdotti lain perusteluosaan mainintaa, ettd julkinen
sektori voisi tarjouskilpailuissa kayttdd yhtend valintakriteerind hinnan, laadun ja
ympdéristondkdkulmien rinnalla sosiaalisen toiminnan ulottuvuutta.

6.2 Lain voimassaoloajan kehityssuuntia

Lakiin sosiaalisista yrityksistd on sen voimassaoloaikana tehty vain vdhdn muutoksia
vuosin. Muutokset liittyvat ensisijaisesti lakiin julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta
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(1295/2002), jolla sdddellddn sosiaalisille yrityksille myonnettdvastd palkkatuesta.
Palkkatuen muutokset ovat vaikuttavat suoraan sosiaalisten yritysten liikevaihtoon ja
toiminnan kannattavuuteen.

Sen sijaan sosiaalisten yritysten lain toimintaymparisto ja uudet, osin sosiaalisten yritysten
lakiin ja toimintaan pohjanneet tyotllistimismenetelmét ovat olleet omiaan muuttamaan
sosiaalisten yritysten merkitystd muuttuvassa toimintaympadristossd. Kuvaan niita
molempia seuraavassa kronologisesti etenevésti aloittaen muutoksista palkkatukeen, ja sen
jalkeen tydpankkikokeilua sekd yhteiskunnallisten yritysten liikemallin nousua.

6.2.1 Sosiaalisten yritysten lain ja julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta annetun
lain muuttaminen 2007

Vaikka merkittdvat kolmannen sektorin intressiryhmien ajamat, erityisesti sosiaalisten
yritysten rahoitukselliseen asemaan liittyvdt uudistukset jdivdt alkuperdisessa
lainsddddnnossd toteuttamatta, niiden eteenpdin vieminen oli oletuksena ja nakopiirissa
lain astuessa voimaan. Lain voimaanastumisen myotd ei seurannut suurta ryntdysta
sosiaalisiksi yrityksiksi rekisterdityjiksi, ja hallitus antoi 13.4. 2007 eduskunnalle esityksen
laeiksi sosiaalisista yrityksistd annetun lain, seké julkisista tyovoimapalveluista annetun
lain 7 luvun 9 ja 11 pykdldn muuttamiseksi (HE 275/2006). Esityksen tavoitteena oli
vajaakuntoisten ja pitkdaikaistyottomien laskeminen sosiaalisten yritysten 30 %
tyollistettyjen osuuteen aiempaa viljemmilld ehdoilla siten, ettd kohderyhmakiintion
tyontekijan ei tarvitse olla erikseen tydvoimatoimiston tyohon osoittama vajaakuntoinen tai
pitkdaikaistyoton. 30% tyollistettyjen kiintioon sisadllytettiin lisdksi sosiaalihuoltolain
mukaisessa tyollistymistd tukevassa toiminnassa olevat vammaiset henkilt (Gronberg
2012, 28). My®s sosiaalisille yrityksille myonnetyn palkkatuen enimmaisméaarad haluttiin
korottaa ja  enimmadiskestoa  pidentdd. Keskeisend  muutoksena  julkisista
tyovoimapalveluista annettuun lakiin  kirjattiin =~ palkkatuki 24  kuukaudeksi
pitkdaikaistyottomalle aiemman 12 kuukauden sijaan. Sosiaalisille yrityksille voitiin
aiemminkin maksaa korkeinta korotettua palkkatukea 24 kuukauden ajan, jos palkattava
henkil6 oli vaikeasti ty6llistyva (500 pdivan tyottomyysetuus) vajaakuntoinen. 1.5. 2007
alkaen korkeinta korotettua palkkatukea voitiin siis myontdd muillekin, kuin vain
sosiaalisiin yrityksiin tyollistyville vaikeasti tyollistyville.

Eduskunta hyvidksyi lakiuudistuksen ja liitti padtokseen kaksi lausumaa, joissa se
edellytti sddannoksid tarkistettavan niin, ettd mielenterveyskuntoutujat, kuntoutustuella
olevat henkilot sekd tyokyvyttomyyseldkkeen lepddmddn jattaneet henkilot voisivat
tyollistyd sosiaalisiin yrityksiin paremmin. Toinen lausuma edellytti lainsddadantoa
tarkistettavan maahanmuuttajien siséllyttamiseksi 30 % piiriin ja tyollistdd heidét jo ennen
500 pdivan tdayttymista (EV 310/2006 vp). Kumpaankaan ndistd toimenpiteistd ei
kuitenkaan ryhdytty.

Tehtyjen muutosten tavoitteeksi hallitus esitti sosiaalisten yritysten palveluksessa
olevien henkildiden kaksinkertaistamisen vuoden 2008 loppuun mennessd. Tavoite jopa
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ylitettiin, silld vuosina 2007-2008 rekisterditiin 131 uutta sosiaalista yritystd ja vuoden 2006
lopusta sosiaalisten yritysten tyollistaimien henkildiden lukuméddrd oli kasvanut 377
henkil6std vuonna 2009 tyollistettyihin 1316 henkiloon (Gronberg 2012, 28).

Esitykset liittyivat kokonaisuudistukseen, jonka osana valtioneuvoston asetuksella
(1397/2006) mahdollistettiin korvauksen sopimisesta vapaasti tyon jdrjestdjan kanssa
sosiaalisista yrityksistd vajaakuntoisia edelleen yrityksen ulkopuolelle ty6hon sijoitettaessa.
Uudistus loi pohjaa seuraavassa kuvaamalleni tyopankkimallille, jonka vaikutukset
sosiaalisiin yrityksiin voi ndhdd moninaisina.

6.2.2 Tyopankkikokeilu (2009-2016) - sosiaalisten yritysten kehittimista vai alasajoa?

Vuosien 2009-2016 tyopankkikokeilulla on ndhty olevan kiintedn yhteyden sosiaalisten
yritysten toimintaan ja lainsddddntoon, koska edellisen kappaleen lopussa kuvattu
valtioneuvoston asetus (1397/2006) poisti rajoitukset korvauksista vilitettdessa
osatyokykyisid tai pitkdaikaistyottomid sosiaalisen yrityksen ulkopuolelle toihin (Gronberg
2011, 30). Tyopankkien toimintamallina oli palkata tyontekijoitd tyoehtosopimusten
mukaisella palkalla ja edelleensijoittaa heiddt avoimille tyomarkkinoille. Mikali
edelleensijoitustditd ei ollut, tyontekija tyollistyi tyopankin omissa tdissa (STM 2009, 72).

Vuosien 2009-2011 tyopankkikokeilu kdynnistettiin SATA-komitean aloitteesta
vuoden 2008 Vanhasen II -hallituksen budjettiriihen yhteydessd. Kokeilulla pyrittiin
riskittomasti lisddmaan yritysten halukkuutta tarjota tyotd tyottomille, ensin vuokraamalla
tyopankkiyrityksestd ja ~myohemmin palkkaamalla heiddt itse. Sosiaali- ja
terveysministerion nimedmén ryhméin pyynnostd TE-keskukset selvittivdat halukkaita
toimijoita tyopankkikokeiluun. Sosiaali-ja terveysministerion 2009 aloittamaan kokeiluun
ilmoittautui yhdistyksid, sddticitd, sosiaalisia yrityksid ja kumppanuushankkeita.
Tydpankkikokeilun johtajan Aarne Kuusen mukaan

“tyopankkikokeilu aloitettiin sosiaalisten yritysten ja kolmannen sektorin toimijoiden kanssa,
koska niiden asema tyollistamisessa haluttiin vakiinnuttaa uudistamalla laki sosiaalisista
yrityksistda” (Kuusi 2017, 37).

Tyodpankkikokeilun tarkoitus olikin my6s arvioida olemassa olevaa lainsddadantod, mutta
muutosesityksid sosiaalisten yritysten lainsdddantoon ei sen perusteella lopulta tehty.
Vuonna 2010 kokeilua jatkettiin valtakunnallisen typankkimallin kdynnistdmiseksi ja
toimintamallin vakinaistamiseksi. Kokeilu fokusoitiin tuolloin liiketoiminnaksi ja sitd
jatkettiin neljan sosiaalisen yrityksen kanssa. Vuonna 2011 kokeiltiin hyvin tuloksin
tyollistamisbonusta, jonka tyopankit saivat, mikédli onnistuivat tyollistimadan
pitkdaikaisty6ttomaén tai osatyokykyisen henkilon ulkopuolisen yrityksen palkkalistoille.
Tyopankkikokeilu ndhtiin yhtend merkittavimmistd kansallisista valineista
sosiaalisten yritysten kehittdimissuositusten toteuttamiseksi ja tyopankkitoiminnan
laajentamishankkeen etenemisen todettiin olevan sosiaalisten yritysten kehittamisen
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kannalta merkittdvdd (Gronberg ja Kostilainen 2011, 30). Jyrki Kataisen hallitusohjelmaan
kirjattiinkin tyopankkikokeilun laajentamisesta valtakunnalliseksi vuosina 2012-2016.
Tyopankit tyollistivat vuosina 2012-2016 yhteensa 10 812 henkild, joista 4 452 henkil6é oli
heikossa tyomarkkina-asemassa olevia tyottomid. Erityisen onnistuneesti tyopankit tukivat
tyottomien nuorten paluuta tyOeldmddn ja koulutukseen. Osatyokykyisten osalta
rekrytointitulokset jdivdt alle odotusten, 5 % rekrytoiduista. Vuokratuista henkiloista
osatyOkykyisten osuus oli yli 15 % vuonna 2014, jolloin palkkatukia oli helposti saatavilla.
Lupaavista tuloksista huolimatta kokeilu paéttyi vuoden 2016 lopussa.

Useita sosiaalisten yritysten lain laatimisen yhteydessd valiokuntalausunnoissa esille
nousseita epdkohtia korjattiin tyopankkikokeilussa. Merkittavimpind 30% osatytckykyisten
osuudesta luopuminen vuonna 2016. Taméd mahdollisti suurten yritysten osallistumisen ja
siten tyollistimisvolyymin mukaantulon. Samanaikaisesti tyopankeiksi alettiin hakea myos
tavallisia yrityksid sosiaalisten yritysten asemesta.

Mielenkiintoista on, ettd tyopankkikokeilun loppuraportin mukaan yhtena
merkittdvdnd syynd mahdollisuuteen helpottaa tyollistamiskriteerejd tuolloin oli se, ettd
tyo- ja elinkeinoministerio oli ilmoittanut, ettd sosiaalisten yritysten lainsddadanto
lakkautetaan (Kuusi 2017, 9). Jo kokeilun alusta alkaen tydpankkien kohderyhmdksi
maddriteltiin osatyokykyiset ja yli kuusi kuukautta tyottomand olleet, kun sosiaalisten
yritysten lainsdddannossa pitkdaikaisty6ton madriteltiin 12 kuukautta tyottomana olleeksi.
Vuodesta 2013 ldhtien tyopankkeihin mukaan otettiin myos nuorisotakuun piiriin kuuluvat
henkil6t, joilla ei ole ammatillista tutkintoa (alle 25-vuotiaat).

Toisena keskeisend erona sosiaalisiin yrityksiin ndhden oli myds useissa
valiokuntalausunnoissa esitettyjen kuntoutus- ja valmennuspalveluiden yhdistaminen
tyopankkitoimintaan, kun sosiaalisten yritysten lainsddddnto ei mahdollista kuntouttavaa
toimintaa sosiaalisissa yrityksissd. Tyopankeilta ostettiin erilaisia tyollistymistd edistdvia
kuntoutus-, valmennus- ja kartoituspalveluita tyottomille tai tyokyvyttomille. Suurimpia
ostajia ovat TE-toimistot, ELY-keskukset ja kuntasektori. Muut taloudelliset erot
sosiaalisten yritysten toimintaan verrattuina olivat tyonantajille maksettu porrastettu bonus
tyontekijan tyollistettdvyyden vaikeuden mukaan. Tyodpankkiyrityksille tulosten
perusteella maksettavien avustusten lisdksi tyopankeille maksettiin toiminta-avustus
ylimddrdisestd tyostd, erityisesti kuukausittaisesta raportoinnista tydpankeille koituneisiin
kustannuksiin. Lupaavista tuloksista huolimatta tyopankkikokeilu lopetettiin vuonna 2016.

6.2.3 Yhteiskunnallisten yritysten liikemalli

Talouskriisin takia vuonna 2009-2010 talouskasvu oli heikkoa ja epdvarmuus talouden
tilanteesta oli jatkuvaa. Suomen julkinen talous oli suhteellisen vahva, mutta julkinen
sektori velkaantui jatkuvasti lisdd. Suomalaisten ikddntyminen rasitti sosiaali- ja
terveyspalveluita koko ajan enemmadn. Nahtiin, ettd julkisen sektorin on entistd vaikeampi
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tuottaa kaikkia hyvinvointipalveluita kansalaisten kasvavien tarpeiden ja pienenevien
resurssien aikana (Sitra 2013).

Yleisend ratkaisuna em. ongelmaan esitettiin ulkoistamista ja kilpailuttamista, ja
yhteiskunnallisten yritysten liikemallin kehittdimisen n&htiin olevan yksi mahdollisuus
monipuolistaa ja uudistaa julkista palveluntuotantoa. Yhteiskunnallisen yrityksen ydin on
toteuttaa sen yhteiskunnallista missiota liiketoiminnan keinoin kannattavalla tavalla, ja
keskeisend osana yhteiskunnallista yrittdjyyttd né&htiin jarjestdjen liiketoiminnan
yhtidittdminen.Tyo- ja elinkeinoministerié asetti 21.6.2010 tydryhmédn selvittimddn ja
arvioimaan yhteiskunnallisen yrityksen toimintamallin soveltuvuutta yrittdjyyden
vahvistamiseen ja sen muotojen monipuolistamiseen, julkisen palvelutuotannon
uudistamiseen,  kansalaisjdrjestdjen = maksullisen = toiminnan organisointiin, ja
tyomarkkinoille integrointiin (TEM 2011, 9).

Yhteiskunnallisten yritysten idean voi sanoa lyoneen ldpi hetkessd, ja Suomessa idean
primus motorina toimi nimenomaan tyo- ja elinkeinoministerié. Myos Sitra on ollut vuosina
2009-2012 aktiivisesti mukana edistdimdssd yhteiskunnallisen yritys- ja rahoitusmallin
kehittymista (Sitra 2013). Tyo- ja elinkeinoministerion tyéryhmén aloitteen pohjalta
Yhteiskunnallinen yritys -merkki ja sen kriteerit otettiin kdyttoon vuonna 2011. Merkki on
tarkoitettu yrityksille, jotka

”pyrkivit liiketoimintansa avulla ratkaisemaan yhteiskunnallisia tai ekologisia ongelmia sekéa
edistdimdn yhteiskunnallisia tavoitteita ja kdyttavét padosan voitostaan tavoitteensa ja toiminta-
ajatuksensa mukaisen yhteiskunnallisen hyvan tuottamiseen” (Gronfors jt. 2012, 19).

Yhteiskunnallisten ~ yritysten  edistimiseen  tdhtddvissd  teksteissd  uusi
liiketaloudellinen malli yhdistettiin tiiviisti monituottajamalliin. Esim. Sitra kuvasi
monituottajamallin helpottavan kuntien jarjestimisvastuulla olevien palvelujen tuottamista
synnyttden erilaista palveluntarjontaa, jonka myo6tda markkinoille saadaan riittdvasti
toimijoita terveen kilpailun toteutumiseksi (Sitra 2013).

TEM:in vélityomarkkinoiden kehittdmishankkeessa vuonna 2012 pyritddn sosiaaliset ja
yhteiskunnalliset yritykset liittdmé&&n toisiinsa vaikeasta tyollistymistilanteesta avoimille
tyomarkkinoille suuntautumisessa, kuvaten mm. yhteiskunnallisten yritysten “voivan
toimia tyomarkkinoille integroivana organisaatioina, mutta niilli ei ole sosiaalisten
yritysten 30 prosentin tyollistaimiskiinticitd” (Gronberg ym. 2012, 22) Yhteiskunnallisten
yritysten voikin ndhdd olevan kasitteellisesti ldhelld sosiaalisia yrityksid siltd osin, etta
molempien katsotaan olevan tavalla tai toisella yhteiskuntaa hyodyttavid ja hyvinvointia
lisddavid. Toiminnallisesti yhteiskunnalliset yritykset ovat kuitenkin kaukana sosiaalisista
yrityksistd. Yhteiskunnallisen yrityksen mddritelmissad eivat mitenkddn ndy tyollistymisen
ongelmat, vaan sen kehittdmisen voi pikemminkin nahda kritiikking ”erityistyollistamisen”
muotoja, mm. sosiaalisia yrityksid kohtaan, samalla tavalla kuin sosiaaliset yritykset
pyrkivit korvaamaan ns. suojatyon (kuntoutussaétio).

57


http://www.slideshare.net/Uusijohtajuus/sitra-palveluevoluutio
http://www.slideshare.net/Uusijohtajuus/sitra-palveluevoluutio

Yhteinen Yritys - hankkeessa vuonna 2010 pohdittiin yhteiskunnallisen
yritystoiminnan edistdmistd, ja vaihtoehtoina pidettiin joko sosiaalisten yritysten lain
muuttamista laiksi yhteiskunnallisesta yrityksestd tai erityisen yhteiskunnallisten yritysten
lain laatimista. Mahdollisena ndhtiin myos yhteiskunnallisen ja sosiaalisen yritystoiminnan
laaja  kansallinen kehittdmisohjelma. Valityomarkkinoiden kehittdimishankkeessa
(Gronberg ym. 2012, 25) todettiin, ettd yhteiskunnallisen yrityksen liiketoimintamallin ja
sille myonnettdavan merkin kehittdminen voisivat selkeyttdd myos sosiaalisten yritysten
roolia osana yhteiskunnallista toimintaa.

Julkisten ja hyvinvointialojen liiton (JHL) puheenjohtaja Tuire Santaméki-Vuori
ihmetteli Motiivi-lehden 6/2010 numeron haastattelussa miksi uutta, yhteiskunnallisen
yrityksen késitettd ollaan tuomassa suomalaiseen todellisuuteen, kun edeltdva sosiaalisten
yritysten toimintamallikin on lainsddddnnollisesti halvaannutettu. Patana (2013, 52) totesi
sosiaalisten yritysten johtohenkil6itd haastatellessaan yhteiskunnallisen yrityksen
konseptin herdttdneen heissd epdvarmuutta sosiaalisten yritysten tulevaisuudesta, vaikka
yksi ndkokulma yhteiskunnalliseen yritykseen oli juuri sosiaalisista yrityksistd annetun lain
laajentamispyrkimys, ei sosiaalisten yritysten lain korvaaminen.

Keskustelu siitd, ettd yhteiskunnallisen yrityksen konseptista tulisi kattokdsite, jonka
veturoimana myos sosiaaliset yritykset saataisiin kukoistamaan, ndyttdd laantuneen, ja
keskustelu sosiaalisesta - tai yhteiskunnallisesta - yritystoiminnasta on ldhes tdysin
suuntautunut Suomessa koskemaan ei-juridisesti maardytyvaa yhteiskunnallisen yrityksen
kasitettd Klemeld (2014). Késitteellinen sekaannus kuitenkin jatkui, ja mm. Sitra (2017) esitti
yhteiskunnallisten yritysten kasitteen luomista helposti ymmarrettaviksi ja selitettaviksi,
koska sosiaalisen yrittdjyyden késitettd kdytetddan helposti yhteiskunnallisen yrittdjyyden
synonyymind.

6.3 Sosiaalisten yritysten lain kumoamisesitys

Vuoden 2009 finanssikriisin jdlkeen Suomen talous oli laahannut vuosien ajan kaukana
vertailumaihin, esim. Tanskaan, Itdvaltaan ja Ruotsiin ndhden. (Mé&ki-Franti, Petri & Vilmi,
Lauri 2016, 4). Tyottomyysaste on ollut korkeahko, tyollisyysaste nahty riittdaméattomaéksi ja
valtion velkaantumisen tahti on pysynyt ennallaan, ellei jopa kiihtynyt. (OECD 2018.)
Padministeri Juha Sipildn hallitus asetti hallituskautensa alussa kevadlla 2015 yhdeksi
keskeiseksi tavoitteekseen tyollisyysasteen kohentamisen kunnianhimoisesti 72 prosenttiin
(Paaministeri Juha Sipildn hallituksen strateginen ohjelma 2015).

Lakiesitys sosiaalisia yrityksid koskevan lain kumoamisesta sisiltyi Sipilan hallituksen
massiiviseen lainsdddantoluonnokseen “esitykseksi eduskunnalle laeiksi julkisista
rekrytointi- ja osaamispalveluista, alueiden kehittdimisen ja kasvupalveluiden
rahoittamisesta ja yksityisistd rekrytointipalveluista sekd erdiden niihin liittyvien lakien
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muuttamisesta” (HE 15/2017 vp). Tatd julkisuudessa kasvupalvelu-uudistuksena tunnettua
kokonaisuutta tarkasteltiin laajemmin tyévoimapalveluiden muutoksen osalta luvussa 3.2.

6.3.1 Hallituksen esitys lain kumoamiseksi

Lakiesityksen luonnoksessa perustelut sosiaalisten yritysten lainsdddannon kumoamiseksi
jadvat erittdin niukoiksi. Pituudeltaan vajaan kahden sivun mittaisessa sosiaalisia yrityksid
koskevassa osiossa keskitytddn sosiaalisille yrityksille asetettujen maéréllisten tavoitteiden
toteutumattomuuteen.

6.3.1.1 Toiminnan tehottomuus ja tuloksettomuus

Lakiesityksen nykytilan arvioinnissa todetaan lain sosiaalisista yrityksistd olleen voimassa
ldhes muuttamattomana kolmetoista vuotta, mind aikana toimintamallille alun perin
asetetut tavoitteet eivit suurelta osin ole toteutuneet. Tavoitteiden toteutumattomuutta
perustellaan ensinndkin lain laatimisajankohdan arviolla, ettd sosiaalisten yritysten
palveluksessa voisi olla joitakin tuhansia tyontekijoita (HE 132/2003 vp). Tdtd verrataan
viimeisimpddn kaytettdvissd olleeseen tietoon helmikuulta 2016, jolloin sosiaalisissa
yrityksissd oli tyoskennellyt noin 660 tyollistettyd henkilod. Sosiaalisten yritysten
tyontekijamddran kuvataan viahentyneen kahdellasadalla henkil6lld vuodesta 2015. Lisdksi
kaikista vuosina 2004 - 2015 vammaisia ja/tai pitkdaikaissairaita palkanneista yrityksista
sosiaalisten yritysten osuuden todetaan olleen vain 3,7 % ja kaikista pitkdaikaistyottomia
palkkatuella palkanneista yrityksistd vain 0,5 %.

Toiseksi lain tavoitteiden toteutumattomuutta ja vaikuttavuuden puutetta ldhestytaan
sosiaalisista  yrityksistd avoimille tyomarkkinoille sijoittumisen ndkokulmasta.
Esitysluonnoksessa todetaan, ettd sosiaalisten yritysten olisi tarkoitus toimia
pitkdaikaistyottomille —siirtymédpaikkana avoimille tydomarkkinoille ja vammaisille
pysyvdisluonteisena tuettuna tyopaikkana. Vuoden 2012 tilastoilla kuvataan, ettd noin 90
prosenttia palkkatuetun tyon sosiaalisissa yrityksissd péattaneistd henkiltistd oli kolme
kuukautta palkkatukijakson jalkeen ty6ttoméand, kun muissa yrityksissd palkkatuetun tyon
pddttaneistd vajaakuntoisista ja pitkdaikaistyottomistd tyottominég oli noin 40 prosenttia.

6.3.1.2 Rajanvedon hiilyvyys normaaleihin yrityksiin verrattuna

Lakiesityksessd sosiaalisia yrityksid verrataan tavallisiin yrityksiin, joiden todetaan
madrdllisesti tyollistdavan enemmén vajaatyokykyisid ja pitkdaikaistyottomid kuin
sosiaaliset yritykset. Tamd johtaa arvioimaan my0s yritysmallien taloudellista
eriarvoisuutta palkkatuen osalta. Hypoteettisella esimerkilld lakiesityksen luonnoksessa
osoitetaan, miten kadytdnnossd tilanne voi olla sosiaalisessa ja tavallisessa yrityksessd
samanlainen, mutta taloudellisen tuen mééara toisistaan poikkeava:
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”Jos kaksi kuusi henkilod tyollistivid yritystd palkkaa yhden vammaisen tai pitkiaikaissairaan,
jolloin sosiaalisia yrityksid koskevan lain edellytys siitd, etti vihintdin 30 % :n tyontekijoisti tulee
olla vammaisia ja/tai pitkiaikaissairaita tiyttyy molemmilla. Jos kuitenkin vain toinen yrityksisti
hakeutuu sosiaalisten yritysten rekisteriin, asettuvat mne erilaiseen asemaan palkkatukea
mydnnettiessd, mitd ei pideti perusteltuna. ”

Téllaisen tilanteen yrityksid eriarvoisesti kohtelevaa asemaa painotetaan vield
toteamalla, etté:

"Koska palkkatukea kiyttivit pddosin pienet yritykset, sosiaalisten yritysten rekisterin
ulkopuolella on todennikdisesti paljon sellaisia yrityksid, jotka tdyttiisivit sosiaalisen yrityksen
rekisterdinnin edellytykset, mutta jotka eividt ole syysti tai toisesta hakeutuneet rekisteriin”.

Luonnokseen ei kuitenkaan sisdlly minkddnlaisia lain muutos- tai kehitysehdotuksia
vaan esitetddn lain kumoamista, jonka jalkeen nykyisille sosiaalisille yrityksille turvattaisiin
siirtyméasdannoksilld mahdollisuus saada palkkatukea nykyisin ehdoin siirtymédkauden
loppuun.

Palkkatuen myontamisen vertailun lisdksi esitetddn, ettei iso osa yrityksistd tee
rekisterinpitdjdlle vaadittua ilmoitusta sen jdlkeen, kun laissa médriteltyjen tyollistettyjen
osuus sosiaalisessa yrityksessd laskee alle 30 prosentin ja yritys tulisi poistaa sosiaalisten
yritysten rekisteristd. Tama tarkoittaa luonnoksen mukaan sitd, ettd rekisterissa on lahes
koko ajan yrityksid, jotka eivét tdytd sosiaalisen yrityksen kriteereitd ja osa yrityksistd on
voinut saada palkkatuen edullisemmilla ehdoilla kuin sen olisi lain mukaan tullut saada.

6.3.1.3 Tyollistimisen sosiaalisen statuksen merkitys

Lakiesityksessd kuvataan, ettd toisin kuin lakia laadittaessa arvioitiin, sosiaalisen yrityksen
status ja tunnus eivét ole merkittdvésti lisinneet sosiaalisten yritysten tuottamien palvelujen
ja tuotteiden kysyntaa.

”Suuri osa sosiaalisista yrityksisti ei tuo esille sosiaalisen yrityksen asemaansa. Asemaa ei
pideti imagoon liittyvind kilpailukeinona, vaan silli katsotaan olevan jopa kielteinen vaikutus”.

Lisdksi arvioidaan sosiaalisen nikokulman olevan yrittgjille itselleen merkitykseltdan
vdhdinen ja todetaan tyo- ja elinkeinoministerion vuonna 2013 tekemdn kyselyn
vastauksista voitavan pddtelld, ettei sosiaalinen yritys ole ldheskddn aina yrittdjan
arvovalinta vaan rekisteriin hakeudutaan, jotta saataisiin palkkatukea jonkin verran
paremmin ehdoin kuin muuten.

Koska tavallisten yritysten ndhdédédn sellaisenaan kantavan saman yhteiskunnallisen
vastuun kuin sosiaaliset yritykset, paddytdan hallituksen esityksessd kyseenalaistamaan
sosiaalisten yritysten erityinen sosiaalinen vastuu ja myos sosiaalisen tyollistamisen
yhteiskunnallinen ja sosiaalinen luonne ja vastuu kokonaisuudessaan todeten seuraavasti:

"Jos sen, etti yritys palkkaa vammaisia, pitkiaikaissairaita ja pitkdaikaistyottomid katsotaan
ilmentdivin sosiaalista tai yhteiskunnallista vastuuta, sosiaalisten yritysten rekisterin ulkopuolella
olevien sosiaalista tai yhteiskunnallista vastuuta osoittavien yritysten mddrd Suomessa on selvdsti
rekisterdityjen sosiaalisten yritysten mddrdid suurempi.”
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Esityksen vaikutukset -osiossa ei oteta lainkaan kantaa sosiaalisten yritysten
pddasiallista toimintaa, tyollistdmistd koskeviin vaikutuksiin. Lain kumoamisen
vaikutusten arvioinnissa pitdydytddn ainoastaan mainitsemaan, etta:

"Niilld sosiaalisilla yrityksilld, jotka haluaisivat sosiaalisista yrityksistd annetun lain
kumoamisen  jilkeen — ulkopuolisen tahon antamalla  tunnuksella  osoittan  toimivansa
yhteiskuntavastuullisesti ja/tai arvoperusteisesti, olisi mahdollisuus hakea esimerkiksi Suomalaisen
Tyon Liiton Yhteiskunnallinen yritys -yhteisomerkkid tai liittyd Arvoliittoon. Yrityksilld olisi myos
mahdollisuus liittyd FIBS:n Yritysvastuuverkostoon, joka edistii taloudellisesti, sosiaalisesti ja
ekologisesti vastuullista litketoimintaa Suomessa.”

Huolimatta sosiaalisen aspektin kyseenalaistamisesta ja arvioimisesta my®os yrittdjille
vahamerkitykselliseksi, yhteiskunnallinen vastuu kuitenkin nostetaan heille ratkaisuksi
kompensoimaan lain kumoutumista. Esityksessd sosiaaliset yritykset rinnastetaan
yhteiskunnallisiin yrityksiin, mutta tdysin huomiotta jdtetddn em. yritysten erot
tyollistamisndkokulmasta sekd sosiaalisena yrityksend vs. yhteiskunnallisena yrityksend
toimimisen taloudelliset edellytykset.

6.3.2 Intressiryhmien kannanotot

TEM lédhetti laajaa lakiluonnosta koskevan lausuntopyynnon 5.5.2017 kaikkiaan 164 eri
taholle. Nadistd neljdkymmentd otti kantaa sosiaalisista yrityksistd annetun lain
kumoamiseen. Laista antoi lausunnon nelja ELY-keskusta, kolme TE-toimistoa, kuusi
kaupunkia ja yksi kunta (Helsinki, Tampere, Oulu, Vantaa, Parkano, Lahti ja Rautalammin
kunta), viisi valtakunnallista yhdistystd tai sdatiotd (Nakovammaisten keskusliitto, Suomen
sosiaali- ja  terveys ry, TyoOpajayhdistys, Vates-sddtio, @ Valmennus- ja
sosiaalipalveluyhteistjen yhdistys Oktetti ry), kaksi tyonantajajérjestod (EK ja Palvelualojen
tyonantajaliitto), yksi ministerio (STM), yksi tutkimuslaitos (THL), Valtiontalouden
tarkastusvirasto, kolme maakuntaliittoa (Kainuun liitto, Varsinais-Suomen liitto ja
Osterbottens forbund) sekd vain viisi sosiaalista yritystd (Annanpura Oy, A-Pesu Oy,
Askolan Puhti, Padkaupunkiseudun kierrdtyskeskus, Tampereen Sarka Oy).

Koska jo lakia laadittaessa eri tahojen ndkokulmat olivat poikenneet toisistaan
tyoministerion esityksen lopulta paadyttya ldhes muuttamattomana laiksi, ja eri tahot olivat
tuoneet vuosien varrella kilpailevia vaihtoehtoja sekd sosiaalisille yrityksille, ettd
osatyOkykyisten tyollistamiseksi, oletin tdmdn ndkyvdn lausunnoissa. Samoin pidin
todenndkoisend, ettd eri tahojen jo muuttunut rooli sekd muuttuvaksi kaavailtu rooli
tyollistamisessd esitetyssd maakuntauudistuksen mallissa, tulisi esille lausunnoissa.

Maan viidestdtoista TE-keskuksesta vain kolme oli antanut lausunnon ja valtion
aluehallintoviranomaisina toimivista viidestdtoista ELY-keskuksesta laista oli lausunut
nelja. Sen sijaan, kun vuonna 2003 lakia laadittaessa intressiryhmissd ei ollut mukana
yhtddn kuntaa tai kaupunkia, olivat kaupungit nyt suurin lausuntoja antanut ryhma.
Muutos heijastelee kuntien kasvanutta vastuuta erityisesti pitkdaikaistyottomyydesta.
Merkillepantavaa  oli myds  sosiaalisten  yritysten lausuntojen  niukkuus.
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Lausuntoajankohtana sosiaalisten yritysten rekisterissd oli kaikkiaan neljakymmenta
yritystd, joista siis ainoastaan viisi vastasi lausuntopyyntoon

Intressitahojen lausunnot ovat lyhimmilldén erittdin niukkoja yhden lauseen
kannanottoja, esimerkiksi: “kannatetaan lain kumoamista toimimattomana”, ilman muita
perusteluja. Perustelluimmin kantaa ottivat lain puolesta lausuneet sosiaaliset yritykset
sekd erityisesti kansalliset jarjestot ja yhdistykset.

6.3.2.1 Tyovoimahallinto, maakuntien liitot ja tyonantajajdrjestot lain kumoamisen
kannalla

Tyovoimahallintoa edustaneista tahoista kaikki kolme TE-keskusta (Pohjois-Karjalan,
Pirkanmaan ja Eteld-Savon TE-keskus) pitivét lain kumoamista perusteltuna toiminnan
marginaalisuuden ja yritysten vahdisyyden vuoksi. Samoilla niukoilla perusteluilla lain
kumoamista puolsivat Kainuun ja Eteld-Savon ELY-keskukset. Hameen ELY-keskus
kommentoi olevan "hyvd, ettd tama laki vihdoinkin kumotaan” erittelemattd kuitenkaan
syitd kantaansa. Keski-Suomen ELY-keskus ei varsinaisesti ottanut asiaan kantaa, vaan
toteaa, ettd jos sosiaalisia yrityksid edelleen halutaan tukea, tulisi rahoituslaista 16ytyé sithen
liittyvéa kohta.

Uutena tahona sosiaalisten yritysten lakiin kantaa ottamaan tulleista maakuntien
liitoista kaksi ndkee, ettei lailla ole saavutettu sille asetettuja tavoitteita ja puoltaa
kumoamista. Pohjanmaan liitto ottaa ennemminkin kantaa hallituksen esityksen sisaltoon
toteamalla, ettei perusteluista selvid, miksi laki halutaan kumota ja mitkd ovat kumoamisen
vaikutukset.

Molemmat lausunnon antaneet tyonantajajdrjestot, Elinkeinoeldmdn keskusliitto ja
Palvelualojen tyonantajat PALTA ry kannattavat sosiaalisten yritysten lainsddddannon
kumoamista. EK:n mukaan erilaiset tukiehdot ovat olleet omiaan ohjaamaan toimintaa
tukien maksimoimiseen ty6llisyyden pysyvyyden edistimisen sijaan. PALTA ry puolestaan
kannattaa esitystd siirtymdsddnnoksin hallinnon keventdmisen sekd kilpailuneutraliteetin
ndkokulmasta.

6.3.2.2 Kaupungit palkkatuen jatkuvuutta varmistamassa

Seitsemadstd laista lausuneesta kaupungista kolme ilmaisi olevansa lain kumoamisen
kannalla, koska laki ei ole tayttanyt sille asetettuja odotuksia. Kaksi kaupunkia ei ottanut
kantaa lainsdddannon kumoamiseen, ja kaksi kaupunkia, Vantaa ja Helsinki, olivat lain
kumoamista vastaan. Riippumatta ndkokulmistaan sosiaalisten yritysten lainsdddantoa
kohtaan, kaikki kaupungit kuitenkin pitivit tyollistamistoimintaa tdrkednd ja korostivat
nikemyksissdan muiden vaihtoehtojen varmistamista, joilla vastaavaa
tyollistamistoimintaa voitaisiin jatkaa lain kumoutuessa. Selvimmin ja painokkaimmin tuli
esille toive palkkatuen jatkuvuuden takaamisesta sekéd tavallisille yrityksille, sosiaalisin
perustein toimiville yrityksille, ettd yhdistyksille. Tampereen kaupungin lausunnossa
muun muassa painotettiin, etta:
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”Sosiaalisista yrityksistd annettua lakia kumotessa ei tule heikentidi pitkiaikaistyéttomille
myédnnettivin palkkatuen yleisid ehtoja.”

Useassa lausunnossa puhutaan ”sosiaalisin perustein toimivasta yrityksestd”, eikd
asiayhteydestd kdynyt tdydelld varmuudella selville, puhutaanko lausunnoissa jo
olemassaolevista toimijoista, esim. yhteiskunnallisista yrityksistd, tai millaisin kriteerein
sosiaaliset pddmaddrdt ja sosiaalisin perustein toimivat yritykset maddriteltdisiin ja
eroteltaisiin. Esimerkiksi Parkanon kaupungin lausunnosta:

”Palkkatuen on oltava jatkossakin mahdollista sosiaalisin perustein toimiville yhdistyksille ja

4

yrityksille, joilla ei ole selkedii kilpailijaa voittoa tavoittelevalla sektorilla. ’

ei kdy suoraan ilmi, tarkoitetaanko lausunnossa nykyisid sosiaalisia yrityksid,
yhteiskunnallisia yrityksid vai mahdollisesti vield laajemmin kaikkia tavalla tai toisella
toimintansa sosiaalisiin padmaéadriin tdhtddvéksi arvioivia yrityksid ja kolmannen sektorin
toimijoita, ja pitdisiko palkkatuen lausunnonantajan nikokulmasta jatkua nykyisin muille
kuin sosiaalisille yrityksille tarkoitetuin yleisin ehdoin vai sosiaalisille yrityksille
mahdollistetuin erityisehdoin.

Joissakin lausunnoissa olen tulkinnut palkkatuesta puhuttaessa tarkoitettavan
nimenomaan sosiaalisten yritysten hieman pidempid tai niitdkin vield joustavampia tukia.
Esimerkiksi Rautalammin kunta pitdd tdarkednd huomioida nykyistd joustavammin ja
raatdloidymmin sekd yritysten ettd yksityisten tilanteet ja tarpeet sosiaalisessa
tyollistimisessd ja toteaa, ettd lain kumoamisen myo6td tulee tavallisissa yrityksissa
mahdollistaa sosiaalinen tyollistaminen myontamalld palkkatukia joustavasti harkiten:

" Mikili yrityksen eettisiin arvoihin kuuluu sairauden tai vamman vuoksi vajaakuntoisten
tyollistidminen, tulisi palkkatuen kesto ja samanaikaisten palkkatukien midrd huomioida yritys- ja
tyonhakijakohtaisesti.”

Varkauden kaupunki ndkee, ettei nykyinen laki sosiaalisista yrityksistd ole toiminut

4

odotetulla tavalla, mutta ” tarvitaan kuitenkin yhteiskunnan tukea sellaisten tydpaikkojen
luomiseen ja jirjestimiseen, joihin voi sijoittua myds osatyokykyisid ja/tai kuntotutuvia henkilditd.
Téllaisia olisivat esimerkiksi erilaiset avustavat- ja alithankintatyét sekd yleishyddylliset

ympdristonhoitotyot.”

Vantaan kaupunki ei nde perusteita lain kumoamiselle, vaan toteaa, ettd vammaisille,
osatyokykyisille ja pitkdaikaistyottomille tarjottavia tyomahdollisuuksia on edelleen
lisdttava, ja laki sosiaalisista yrityksistd on lahtokohtaisesti oikea. Kaupunki nikee, ettd lakia
on kehitettdva siten, ettd sen tavoitteet toteutuisivat jatkossa nykyistd paremmin. Vantaan
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kaupunki myos ainoana tahona ennakoi sosiaalisen yrityksen muodon sopivan tulevan
maakuntauudistuksen yhtivittdmissuunnitelmiin:

"Vaikka laille annetut tavoitteet eivit ole toteutuneet, sote- ja maakuntauudistuksen
mahdollisesti toteutuessa palvelutuotannon laajamittainen yhtidittdminen voi joissain tapauksissa
olla tarkoituksenmukaista toteuttaa sosiaalisen yrityksen muodossa.”

Lisdksi yhden kaupungin ndkemys oli, ettd vaikeasti tyollistyvien tyollistymista
voidaan edistdd sosiaalisia yrityksid tehokkaammin esimerkiksi julkisten hankintojen
sosiaalisia kriteerejd madrittelemalld ja kayttamalla.

Ministerivistd lausunnon oli antanut TEM:in lisdksi ainoastaan sosiaali- ja
terveysministerio, joka piti lain tavoitteiden toteutumattomuuden vuoksi lain kumoamista
perusteltuna. Sen sijaan STM kuvaa lain tarkoituksen, tyontekomahdollisuuksien
tarjoaminen pitkddn tyottoméanad olleille ja sairauden tai vamman vuoksi vaikeasti
tyollistyville, olevan entistd ajankohtaisempi. Siksi STM ehdottaa, ettd kyseisten
henkiloiden tyollistymistd tuettaisiin nykyistd tehokkaammin palkkatuella. Liséksi tukea
voitaisiin myontdd yritykselle myos yhteiskunnallisesti tarkedn tavoitteen toteuttamiseen.

STM ehdottaa uuteen lakiehdotukseen lisdttavidksi, ettd maakunta ja Uudenmaan
kuntayhtymd voivat kansallisista varoista myontdd yritykselle tukea yhteiskunnallisesti
tarkedn tavoitteen toteuttamiseen. Perusteluihin lisdttdisiin kuvaus yhteiskunnallisesti
tarkedstd tavoitteesta. Se voisi olla esim. pitkddn tyottomand olleiden henkildiden,
osatyOkykyisten henkiloiden tai maahanmuuttajien tyollistdminen, kestdvan kehityksen
edistaminen, ldhiyhteisojen hyvinvoinnin lisidminen tai muu vastaava tavoite. Siddokselld
tuettaisiin alueiden kehittdmisen tavoitteena olevia kestdvad tyollisyyttd, sekd vdeston
hyvinvointia, osaamista, yhtéldisia mahdollisuuksia ja sosiaalista osallisuutta seka
maahanmuuttajien kotoutumista.

6.3.2.3 Valtakunnalliset jdrjestot ja yhdistykset kumoamista vastaan - pysyva tuki
erityisryhmille

Vajaakuntoisten ja tyottomien jdrjestjen kaikki viisi lausujatahoa vastustivat lain
kumoamista. Perusteluissa korostui voimakkaasti ensinndkin heiddn edustamiensa
henkildiden tarve pysyville tuelle tilapdisen tuen asemesta erityisesti, mikali henkilon
tuottavuuden alenema on sen laatuinen, ettei se poistu koulutuksella, apuvilineilld tai
harjoittelemalla. Tahén liittyen kyseenalaistettiin sekd jatkotyollistymisen vertailu yritysten
kesken, ettd osin sosiaalisista yrityksistd muualle tyollistymisen tarve ylipadnsa. Toiseksi
lausunnoissa kiistettiin vahvasti ndkemys sosiaalisten yritysten tavoitteiden ja tulosten
toteutumattomuudesta, ja tuotiin pdinvastoin esiin sosiaalisten yritysten tehokkuus ja
tuloksellisuus niiden tyollistdessd henkilomédrddnsd suhteutettuna suuren maddrdn
osatyokykyisid.

64



Suomen sosiaali- ja terveys ry (SOSTE) on yli 200 sosiaali- ja terveysalan
valtakunnallinen kattojdrjesto. SOSTE ja Valtakunnallinen Tyopajayhdistys toteavat
lausunnoissaan, ettd mikadli laki sosiaalista yrityksistda nyt lakkautetaan, eivit
yhtiomuotoiset sosiaaliset yritykset voi jatkaa sitd nimenomaista tehtdvaa ja velvollisuutta,
joka niilld sosiaalisina yrityksind on, eli tyollistdd suhteessa henkilostomaddraansa
merkittdvid méadrid pitkdaikaistyottomid ja osatyokykyisid, silld tavallisissa yrityksissd voi
TEM:n linjauksen mukaan olla palkkatukityollistettyjd korkeintaan 20 % koko tyévoimasta.
Molemmat tahot esittdvét lain kumoamisen ottamista uudelleen tarkasteluun

Vates-sddtio, joka on 24 suurimman vammaisjdrjeston perustama sditio ja toiminut
keskeisend sosiaalisen yritystoiminnan edistdjand Suomessa, pitdd virheellisend hallituksen
esityksen nidkemystd, ettd jatkotyollistyminen sosiaalisista yrityksistd olisi heikompaa kuin
muista yrityksistd. Henkiloiden ldhtotilanteiden eroja ei Vatesin mielestd ole huomioitu
vertailussa. OsatyOkykyisten, vammaisten ja pitkdaikaissairaiden henkildiden
tyollistymisessa on eroja verrattuna rakenteellisista syistd koettuun
pitkdaikaistyottomyyteen. Vatesin mukaan on todenndkoistd, ettd osatyokykyisten ja
vammaisten henkiloiden suhteellinen osuus kaikista sosiaalisissa  yrityksissa
tyollistettdvistdi on suurempi kuin muissa yrityksissd, mikd selittdd eroja
jatkotyollistymisessa.

Jatkotyollistymisen erojen tarkastelussa sosiaalisista yrityksistd yksityisille
tyomarkkinoille osoitetaan myos lain alkuperdisten tavoitteiden ja nykytilan arvioinnin
sekd mniistd poikkeavien tulosvaatimusten vélinen ristiriitaisuus. ~ Valmennus- ja
sosiaalipalveluyhteisdjen yhdistys Oktetti ry, Pddkaupunkiseudun kierrdtyskeskus ja
Tyodpajayhdistys toteavat yhdenmukaisesti tavoitteen olleen, ettd sosiaalisten yritysten olisi
tarkoitus toimia pitkdaikaistyottomille siirtymédpaikkana avoimille tydmarkkinoille ja
vammaisille pysyvdisluonteisena tuettuna tyopaikkana. He katsovat timdn kuvauksen jo
osoittavan, ettd ndiden ryhmien jatkotydllistymisen seuranta yhtend kokonaisuutena ei ole
perusteltua, koska ldhtokohtaisestikin ryhmien tyollistymisessd kuvataan olevan erilaiset
tavoitteet.

Nakovammaisten liiton lausunto kuvaakin, ettd sosiaalisia yrityksid koskevan lain
avulla on pystytty tyollistaméan pysyvdisluontoisesti merkittavd méaara nakovammaisia
henkiloitd. THL korostaa my6s palkkatuen myontdmistd nimenomaan heikossa
tyomarkkina-asemassa olevien henkildiden tyollistymisen tukemiseen.

Jarjestdjen lausunnoissa perddankuulutetaan tarkempaa erityisryhmien madrittelya.
Ensisijaisesti sitd kaivattiin jatkotyollistymisen tulosten arvioimiseksi ja pysyvéan tuen
mahdollistamiseksi ja kohdentamiseksi sitd tarvitseville. Yhdessdkddn lausunnossa ei
sindnsd haluta sulkea pitkdaikaistyottomid lain ja sosiaalisten yritysten toiminnan
ulkopuolelle, mutta pysyvat tuet ndhdddan mahdollisina ja oikeutettuina ainoastaan
pysyvdsti vajaakuntoisille. Jarjestdjen lausunnoissa sosiaalista ndkokulmaa ldhestyttiin
yksittdisten yritysten ja henkildiden ndkokulmasta. Nakovammaisten liitto painottaa, etta:
"Vaikka sosiaalisia yrityksid on lukumdiriisesti vihin, niin lain merkitys yksittiisille sosiaalisille

yrityksille ja erityisesti niiden vammaisille tyontekijoille on merkittivd.”
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Useissa yhdistysten ja jdrjestdjen lausunnoissa vedottiin kansainvilisiin toimiviin
sosiaalisten yritysten malleihin ja perddnkuulutettiin tuoreempaa vertailua mm. Ruotsiin,
Iso-Britanniaan ja Irlantiin. Lain perusteluja pidettiin tdltd osin puutteellisina, koska niissa
ei ole esitetty vuoden 2004 jilkeistd kansainvalistd sosiaalisen yritystoiminnan kehitysta.
Konkreettisia sovellettavia ratkaisuja kansainvélisistd kdytannoistd tuotiin esiin kuitenkin
vain pari. THL toteaa kansainvilisid kokemuksia 16ytyvan esimerkiksi kiintitjarjestelmistd,
joissa yrityksilld on velvollisuus palkata osatyokykyisid ja vammaisia henkiloitd osaksi
tyovoimaansa. Myos sosiaalisten kriteerien kaytto julkisissa hankinnoissa todetaan
tehokkaaksi tavaksi luoda tyopaikkoja heikossa tyomarkkina-asemassa oleville ryhmille.
Tydpajayhdistys taasen kritisoi lain laatimista aikanaan voittoa tavoittelevaksi ja tuo esiin

THL pitd4 ristiriitaisena sosiaalisista yrityksistd annetun lain kumoamista tilanteessa,
jossa hallitusohjelmalla pyritddn erindisin toimenpitein edistdimddn osatyokykyisten
henkildiden tyonhakua ja tyollistymistd. Lausunnoissa myds painotetaan, ettd mikali laki
sosiaalisista yrityksistd kumotaan, menetetddn saatu kokemus erityistyollistamisestd.
Terveyden ja hyvinvoinnin laitos nédkee, ettd avointen tyomarkkinoiden ja
valityomarkkinoiden viliin tarvitaan vield tyoyhteisojd, joissa hallitaan erityinen tuki.

6.3.2.4 Sosiaaliset yritykset-reilua kilpailua ja palveluvalikoiman laajentaminen

Lausunnon antaneet sosiaaliset yritykset (5kpl) edustavat sosiaalisten yritysten suurimpia
ja pisimpddn toimineita tahoja. Kaikki olivat yksimielisid lain tarpeellisuudesta ja
vastustivat lain kumoamista. Nimenomaan sosiaalisten yritysten itsensd lausunnoissa
korostui muissa lausunnoissa ldhes huomiotta jadnyt kilpailun véaristamisen ndkokulma ja
sen torjuminen perusteettomana. Useampikin sosiaalinen yritys painotti toimivansa lain
hengen mukaisesti, ja yritysten nimenomaan nykyisessé tilanteessa olevan samalla viivalla,
kun osatyokykyisten alentunutta tuottavuutta kompensoidaan. Muun muassa
Padkaupunkiseudun Kierrdtyskeskus toteaa sosiaalisten yritysten palkkaaman tytvoiman
koostuvan suurelta osin sellaisista henkiloistd, jotka ovat olleet tyottoméana useita vuosia ja
jotka tyollistydkseen tarvitsevat huomattavan maaran erilaisia tukitoimia, joten kilpailun
vddristamisestd ei voida puhua tdmédn ryhmédn kohdalla, ja sosiaaliset yritykset tekevit
erittdin  merkittdvad tyotd siind, ettd he parantavat ndiden henkildiden
tyollistymisvalmiuksia ja elaménlaatua.

Tampereen Sarka Oy toteaa, etta:

" Palkkatukihan annetaan henkilolle muutenkin jo silli perusteella, ettd hinen ammatillisessa
osaamisessaan tai tyokyvyssdin on puutteita. Eiko pitdisi paremminkin katsoa, ettd nditd henkiloitd
tyollistivd taho saa kompensaatiota em. puutteista juurikin palkkatuen muodossa?”

Yhtend ratkaisuna kilpailun véddristymddn Tampereen Sarka Oy ehdottaa lakiin
tehtdavad lisdystd, ettd palkkatukea saadakseen tyollistdjatahon tulisi tarjota tyontekijdlleen
jatkotyollistymisen tueksi annettavia palveluita mm. tyohoénvalmennusta, koulutusta jne.
Samaa esittdd myos Padkaupunkiseudun kierrdtyskeskus, joka nidkee, ettd maakunnilla
tulisi olla velvoite kehittdd rahoitusmekanismi, jolla palkkatuella tyollistdville tahoille
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maksetaan  tukea jatkotyollistaimisen edistdmiseen. Edistiminen voisi olla
tyohonvalmennusta, tyonhakuvalmennusta, ammatillista osaamista kehittdvad koulutusta,
tms. Nyt palkkatukityon aikana saatu tuki riippuu tyonantajan halusta tai
mahdollisuudesta tarjota sitd. Askolan Puhti Oy katsoo lisdksi, ettd esim. kuntouttavaa
tyotoimintaa tulisi voida harjoittaa ainakin julkisomisteisessa sosiaalisessa yrityksessd,
mikd nykylainsddddnnon mukaan ei ole mahdollista.

Siirtymistd avoimille markkinoille tulisi Kierrdtyskeskuksen mielestd tukea
palkkatukijakson aikana myos siksi, ettd jo paraikaa tyossd olevan henkilén on helpompi
rekrytoitua uuteen tyohon. Sosiaalisten yritysten lausunnoissa siirtymd avoimille
tyomarkkinoille ndhtiin siis mydnteisend, mutta tarve jatkotyollistdimisen kehittamiseksi
sosiaalisista yrityksistd avoimille tyomarkkinoille perusteltiin ensisijaisesti kilpailun
vadristymistd koskevien syytoksien vilttdmiselld. Eritoten lausunnoissa painottui avoimille
tyomarkkinoille siirtymisen asemesta nimenomaan pysyvén tuen tarve.

Sosiaaliset yritykset itse korostivat toiminnan yhteiskunnallista vaikuttavuutta vain
vdhin ja yleiselld tasolla, toteamalla tyollistettyjen olleen pois tydttomyys- ja sosiaalituen
piiristd tai rasittamasta julkisia terveyspalveluita. Hallituksen esityksessd kehotetun
yhteiskunnalliseksi yritykseksi hakeutumisen ei myotskddn néhty sosiaalisten yritysten
itsensd kannalta tuovan vajaakuntoisten tyollistimiseksi tarvittavaa apua tai lisdarvoa. Erés
sosiaalinen yritys toteaakin: ”Olemme myds Suomalaisen Tyon Liiton jdsen. Mutta sieltd ei
tietenkdidn taloudellista tukea saa.” ja toivoo, ettd luodaan tukiverkosto ainakin
julkisomisteisille oikeasti elam&an merkitystd ja sisdltod luoville yrityksille.

Kasvupalvelu-uudistukseen kokonaisuutena otettiin lausunnoissa kantaa vain
laimeasti. Osin varmasti siksikin, ettd uudistuksen vastuualueet, palveluprosessit ja
rahoitusmallit olivat vield osin avoinna esityksessd, mitd kritisoitiinkin voimakkaasti.
Padkaupunkiseudun Kierrdtyskeskus ndkee kasvupalvelu-uudistuksen yhtend tavoitteena
olleen lainsdddannon viljyyden sindnsd kannatettavana, mutta toteaa, ettd kaavaillussa
uudistuksessa ei ole kannustimia uusien mallien luomiseen. Kaksi yritystd totesi, ettd
palkkatuen myontdmisvastuu on hyva siirtdd maakunnille, jolloin voidaan parhaiten taata
tasapuolisuus tuen myontdmisessd. Maakunnan nédhtiin siis tuovan tasapuolisuutta
palkkatuen kohdentamiseen, jonka yrittdjat ovat kokeneet ongelmallisena.
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7 YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

Tutkimuksen tarkoituksena oli analysoida sosiaalisista yrityksistd annetun lain
kumoamisesityksen taustalla olevia syitd analysoimalla lain laatimis- ja kumoamisesityksid,
lain muutoksia eri toimijoiden ndkokulmista sekd muita sosiaalisten yritysten
lainsdddantoon ja toimintaan keskeisesti liittyvia politiikkaprosesseja
kilpailuvaltiokehityksen taustaa vasten institutionaalisen muutoksen mallien avulla.
Keskeiset johtopddtokseni ovat: 1) sosiaalisten yritysten markkinatoimijuutta sekd
yhteistyotd muiden vilitydmarkkinatoimijoiden kanssa rajoitettiin  laaditussa
lainsddadannossd ensisijaisesti yrityssektorin toiveita vastaaviksi 2) sosiaalisten yritysten
piirissd em. rajoitusten on ndhty heikentdvan sosiaalisten yritysten toimintaedellytyksid ja
vaikeuttavan heikoimmassa tyomarkkina-asemassa olevien siirtymid sosiaalisiin yrityksiin
ja yhd avoimille tyomarkkinoille 3) sosiaalisten yritysten rinnalle on noussut 2009-vuoden
jilkeen rinnakkaisia tyollistimispalveluita ja kasitteitd, joiden kehitystd sosiaalisten
yritysten lainsddadantd on vauhdittanut. Vaihtoehtoisina esitetyt toimintamuodot ovat
heikentdneet sosiaalisten yritysten merkitystd. 4) Kohtien 1-3 elementit ja muutokset
liittyvét osin asteittaiseen markkinoistumiskehityksen voimistumiseen, osin ne ovat olleet
vahvasti institutionalisoituneita jo lain sddddntovaiheessa 5) Tyollistimisen merkitys
sosiaalisen vastuun kantamisena vaikuttaa vdhentyneen laajemman yhteiskunnallisen
yritysvastuun korostuessa.

Kuvaan johtopadtoksid alla yksityiskohtaisemmin.

Sosiaalisen yrityksen yritystoiminnan rajoitteet

Sosiaalisten yritysten lain laatiminen on itsessddn edustanut kolmannen sektorin
lisdantynyttd markkinoistumiskehitystd aiempien tyollistdvien sosiaalisten yhteistjen
raamituttua yritysmdisiksi toimijoiksi. Lain laatimisen keskeisend ldhtokohtana ja
tavoitteena ilmeni jo olemassa olleiden yritystoimijoiden nédkokulmasta markkinoiden
kannalta selkeampi tukijdrjestelmd, joka poissulkisi kilpailun  véddristymisen
mahdollisuuden. = Markkinatoimijoiden ja yhteistjen selkedsti erottamisen nimissa
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sosiaalinen yritystoiminta maddriteltiin kolmannen sektorin toimijoiden toiveiden ja
esitysten vastaisesti kapeaksi sekd taloudellisesti ettd toiminnallisesti. Sosiaalisten yritysten
yhteyteen ei voinut sisdllyttdd erilaisia tyollistamis- ja kuntoutusmuotoja esimerkiksi
tyovalmennussddtididen tavoin, eikd myoskddn ndihin liittyvid tukia, vaan taloudellisesti
toiminta rakentui palkkatuen varaan.

Lakiin sisdltyi muitakin rajoitteita, joiden vuoksi yritys- tai markkinatoimijan
kaltainen toimija kuvaa Kkésitteend sosiaalisia yrityksid paremmin kuin puhtaasti
markkinaehtoinen yritys. Tdhdnastisissa tutkimuksissa ja selvityksissda (mm. Huotari,
Klemeld 2014) onkin todettu suomalaisten sosiaalisten yritysten nojaavan
tyovoimapalveluiden liséksi vahvasti normaalin, voittoa tavoittelevan ja markkinaehtoisen
yrityksen malliin ja toimintatapaan. Sosiaalisten yritysten ja heitd edustavien tahojen
ndkemysten analyysi lain muutosvaiheissa osoittaa kuitenkin keskeisend ongelmina olevan
pdinvastoin markkinaldhttisen yrityksen tavoin toimimisen rajoitteet, ja sen aiheuttamat
kipukohdat.

Lausunnoista ilmenevé sosiaalisia yrityksid edustavien tahojen vankka ndkemys on,
ettd sosiaaliset yritykset toimivat lain sddtdménd tilanteessa, jossa tyovoimahallinnon
suorittaman kolmanneksen tyontekijoiden valitsemisen lisdksi kyseisen kolmasosan
tyontekijoistd tulee olla heikossa tyomarkkina-asemassa olevia henkil6itd, joiden
kvalifikaatioissa ja tyokyvyssd vddjaamattd on puutteita. Nditd puutteita kompensoivan
palkkatuen saaminen on epdvarmaa ja poukkoilevaa sekd yksittdisten tyontekijoiden osalta,
ettd laajemmin palkkatuen valtakunnallisen riittivyyden osalta. Lisdksi palkkatuen
saamisessa on viiveitd. Laki rajaa my6s pois mahdollisuuden vuokrata henkilostod edelleen
avoimilla markkinoilla toimiville yrityksille siitd taloudellisesti hyotyen.

Institutionaalisen muutoksen tapa

Sosiaalisten  yritysten lainsdddannon myo6td sosiaalisia  tyollistdvida — yhteisojd
markkinatoimijuuden suuntaan muuttanut kehitys on tapahtunut tavalla, jossa
viranomaiset ja tyohallinto ovat ottaneet lisddntyvdssd mddrin vastuuta yritysmdisen
toiminnan hallinnasta ja tukemisesta. Analyysini tukee ndkemystd suomalaisen sosiaalisen
yrityksen mallin rakentamista ensisijaisesti tiiviisti tyovoimapalveluihin kytketyksi ja
tyovoimapalveluiden varaan.

Kolmannen sektorin toimijoiden ja oletettujen syntyvien uusien sosiaalisten yritysten
maadrittelyn lailla sdddellyksi osaksi valtion tyovoimapolitiikkaa, ja my6s valtion kontrolliin
voi pikemmin ndhdd keynesildisen valtiollisen tyovoimapoliittisen hyvinvointivastuun
jatkumisena ja laajentumisena kuin Jessopin kilpailuvaltioanalyysin mukaisena
uusliberalistisena hallintastrategiana, jossa valtion taloudellinen toiminta rajoittuu
markkinainstituutioiden ja talouden kokonaiskysynndn ylldpitimiseen samalla kuin
instituutiot pyritddn luomaan mahdollisimman joustaviksi ja kilpailua edistetdan.

Lain laatimisvaiheessa mukana oli laaja kollektiivisten -niin julkisen, yksityisen kuin
kolmannen sektorin - toimijoiden joukko, joiden wilillda vallitsi laaja yksimielisyys

rakennetyottomyyden  vahentamisen ja  erityisesti  vajaakuntoisille  rajattujen
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tyollistymismahdollisuuksien parantamisesta yhteisend tavoitteena. Neokorporatististen
piirteiden mukaisesti sosiaalisia yrityksid haluttiin kehittddn julkisrahoitteisena
sosiaalipoliittisena investointina, jonka muutoksesta koordinointivastuu on julkisella
sektorilla. Erityisesti lain sddtdmisvaiheessa retorisesti vahvana ilmeni yhteisen, niin
viranomaiset kuin yritykset kattavan sosiaalinen tyollistamisvastuun eetos.

Kilpailevat toimenpiteet ja kasitteet

Lain voimassaoloaikaa leimaavat erityisesti vuodesta 2009 ldhtien suhteessa muihin
tyollistamisvaihtoehtoihin kaventuneet ja jopa heikentyneet sosiaalisten yritysten
taloudelliset toimintaedellytykset. Keskeistd on ollut palkkatuen heikentdminen vuoden
2007 myonteisen kehityksen jdlkeen. Lain sddtdmisvaiheessa tarkoitetut myohemman
vaiheen wuudistukset mm. sosiaalisten yritysten verokohtelun helpottaminen,
tyonantajamaksujen alentaminen tai tyollistdimisehdon huomioiminen julkisissa
hankinnoissa, ovat lopulta kilpistyneet eikd niité ei ole pantu toimeen. Jo lakia laadittaessa
keskeiseksi  ndhtyjen  sosiaalisten yritysten rahoituksen  varmistamiseen ja
liikketaloudelliseen kannattavuuteen sekd siten madrallisesti suurempaan tyollistavyyteen
tdhddnneiden konkreettisten toimenpiteiden ignoroimisen voi ndhdd joko Mahoneyn ja
Thelenin esittimdné ajelehtimisen tilanteena, jolloin instituutio itsessddn sdilyy ennallaan,
mutta instituution kannalta tarpeellisia poliittisia padtoksid ei ole joko haluttu tai pystytty
toteuttamaan. Tamdn vuoksi instituutio muuttuu entistd merkityksettomammaksi.
Julkunen (2017) kuvaa kehityksen osuvasti instituution rapistumaan jattamisend.

Toisaalta analyysin perusteella voi tulkita sosiaalisten yritysten muihin kuin
tyovoimahallinnon tukiin perustuvien, pysyvien rahoitusvaihtoehtojen puuttumisen
ajelehtimaan jdttamisen asemesta vankasti institutionalisoituneeksi tilanteeksi. Eri
rahoitusvaihtoehdot olivat vahvasti esilld sosiaalisen tyollistimisen alalla toimineiden
yhdistysten ja jdrjestdjen argumenteissa jo lakia sdddettdessd, mutta toiveet eivat
heijastuneet valmiissa lainsddddannossd. Tavoitteet eivdt ole myoskdan lain
voimassaoloaikana toteutuneet, eivitkd saaneet jalansijaa missddn vaiheessa poliittisten
voimasuhteiden tai taloudellisten suhdanteiden muutosten tai erilaisten kokeilujen
osoittamien tulosten myotd, vaikka sosiaalisen yrityksen taloudelliset haasteet on
tiedostettu. Tama kertoo puhtaasti tyovoimapoliittisiin tukiin nojautuvan linjan vahvasta
polkuriippuvuudesta ja institutionalisoitumisesta. Ajallisesti linjan
institutionalisoitumiseen jo ennen lain sddtamistd viittaa nimenomaan se, ettd keskeisid
sosiaalisten yritysten taloudellisiin toimintaedellytyksiin liittyvid asioita ei saatu nostettua
asialistalle lakia laadittaessa.

Toinen merkittdvd sosiaalisten yritysten toimintaympaéristoon liittyva kehityssuunta
myoskin noin vuodesta 2009 alkaen on ollut uusien rinnakkaisten ja osin my®s kilpailevien
tyollistamistoimenpiteiden ja toimintamallien kdynnistaminen. Niin tydpankkikokeilu kuin
yhteiskunnallisten yritysten kédsite ovat osin rakentuneet sosiaalisten yritysten mallin
pohjalle, ja molempien yhtend alkuperdisend julkilausuttuna tavoitteena on ollut
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sosiaalisten yritysten mallin kehittdiminen. Kuitenkin sekd tydpankkikokeilun edetessa ettd
yhteiskunnallisten yritysten kasitteen yleistyessi molempia vaihtoehtoja on alettu
tarkastella myos sosiaalisten yritysten korvaajina. Molempien toimintamallien
yhteenpoimuminen sosiaalisten yritysten kanssa on alkanut tuottaa sosiaalisten yritysten
yhteyteen uusia sddntojd, toimintatapoja ja merkityksida Mahoneyn ja Thelenin kuvaaman
kerrostumisen (layering) tavoin, vaikka sosiaalisten yritysten laki on itsessddn sdilynyt
ennallaan. Olennaista on, ettd kilpailevien toimintamallien taustalla on toiminut sosiaalisten
yritysten kannalta keskeinen ty6- ja elinkeinoministerid. Arvioita tydpankkien suorista tai
valillisista vaikutuksista sosiaalisten yritysten toimintaan ei ole tehty, mutta rinnakkaisena
osatyokykyisille suunnattuna hankkeena tyopankkikokeilun voi arvioida kuihduttaneen
sosiaalisten  yritysten toimintaa eritoten mallien keskindisen merkityksen ja
tuloksellisuuden (tyollistyneiden méadran ja edelleensijoittumisen) vertailun myota.

Seka tyopankkikokeilu ettd yhteiskunnallisten yritysten toiminta sisdlsivat molemmat yha
enemmdn myo6s uusliberalistisia uudistusideoita ja elementtejd, mm. monituottajamallin
edistdmistd ja sosiaalisiin yrityksiin liittyneiden yritystoiminnan rajoitusten purkamista.
Uusiliberalistisempia ideoita on tuotu ndin vdihitellen tyovoimapolitiikan kentille, ja
sosiaaliset yritykset ovat osaltaan olleet markkinoistumiskehityksen katalysaattoreita tai
lainsdddantonsd rajoittamiksi. Uusien vaihtoehtojen esiinmarssi ajoittui sosiaalisten
yritysten taloudellisen tilanteen heikentdmisen jdlkeiseen aikaan, mikéa korosti sosiaalisten
yritysten taantumista uusiin tyollistamisvaihtoehtoihin ndhden.

Kaikesta huolimatta, toisin kuin useat sosiaalisten yritysten lakia vuonna 2003 laatimassa
olleet tahot, sosiaalinen yritys oli yhd vuonna 2017 ainakin nimellisesti hengissa.
Huomioiden samanaikaisesti valityomarkkinoilla tulleet ja menneet kokeilut, voi
sosiaalisten  yritysten lainsddadannollda institutionalisoimisen  yhden tavoitteen,
pysyvamman ja pitkdkestoisemman tyollistamispalvelun luomisen siten onnistuneen.
Merkillepantavaa oli  kuitenkin lain lakkauttamisesityksessd ja  useissa
lakkauttamisesitykseen annetuissa lausunnoissa selkedsti ndhtdvissa oleva ymmarrys siitd,
ettd laki tullaan joka tapauksessa kumoamaan. Tama ilmeni muun muassa siten, ettd
lausunnoissa esitettiin ja tarjottiin runsaasti vaihtoehtoja tilanteeseen, jossa laki sosiaalisista
yrityksistd on jo kumottu. My6s lain kumoamisperustelujen ja lausuntojen ja niukkuus
viittaa siihen, ettd varsinainen sosiaalisten yritysten alasajo oli jo tapahtunut tosiasia.

Jessop (2002, 96-97) on tdhdentdnyt kilpailuvaltioanalyysissaan talouden ja kilpailukyvyn
asettamista tasa-arvon ja resurssien jakamisen edelle poliittisissa tavoitteissa. Sosiaalisten
yritysten toiminnan tehokkuuden vaatimus ei ndyttaytynyt kiistanalaisena etenkdan enda
lain lakkauttamisesityksessa. Ennemminkin lakiesitys ja suuri osa lausunnoista heijastelivat
lisdantyneitd tehokkuuden vaatimuksia. Vuoden 2003 lakiesityksessd sosiaaliset yritykset
ndhtiin yhtend toimenpiteend muiden joukossa vaikeasti tyollistyvien auttamiseksi, ja
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rinnastaminen normaaliin  yritykseen n&htiin tarkoituksenmukaisena  kilpailun
vddristymisen minimoimiseksi ja tyontekijoiden avoimille tyomarkkinoille p&ddsyn
edistamiseksi. Vuoden 2017 lakiesityksessd ja lausunnoissa puolestaan sosiaalisten
yritysten toiminta laissa sdddetyin edellytyksin kuvautuu riittdméattomand, ja tarpeeksi
tuloksellisen sosiaalisen yrityksen rima on noussut madaéréllisesti enemmén henkiloita
tyollistaville tasolle. Samat tahot, jotka pitivdat tdrkednd sosiaalisissa yrityksissa
tyollistettdvien ryhmén rajaamista pieneksi, kritisoivat sosiaalisten yritysten
tyollistamisvolyymin jadneen vidhdiseksi. Sosiaaliset yritykset ja heiddn edustajansa jadvit
lahes yksin sen kasityksen taakse, ettd tyollistettyjen lukumddrd ei ole riittdva tai oikea
kriteeri, vaan vaikuttavuus yksittdisten ihmisten kannalta on tdrkedd. He kuvaavat
tuloksellisuuden ja tehokkuuden maééritelmiad tarkoitushakuisena ja jopa vddristettynd, ja
puolustautuvat todeten tehokkaana ja tuloksellisena sellaisen yritystoiminnan
harjoittamisen, jossa jopa kolmasosa tyollistetyistd vaatii erityistd tukea.

Loogisena seurauksena lakiesityksessd todetusta tehottomuudesta hallitus esitti lain
kumoamista. Kumoamisesitys herétti vain marginaalista vastustusta. Politiikka-analyysin
ndkokulmasta toimeenpanevan viranomaisen tuki on erds keskeinen uudistuksen
toteutumisen kriteeri. Lain lakkauttamisesityksen analyysi osoittaa, ettd sosiaalisten
yritysten lain valmistelusta ja toimeenpanosta vastannut taho, tyo- ja elinkeinoministerio
eri tasoineen oli vetdytynyt tdysin lain takaa joko jattamalld lausumatta asiasta tai asettuen
lain kumoamisen kannalle. Muutos on tietylld tapaa linjassa tydvoimahallinnon
hallinnollisten ja organisatoristen muutosten kanssa, jotka ovat johtaneet heikoimmassa
tyomarkkina-asemassa olevien vastuun siirtymiseen kunnallisille toimijoille. Toisaalta TE-
toimistojen lisddntyneen keskittymisen yritystoimintaan voisi olettaa heijastuvan yrityksina
toimivien sosiaalisten yritysten palvelun paranemisena ja toimivuutena, ja strategisena
kumppanuutena, mutta ndin ei ndytd kdyneen, vaan pdinvastoin analyysissa korostuu
puutteellinen yhteistyd.

Tyoéllistamisen vastuullisuuden kyseenalaistaminen

Yhteiskunnallisten yritysten késitteen ilmaantuminen rinnakkaiseksi késitteeksi
sosiaalisten yritysten rinnalle ndkyy keskeisend sekd hallituksen esityksessd sosiaalisten
yritysten lain lakkauttamiseksi ettd sitd koskevissa lausunnoissa. ”Yhteiskunnallisesti
tiarkedn tavoitteen” lisddminen lakiuudistukseen todetaan tirkeidni lihes kaikkien muiden,
paitsi sosiaalisia yrityksid edustavien intressiryhmien lausunnoissa, mikéali sosiaalisten
yritysten lainsdadantd kumotaan.

Yhteiskunnallisista yrityksistd ei sosiaalisten yritysten ja kolmannen sektorin
toimijoiden lausuntojen valossa ole kuitenkaan muodostunut konkreettista vaihtoehtoa
nimenomaan tyollistamiseen keskittyville sosiaalisille yrityksille, vaikka osasta muiden
tahojen lausunnoista kdy ilmi toive sosiaalisten yritysten vastuun siirtdmisesta
yhteiskunnallisille  yrityksille sellaisenaan. Sosiaaliset yritykset itse nakivit
yhteiskunnalliseksi yritykseksi tai suomalaisen tyon liiton tai vastaavan jdseneksi
hakeutumisen olevan merkityksetontd niiden tyollistavan toiminnan kannalta. Perusteluina

oli taloudellisen tuen puuttuminen ndissd vaihtoehdoissa. Ylipddnsa yhteiskunnallisten
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yritysten ja niiden tavoitteiden maarittely ilmenevéit lausunnoissa vasta iduillaan olevina
toiveina keskustelun kaynnistamiseksi.

Samanaikaisesti kun yhteiskunnallisiin  yrityksiin viittaavissa lausunnoissa
sosiaalinen vastuu on suuntautunut pois tyollistimisvastuusta kohti laajempia
yhteiskunnallisia tavoitteita, tyollistimista ei endé liitetd sosiaaliseen vastuunkantamiseen
myoskddn sosiaalisissa yrityksissd, vaan hallituksen esityksessd ja osassa lausunnoista jopa
suoraan kyseenalaistetaan tyollistimisen sosiaalisena arvona. Kanta heijastelee Jessopin
kuvausta valtion edistaméstd tdystyollisyyden tavoitteesta. Schmidin siirtymien
tyomarkkinoiden politiikan ldhtokohtana on kansalaisten suojeleminen tilanteilta ja
vastoinkdymisiltd, joiden ndhd&&n olevan pitkalti yksilon oman kontrollin ulkopuolella tai
luonteeltaan rakenteellisia. Hyvinvointivaltiota kehitettdessd mm. tydvoimapolitiikassa on
pyritty puskuroimaan talouden epdvakauden, rakennemuutosten, joukkoirtisanomisten ja
tyottomyyden aiheuttamia taloudellisia ja sosiaalisia riskejd. Siirtyma tyovoimapolitiikassa
yksiloiden ja kotitalouksien vastuuttamiseen yhteiskunnan rakenteellisista riskeistd nakyy
lain lakkauttamisvaiheessa myos kiristyneend tulkintana tukiin oikeutetuista ryhmistd ja
henkilista.
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8 LOPUKSI

Yhteiskunnalliset muutokset, sekd tydvoima- ja sosiaalipoliittiset jdarjestelmdt ja niiden
muutokset ovat monimutkaisia prosesseja. Tutkijan valinnoilla siitd, mitd ja minkélaisen
teoreettisen jasennyksen avulla tarkastellaan, on tuloksien kannalta suuri rooli tiettyjd
ndkokulmia painottavina ja toisia poissulkevina. Myos poliittiset ja hallinnolliset reformit
jattavat aina tulkinnanvaraa. Esimerkiksi tyollisyyspalveluiden yksityistimisen voi
lukijasta riippuen tulkita markkinoiden vahvistamisena, julkisten menojen hillintdna tai
tyovoima- ja sosiaalipolitiikan ajanmukaistamisena. Myos aineistona kdyttamaéni asiakirjat
kuvaavat, mitd tapahtui, mutta eivit lopulta anna yksiselitteisid vastauksia siihen, miksi
tietyt asiat tapahtuivat, ja mitkd viime kddessd olivat muutosten takana olevat intressit tai
tavoitteet. Ndiden seikkojen vuoksi olen pyrkinyt tuomaan aineistoa esiin monipuolisesti ja
esimerkein.

Sosiaalisten yritysten muuttuneen tilanteen, tai mahdollisen perinnén, ja
osatyokykyisten tyollistimisen vaihtoehtojen jatkotutkimukselle avautuu mielenkiintoisia
nakymid myos vuonna 2021. Toisaalta sosiaaliset yritykset, védlityomarkkinat ja kuntouttava
tyollistaminen jdlleen kerran toimivat muutosten myllerryksessd, ja odottavat valtion tyo-
ja elinkeinohallinnon, kuntien (sosiaalisen) tyollistamisen sekd maakuntien, tai muun
laajemman toimijatahon yhteispelin sddntojen vakiintumista. Tilanteen epéselvyys ei ole
ollut este uusille avauksille.

Tydministeri Tuula Haataisen tilaama selvitys osatyokykyisten vilityomarkkinoilla
tyollistymiseksi ja vilityomarkkinoiden “Suomen mallin” rakentamiseksi on valmistunut
helmikuussa 2021. Aihe on kiinnostava myo6s kuntien ja sosiaalitoimen kannalta, koska
kuntakokeilut ja tyollisyyspalveluiden siirto paikallistasoille ovat yksi osa hallituksen
tyollisyyspolitiikkaa uudistavasta kokonaisuudesta (Valtioneuvosto 2021).

Selvityksen tarkeimpénd kaavailtu uudistus kuulostaa erittdin tutulta:

“Tulee luoda wusi liiketoimintaa harjoittava toimija, joka tyollistdd osatyokykyisid.
Kokonaisuudessa yhdistyvdt tyosuhteinen tyo ja tyonhakijan tyokyoyn edellyttimit palvelut. Uuden
vilityomarkkinatoimijan jatkovalmistelussa on huomioitava, ettd sen tulee tiydentdd jo olemassa
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olevia tydvoimapalveluja. Ei ole tarkoitus, ettd uuteen vilityomarkkinatoimijaan tyéllistyisivit ne
osatydkykyiset, jotka tyollistyisivit muillakin toimilla. Uusi toimija ja sille tarjottava julkinen tuki
ei saa mydskdin vdidristid kilpailua markkinoilla (Valtioneuvosto 2021)”

Argumentointi niin sosiaalisten yritysten lainsddddnnon yhteydessd, kuin uudenkin
suunnitellun toimijan suhteen osoittaa, ettd tyottomyyden hoitoon ja tydvoimapalveluihin
kuuluu yhd vahvana Schmidin siirtymien tyomarkkinoiden kaltainen idea(ali) palvelujen
polusta, jota myo6ten avautuu tie kohti lopullisena pddmddrand haamottavia avoimia
tyomarkkinoita, eikd valtion tyollisyysvastuusta ja tyollisyyden edistdmisestd ainakaan
retorisesti ole kilpailuvaltioteesin mukaisesti luovuttu. Kdytdannossa sosiaalisten yritysten
toiminta on kuitenkin osoittanut, ettd siirtymdt avoimille tyomarkkinoille edes sosiaalisista
yrityksistd, jotka kaavailtiin ldhelld avoimia tyomarkkinoita toimiviksi tahoiksi, ovat
osoittautuneet haastaviksi. Kuvaavaa olikin, ettd erdidssi lausunnossa todettiin tarvittavan
vield uusia vélityomarkkinatoimijoita nykyisten vélityomarkkinatoimijoiden ja avoimien
tyomarkkinoiden viilille, ikddn kuin véli-vélityomarkkinat, joilta ponnistaminen avoimille
tyomarkkinoille onnistuisi paremmin. Muutos ilmenee myo6s kadytetyissd kasitteissa.
Sosiaalisten yritysten tilalle ovat tulleet yhteiskunnalliset yritykset, ja 1990 -luvun
siirtymien tyomarkkinoiden kasite on korvautunut 2000 -luvulla vilityomarkkinoiden
kasitteelld.

Avoimia tyomarkkinoita ldhinnd olevien tydvoimatoimenpiteiden menestyminen
nimenomaan tyollistdjand vaikuttaa oleellisesti riippuvan siitd, missd mddrin siind
noudatetaan avoimien tyomarkkinoiden pelisddntojd. Ideaali on, ettd vilityomarkkinoiden
pitdisi toimia avoimien, yleisten tyomarkkinoiden tavoin lukuun ottamatta tilapdisiksi ja
markkinahdiriéitd aiheuttamattomiksi tarkoitettuja hankkeita tai tukia. Edellytys
markkinaehtoisesta yritystoimijasta ndyttdd sulkevan ulkopuolelleen suuren osan
tyottomistd kuntoutuksen ja muiden kunnallisten palveluiden piiriin.

Taman TE-palveluiden ja sosiaalityon rationaliteettien eron ymmaértdminen on
oleellista tyollisyyspalveluiden monialaisessa yhteisty6ssd, ja kuntien aikuissosiaalitytn
tyottomyydenhoidon vastuun yha lisddntyessd. Tutkielmani tavoite ja anti on ollut tuoda
tyovoima- ja yhteiskuntapoliittista ndkokulmaa sosiaalityon alalle. Instituutiot
maédrittelevét ja tarjoavat yhteison jasenille valmiita yhteisossd hyvaksyttyjd ja mahdollisia
toimintamalleja (Ruonavaara 2014, 28—-30). Sosiaalityon kannalta muuttuvissa tilanteissa on
tarkedd tunnistaa instituutioiden asettamat puitteet sosiaalityon ja muiden toimijoiden, seka
asiakkaan ja sosiaalityontekijan valiselle toiminnalle ja vuorovaikutukselle. Mika tarkeintd,
sosiaalityossd tulee sekd olla vaikuttamassa instituutioiden ja toimintamallien
muovautumiseen, ja myds rohjettava kyseenalaistaa, ja olla ottamatta annettuna
itsestddnselvyyksind kuvattuja toimintaedellytyksid ja kasityksia.
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