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1. Johdanto

1.1. Tutkielman aihe ja tavoitteet

Tyottomyys, tyollisyys ja tyollisyyden edistaminen ovat aina hyvin ajankohtaisia
ja mielipiteita herattavia aiheita suomalaisessa yhteiskunnassa. Tyottomyys
onkin yksi taman paivan suurimmista yhteiskunnallisista ongelmista. Tyo ja
tydelamassa mukana oleminen on ensisijainen normaalin eldmankulun muoto
yhteiskunnassamme, lapsuuden ja ammatinsaamisen tai opiskeluajan jalkeen.
Yksittainen kansalainen on ideaalitilanteessa tyoelaman ulkopuolella vain
poikkeussyista ja maaraaikaisesti, kuten sairauden tai lasten hoitamisen takia,
Tyolla ylipaatansa tarkoitetaan laajasti maaritellen ihmisen jonkin tehtavan
suorittamiseen tahtaavaa toimintaa, tyontekoa tai tydskentelyd.! Suomalaisella
hyvinvointivaltiolla tarkoitetaan tyonteon, toimeentulon ja yhteiskunnalliset
palvelut toisiinsa kytkevaa laajamittaista jarjestelmaa.? Hyvinvointivaltio perustuu
hyvin laajalle tyodllisyydelle, silld vain tarpeeksi iso joukko tydssakayvia ihmisia
voi taata hyvinvointivaltion heille, jotka eivat voi huolehtia itsestaan taloudellisesti.
Kuitenkin suurtyottomyyden aikana yha harvemmalla kansalaisella on
mahdollisuus luovuttaa omaa tydvoimaansa toisten kaytettavaksi ja saada tasta
vastikkeeksi palkkaa tai muita etuja.® Tilastokeskuksen mukaan marraskuun

2016 tyottomyysaste oli 8,1 prosenttia.*

Tyottdomyyden aikaista perusturvaa, kuten muutakin sosiaaliturvaa vaaditaan
muutettavan entistd vastikkeellisemmaksi. Nain on mahdollista sailyttaa
hyvinvointivaltion rakenteita mutta tyovelvoitteiden lisayksella saada
kustannuksia karsittua. Tyottomien aktivointi ja lisdantyva vastikkeellisuus on
Suomen lisaksi yleinen trendi my0s muissa Euroopan maissa.® Tyottomien

aktivointi on osaltaan aina osa yhteiskuntapolitikkaa, erityisesti talous-,

1 Suomalaisen tyén historiaa-korvesta konttoriin 1999, s. 7.
2 Kosonen 1997, s. 178

3 Kairinen 2006, s. 105.

4 Marraskuun tyéttémyysaste on 8,1 prosenttia.

5> Ala-Kauhaluoma ym 2004, s. 26.
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tyollisyys- ja sosiaalipolitikkaa.® Yksi tapa lisata vastikkeellisuutta on velvoittaa
tyottomia  henkiloita  osallistumaan  erilaisiin ~ aktivointitoimenpiteisiin.
Kieltaytymalla aktivointitoimenpiteista tyoton saattaa mahdollisesti menettaa
tyottomyyskorvauksensa tai hanen toimeentulotukeaan muuten pienennetaan.
Siten tyottomien aktivointitoimenpiteita eli tyollistamista edistavia palveluita
voidaan osaltaan pitdd erdana modernina versiona velvoitetydllistamisesta.’
Tyollistymista edistavista palveluista varsinkin kuntouttavaa tyotoimintaa kohtaan
on esitetty ajoittain voimakastakin kritiikkia sen tehottomuuden ja osittain
leimaavuudenkin takia. Tutkielmassa esimerkkind velvoitetyodllistamisesta ja
aktivointipolitikan ongelmista kaytetaan juurikin kuntouttavaa tyotoimintaa sen
erityislaatuisuuden ja kiistanalaisuuden takia. Tassa tutkielmassa kasitellaan eri
nakokulmia laissa kuntouttavasta tyotoiminnasta saadettyyn kuntouttavaan
tydtoimintaan keskittyen erityisesti sen haasteisiin ja oikeudellisiin ongelmiin seka
peilataan mahdollisuuksia |0ytaa velvoitetyosta tyosuhteen tunnusmerkit

tayttavia osia niin kansallisesti kuin eurooppaoikeudellisestikin.

1.2. Nakokulmat aiheeseen

Tarkeimpina tutkielman nakokulmina voidaan pitaa tyontekijan eli analogisesti
aktiivitoimenpiteisiin  osallistuvan  tyottoman suojaa ja etua, vahvaa
eurooppaoikeudellista tarkastelua tyontekijan maaritelmaan seka aktiivisen
sosiaalipolitiikan oikeutusta ja aktivoinnin vaikuttavuutta. Liséksi tyovelvoitteen
kytkemista perustoimeentuloon tyottomilla henkildilla, jotka muutenkin usein
elavat koyhyysrajan alapuolella, voidaan pitaa yhtena tarkeana tutkimuksen
kohteena. Nakokulma on aina osallistujan oikeudellinen asema; mita vaihtoehtoja
asiaan on tydoikeudellisen maarittelyn kannalta ja miten ty6ttémien aktivointia voi
ylipaatansa oikeuttaa. Tyottomyys ongelmana on edelleen suurin sosiaalisen
syrjaytymisen ja toimeentulo-ongelmien syy. Keskustelu ja analysointi erityisesti
tyéttdmien vahimmaisturvasta on tarkeaa, mikali halutaan tutkia ja kehittaa
tyéttdmien sosiaaliturvaa hyvinvointia ja tyollisyytta lisaavalla tavalla ja parantaa

tai ainakin kohdistaa vahimmaisturvaa paremmin.8

6 Keskitalo ja Karjalainen 2013, s. 8.
7 Osallistavan tyéllisyyspolitiikan elementteji -yhdenvertaisuutta vai aktivointia? 2014, s. 69.
8 Tydikdiset toimeentuloturvan vahimmaisetuuksien saajina 2005, s. 7.



1.3. Tutkielman maaritelmista

Tyottbmélld  tybnhakijalla  henkilolla  tarkoitetaan  tyottomyysturvalain
(30.12.2002/1290) mukaista henkild6a joka ei tydllisty tyd- tai virkasuhteessa ja
joka on rekisteroitynyt tyottomaksi tyonhakijaksi tyo- ja elinkeinotoimiston
asiakastietojarjestelmaan, on pitanyt tydnhakunsa tyo- ja elinkeinotoimistossa
voimassa seka asioi tyo- ja elinkeinotoimistossa toimiston edellyttamalla tavalla.®
Tyollistymista edistavaan palveluun osallistuvan tulee olla tyoton tyonhakija, silla
aktivoinnin lopullisena paamaarana tulisi aina olla pitkaaikainen tyollistyminen,

taydennyskouluttautuminen tai kokonaan uuden ammatin opettelu.®

Perusturvalla tarkoitetaan sosiaaliturvan vahimmaisetuuksia, joilla turvataan
kansalaisen vahimmaistoimeentuloa, erotukseksi ansiosidonnaisesta
sosiaaliturvasta, kuten tyottomyyspaivarahasta. Tyottdomien perusturvaan
Suomessa kuuluvat Kansaneldkelaitoksen maksamat peruspaivaraha ja
tyomarkkinatuki. Perusturvaa taydentavat omalta osaltaan asumistuki, joka on
pienituloisille asumista varten suunnattu tukimuoto. Viimesijaiseksi etuudeksi
tarkoitetun toimeentulotuen normit maarittelevat vahimmaistoimeentulon
kulloisenkin voimassaolevan tason.'! Ansiosidonnaiseen ty6ttomyyspaivarahaan
ei tassa tutkielmassa perehdytda muutamia mainintoja enempaa sen

erityislaatuisuudesta johtuen.

Velvoitetydlla tarkoitetaan tassa tutkielmassa tyota, joka on edellytyksena sille,
etta kansalainen saa tarvitsemaansa sosiaaliturvaa tai etta taman sosiaaliturvan
taso ei laske. Ihmisen oikeutta hanelle perustuslaillisesti kuuluvaan
vahimmaistoimeentuloon siis saadellaan tydvelvoitteella. Velvoitetydsta
kieltaytymiselld voi olla haittavaikutuksia tyohon velvoitetun elamaan, joko
toimeentuloa pienentavasti tai yksilon valvontaa lisdavasti.'? Kieltaytymalla
saatetaan joutua enemman niin sanotusti viranomaisen valvovan silman alle.

Velvoitetyota tekevia ryhmia voidaan ajatella tyéttomien henkildiden lisdksi nyky-

° HE 115/2002 vp, s. 9.

10 HE 133/2012 vp, s. 19.

1 Tysikiiset toimeentuloturvan vihimmaisetuuksien saajina 2005, s. 6
12 Hamaldinen 2013, s. 176.
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Suomessa olevan vangeissa, turvapaikanhakijoissa ja kehitysvammaisissa
henkiloissa. Nailla ihmisryhmilla tyontekeminen ja siita hyvaksyttavasti
suoriutuminen liittyy heidan saamaansa sosiaaliturvaan, mika vaikuttaa turvan
suuruuteen. Naista tietyista tydnteon muodoista on liséksi erikseen saannelty

lailla.

Tyottémien  aktivoinnilla  ja  aktiivisella  sosiaalipolitikalla  tarkoitetaan
toimenpiteita, jotka sisaltavat seka kannustimia etta sanktioita. Aktivoinnin tavoite
on ty6ttdmana olevan henkildn tyodllistyminen, ihmisen toimintamahdollisuuksien
ja toimintaedellytysten parantaminen seka tavoitteellisen toiminnan
kaynnistyminen.'® Julkinen tyéttdmienpalvelujariestelma voi olla osaltaan
tyottdomyyden ongelman ratkaisijana. Julkisista, TE-keskuksen hallinnoimista
aktivointitoimenpiteistda seka neuvonnasta ja ohjauksesta saadetaan laissa
julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta (28.12.2012/916). Laissa saadetyt
toimenpiteet voidaan jakaa neuvontaan ja ammatillisen kehittymisen palveluihin
seka tyottoman henkilon aktiivista osallistumista vaativiin  palveluihin.™
TyoOllisyytta edistavia palveluita ovat kuntouttavan tydtoiminnan liséksi talla
hetkelld valmennus, tyo- tai koulutuskokeilu, tydvoimakoulutus seka
omaehtoinen opiskelu. Valmennus ja tyokokeilu yhdistyivat 01.01.2017
tyollistymista edistavaksi ammatilliseksi kuntoutukseksi.’®  Tyollistymista
edistavien palveluiden tarkoitus on saada aktivoitua henkild tydelamaan, lisata

hanen elamanhallintaansa ja kehittaa tyottoman ammatillisia taitoja.’®

Kuntouttavalla tyétoiminnalla tarkoitetaan tyottdmille suunnattua tyollisyytta
edistavaa kunnan jarjestamaa toimintaa, jonka tarkoitus on parantaa henkilon
elamanhallintaa seka luoda edellytyksia tyollistymiselle ja jossa ei synny
virkasuhdetta eika tydsuhdetta henkildn ja toimintaa jarjestavan tai toteuttavan
tahon valille."” Kuntouttavasta tyotoiminnasta sdadetaan laissa kuntouttavasta
tyotoiminnasta (2.3.2001/189). Kuntouttavan tyotoiminnan ollessa

13 Ala-Kauhaluoma ym 2004, s. 26-29.

14 Kuntouttavan tyétoiminnan kisikirja 2001, s. 31
15 Tyéllistymista edistdva ammatillinen kuntoutus.
16 HE 133/2012 vp, s. 47.

17 HE 184/2000 vp, s. 52.
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paasaantoisesti tarkoitettu pitkaaikaistyottomille myos niin sanottujen “arjen
taitojen” kuten vuorokausi- ja viikkorytmin parantuminen seka sosiaalisen
yhdessaolon ja oman hyvinvoinnin harjaantuminen ovat toiminnalle tarkeita
paamaaria.’® Kuntouttavan tyotoiminnan paamaaran tulisi aina olla joko

tyollistyminen palkkatyohon tai opiskelemaan paasy.'®

1.4. Tutkielman rakenne ja toteutustapa

Tutkielma koostuu johdannon ja johtopaatdsten lisaksi viidesta paaluvusta, joissa
kasitellddn  suomalaisen  velvoitetydn historiaa, aktivointitoimenpiteita,
kuntouttavan tyotoiminnan sisaltoa ja tavoitteita seka sita miten nama tavoitteet
kohtaavat todellisuuden. Lisaksi kasitellaan eurooppaoikeudellista nakdkulmaa
tydsuhteen mahdolliseen tosiasialliseen muodostumiseen tydtoiminnan
kaltaisessa velvoitetydmallissa ja kuntouttavaan tydtoimintaan ylipaatansa.
Tutkielman tarkoituksena on suomalaisen velvoitetyon ja aktivointipolitiikan
tarkastelun lisaksi antaa yleiskatsaus kuntouttavasta tyotoiminnasta ja sen
haasteista seka ongelmista. Tutkielma syventaa notaaritutkielmani Kuntouttava
tyétoiminta oikeudellisesti aihepiiria ja tuo mukaan laajempaa pohdintaa
aktivoinnin oikeutuksesta ja lain hengen toteutumisesta sekad laajennetun
eurooppaoikeudellisen nakdkulman Suomessa tapahtuvaan kuntouttavaan
tyotoimintaan. Lisaksi tutkielmassa sivutaan ohimennen vuoden 2017 alusta
tapahtuneita tyottomyysturvan uudistuksia ja tulevaisuudessa alati lisdantyvaa

aktivointipolitikkaa seka sen uusia sosiaalioikeudellisia instrumentteja.

Tutkielma on oikeusdogmaattinen eli lainopillinen, tutkielmassa paasaantoisesti
selvitetddn voimassa olevaa oikeutta. Vallitsevaa lainsaadantéa ja kaytannossa
soveltamista |ahestytaan kriittisesti. Tutkielmassa vertaillaan tyo- ja
sosiaalioikeudellista oikeuskirjallisuutta seka kuntouttavan tyotoiminnan lain
esitoitda ja hallituksen esitystda muuhun tutkimustietoon ja tilastotietoon
kuntouttavasta ty6toiminnasta ja tehdaan naiden pohjalta oikeustieteellisia

paatelmia aiheesta. Kuntouttavasta tydtoiminnasta aineistoa etsiessa joutuu

18 Ala-Kauhaluoma ym 2004, s. 200.
19 HE 184/2000 vp, s. 50.



tieteenalojen rajapinnalle johtuen toiminnan laheisyydesta sosiaalitydhon seka
terveyteen ja hyvinvointiin liittyviin kysymyksiin. Velvoitetyon historiaa ja juuria
etsittaessa nakokulma on oikeushistoriallinen. Lisaksi tutkielmassa tutkitaan
Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisuja ja tarkastellaan taman kautta

suomalaiseen velvoitetyohon osallistujan oikeusasemaa.

EU-lainsaadanto seka tuomioistuimen ratkaisut unohdetaan valitettavan usein
tarkasteltaessa yksittaistapauksia. Eurooppaoikeudellinen nakdkulma tulee aina
ottaa huomioon kansainvalisten sopimusten ja muun aineiston ohessa ja
varsinkin tyooikeudellisissa kysymyksissa on tarkeaa tarkastella miten
eurooppaoikeudelliset maaritelmat eroavat kansallisista maaritelmista ja
arvottamisista. Esimerkiksi tyontekijan kasite eroaa kansallisesta maaritelmasta
ja mahdollistaa nain velvoitetydssd mahdollisesti muodostuvan tosiasiallisen
tyosuhteen.?® Euroopan unionissa sosiaaliturvan ydinrakenteesta ja sisallosta
paattaminen kuuluu kunkin yksittaisen jasenvaltion kansalliseen toimivaltaan.
Kansallisesta paatosvallasta huolimatta jasenvaltioiden on  kuitenkin
noudatettava unionin oikeutta.?! Erojen muodostama jannitteisyys maaritelmissa
tekee mahdollisuuden saada myds suomalaiseen aktivointitoimintaan
osallistuvan kohdalla jonkinlaisen ennakkopaatoksen, mahdollisesta tyosuhteen
muodostumisesta mikali asiaa haluttaisiin vieda eteenpain unionin
tuomioistuimessa ja saada asiaan myods kansallisia viranomaisia velvoittava

ennakkoratkaisu.??

20 paanetoja 2015, s. 373

21 Syuren valiokunnan pyytima selvitys Suomen asumisperusteisen sosiaaliturvan suhteesta Euroopan
unionin saadoksiin vuosi 2011, s. 4.

22 OTT Jaana Paanetoja: Turvapaikanhakijoiden tydtoiminta.



2. Velvoitety0 ja sen historia Suomessa

2.1. Velvoitetyon yleista maarittelya

Velvoitetyolla tarkoitetaan viranomaisen maaraamaa tyota tai tyodtehtavia, jotka
ovat edellytyksena sille etta saadaan sosiaaliturvaa, kuten tydmarkkinatukea tai
toimeentulotukea tai ettei taman sosiaaliturvan taso laske. Yksittaisen ihmisen
oikeutta vahimmaistoimeentuloon saadelldan siis tyovelvoitteella valtiota
kohtaan.?® lhmisen arvoa ja hanen oikeutusta hyvinvointivaltion etuuksiin ja
valttamattoman elaman edellyttamiin asioihin maaritellaan hanen tekemansa
tyon kautta. Nykyaan varsinkin tyottomyysturvan saamisen kannalta
viranomaisen maaraamalla velvoitetyon tekemisella on suuri merkitys. Yleisesti
ottaen velvoitety6ta tekevat heikoimmassa ja huonoimmassa taloudellisessa
asemassa olevat henkilot. Tyo antaa naille ihmisille oikeutuksen olemassaoloon,
muuten heidan saatetaan ajatella olevan ’“turhia yksil6itd”, annetusta
yhteiskunnallisesta normista poikkeavia henkil6itd. Kaikki muu paitsi jouten olo
omalla tavallaan kuntouttaa ihmista ja palauttaa hanet mahdollisesti muun
kansan piiriin. Tyottomyytta ja syrjaytyneisyytta on saatu vahennettya
velvoitetyodlla ainakin tilastollisesti, lopullisten ratkaisujen pysyvyyden ollessa
kuitenkin heikkoa. Tyon katsotaan olevan suurempi hyva kuin pelkka
mekaaninen tyodsuoritus; muita tyon tehtavia ovat opettaminen, yhteiskuntaan
littdminen, sivistaminen seka yleisen arvostuksen lisaamien. Tyon kautta
kansalaisesta saattaa tulla uuttera inminen, joka on hyoddyksi seka itselleen etta

yhteiskunnalle.?*

Normaalisti tyomarkkinoilla oloa voidaan kuvata kolmella luokalla: tyoton,
tyollinen eli henkild on kokoaikainen palkansaaja tai yrittdja seka ei
tydomarkkinoilla. Kategoriaan ei tydmarkkinoilla kuuluvat ihmiset, jotka ovat
tyokyvyttomia, paatoimisia opiskelijoita, tydhaluttomia tai tekevat ei-palkkatyota
(talkootyd, vapaaehtoistyd). Syyna tdhan kategoriaan kuulumiseen voi olla myds
joku muu, luokittelematon syy. Tahan harmaaseen kategoriaan voidaan

3 Hamalidinen 2013, s. 176.
24 Hirvonen 2013, s. 29.
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luokitella ja lajitella kaikki perinteisten maaritelmien ylimenevat tyollisyyden
asteet.?> Tyottomyysturvalaissa taasen (30.12.2002/1290) henkild luokitellaan
nykyaan joko palkansaajaksi tai yrittdjaksi. Entinen "oman tyon” kategoria on
poistunut. Omalla tyolla tarkoitettin kevytta yrittamista kuten freelance-
pohjaisena tehtavaa tyota. Velvoitetyon tekijat sijoittuvat tassa jaossa vahvasti
harmaalle alueelle. He tekevat tyota, mutta eivat saa tyosta palkkaa eivatka muita
tyosuhteeseen liittyvia vastikkeita tai etuja. Velvoitetyota on kuitenkin tasta
huolimatta pakko tehda etta saa tyohon liitetyn vastikkeellisen sosiaaliturvan, el

tyottdmyysetuuden tai toimeentulotuen.?6

Velvoitetyolla ei samankaltaisesta termista huolimatta tassa tarkoiteta laissa
julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta 11 luvussa 1-2 §:ssa tarkoitettua vuonna
1950 tai sen jalkeen syntyneelle tyottomalle tydnhakijalle turvattua mahdollisuutta
tyollistymista edistavaan kuntoutukseen tai koulutukseen, jos hanen oikeutensa
tyottomyyspaivarahaan paattyy enimmaisajan johdosta hanen taytettyaan 57
vuotta, mutta ennen kuin han tayttaa 60 vuotta. Naissa tapauksissa tyottoman
kotikunnan on tydvoimaviranomaisen osoituksesta jarjestettava hanelle

tyontekomahdollisuus 6 kuukauden ajaksi (tyollistamisvelvoite).?’

Velvoitetydn oikeuttaminen aktivoinnin muotona ja osallistujan oikeudellisen
aseman kannalta on vaikea kysymys silla 1ahtokohtaisesti jokaisella tulisi olla
perustuslaillinen taysi vapaus valita milla tyolla tai elinkeinolla he haluavat

toimeentulonsa turvata. Perustuslain 18 § mukaan:

“Jokaisella on oikeus lain mukaan hankkia toimeentulonsa valitsemallaan tyélla,

”

ammatilla tai elinkeinolla. Julkisen vallan on huolehdittava tyévoiman suojelusta.

Vapaaehtoisuuden ja pakon valisen suhteen lisaksi velvoitetdiden muita yleisia
ongelmia ovat suhde perustoimeentuloon, tyon suorittajan tyooikeudellinen turva,
"kahden kerroksen” tyomarkkinoiden syntyminen ja motivoitumisen vaikeudet

ylhaaltd pain maarattyyn tyéhon. Velvoitetydssa yksild velvoitetaan

25 Arajarvi 2002, s. 177.
26 Julkunen 2013, s.35.
27 HE 198/2014 vp, s. 39.
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julkisoikeudellisilla  elementeilla  vahvasti  ottamaan vastuu omasta
tyottomyydestaan, samalla kuitenkin tietaen etta nykyaikana velvoitetydn maara
johtuu ylipaataan tyopaikkojen vahyydesta ja myoOs rakenteellisista muutoksista

yhteiskunnassa.

Kaikkien velvoitetyon muotojen tulisi jollain tasolla hyodyttaa osallistuvaa ja
auttaa heita palkkatyon saamisessa. Voidaan kuitenkin sanoa etta suurin osa
velvoitetydsta ei johda palkkatydhon. Suurimpina ongelmina voidaan pitaa
yhteiskunnan resurssien vahyyttd palkkatydon mahdollistamiseen seka
osallistuvien ihmisten heikkoa ammattitaitoa tai muuta kykenemattomyytta
osallistua paivittaiseen kokopaivatyohon.?® Tutkielman keskittyessa tyottomien
kuntouttavaan tyotoimintaan ja tydvelvoitteisiin, heidan lisdkseen myds
kehitysvammaiset, vangit ja turvapaikanhakijat on velvoitettu enemman tai
vahemman sanktioiden uhalla tekemaan velvoitetyota. Velvoitetyon tekijan
taloudellinen vahimmaisturva pienenee tai hanen mahdollisuutensa lisaansioihin
ovat olemattomat hanen kieltaytyessaan velvoitetyosta.?® Ohessa kaydaan
lavitse paapiirteet muiden ryhmien kuin tyottdmien tekemasta velvoitetyosta tai

siihen laheisesti verrattavasta toiminnasta:

2.1.1. Kehitysvammaiset

Kehitysvammaisille suunnattua tyo- ja paivatoimintaa jarjestetddan kunnan
sosiaalitoimen palveluna toimintakeskuksissa tai tavallisilla tyodpaikoilla
henkildille, joilla ei ole edellytyksia tydsuhteiseen tyohon.3° Toimintakeskuksia
yllapitavat kunnat, kuntayhtymat ja saatiot. Tyotoiminta on tyypillisesti tekstiili- ja
puutditd seka yrityksille alihankintana tehtavaa kokoonpanoa, lajittelua ja
pakkaamista. Paivatoiminta tarjoaa enimmakseen virkistysta  ja
peruselamantaitojen harjoittelua. Toimintaan osallistutaan huoltosuhteessa.
Avotyohon osallistuva ei saa palkkaa, lomia tai tyoterveydenhuollon etuja, han ei

ole tydsuhteessa eika hanella ole tydnantajaa. Tyo- ja paivatoimintapalveluissa

28 HE 184/2000 vp, s. 47.
29 Keskitalo 2013, s.51.
30 | aki kehitysvammaisten erityishuollosta (23.6.1977/519) 2 § 4 kohta.
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mukana olevat ihmiset ovat viralliselta statukseltaan asiakkaita, eivatka
tyontekijoita. Tyo- ja paivatoimintaan osallistuville voidaan maksaa
tyoosuusrahaa, joka ei ole palkkaa vaan veroton avustus ja jota maksetaan
elakkeen lisdksi. Tydosuusrahan suuruus on enimmilldan 12 euroa paivassa.
Tyo- ja paivatoiminnasta jarjestetdan kehitysvammaisten erityishuollosta
annetun lain (23.6.1977/519) nojalla, mutta siita saadetaan
sosiaalihuoltolaissa (710/1982).3' Kehitysvammaisten tyoskentelya kritisoidaan
vahvasti juuri siitd syysta, ettd se todella harvoin johtaa tydsuhteiden syntyyn.
Tyotoiminnan tulisi kuitenkin aina kuntouttaa ja johtaa tyollistymiseen avoimille
tyomarkkinoille. Mikali tyonantajalla on mahdollisuus valita joko maksaa
kehitysvammaiselle tai muuten vajaakuntoiselle tyontekijalle tydehtosopimuksen
mukaista palkkaa tai sitten pitaa tyontekijaa paljon halvemmalla tdissa valitsee
han toki usein itselleen edullisimman keinon. Tyodtoiminnasta tulee monille

kehitysvammaisille koko elamanmittainen tydura.3?

2.1.2. Vangit

Vankien velvoitetoita ovat ammattityd seka valmentava tyd. Ammattityd on
rangaistusaikana tehtavaa vangin tyotaitoa yllapitavaa ja tyollistymista edistavaa
tyota. Valmentava tyo on kuntouttavaa, vangin tyokykya ja valmiuksia parantavaa
tyota. Ammattityon jarjestelyssa seurataan asianomaisen alan teknista kehitysta
seka kaytetaan ajanmukaisia tyotapoja ja -menetelmia. Valmentavan tyon
jarjestamisessa seurataan lisaksi ammatillisessa kuntoutuksessa yleisesti
noudatettavia menetelmia. Ammattityosta maksetaan kaypa palkka ja
valmentavasta tyostd maksetaan toimintaraha. Erikseen on olemassa viela
vankien siviilityd ja oma ty0.3®  Vankien tekemastd tyostd saadetadan
vankeuslaissa (23.9.2005/767). Vangeille tyd on enemmankin mahdollisuus kuin
pakko: jattamalla tyon tekematta ei saa palkkaa eika toimintarahaa, mutta
toisaalta myoskaan menetd muuten saatavaa kayttérahaa.>* Vapaudenriisto
itsessdan nahdaan riittdvan suurena oikeushyvan menettdmisena ja lisaksi

vankilassa oleva henkild ei voi yleensa vapaasti edes yrittaa tehda oman

31 Ty6- ja paivatoiminta.

32 Ty6- ja paivatoiminta syrjayttda vammaisia nuoria.
33 Vankeuslaki (23.9.2005/767) 8 luku 5 §.

34 Ansiot ja rahankaytto.


http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1982/19820710
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taloutensa eteen lisatoita johtuen vapaudenmenetyksen aiheuttamista
ymmarrettavista rajoitteista. Vangeilla oli ennen enemman pakollisia
tyovelvoitteita, mutta nykyaikaisen ihmisoikeuskasityksen mukaan
vapaudenmenetys on niin suuri loukkaus vangin yksityisyyteen, ettei ole
perusoikeuksien kannalta riittavaa syyta lisata heidan velvollisuuksiaan

“"pakkotyolla”.

2.1.3. Turvapaikanhakijat

Turvapaikanhakijoiden tyovelvoitteen sisaltdé on osallistua tyo- ja
opintotoimintaan  vastaanottokeskuksessa. Turvapaikanhakija allekirjoittaa
henkilokohtaisen  toimintaohjelman vastaanottokeskukseen saavuttuaan.
Toimintaohjelmassa voidaan sopia muun muassa lastenhoitoa, kotitaloustoita ja
muita yllapitotdita.3> Lain mukaan vastaanottokeskuksen on jarjestettava tyo- ja
opintotoimintaa kansainvalista suojelua hakevan ja tilapaista suojelua saavan
omatoimisuuden edistamiseksi. Sanktiona tyostd kieltdytymisesta on
vastaanottorahan vahentaminen enintddn 20 prosentilla korkeintaan kahden
kuukauden ajan. Vastaanottorahan pienentdmisessa tulee ottaa huomioon
kohtuuperusteet. Vastaanottokeskuksissa tapahtuvaan tyotoimintaan
sovelletaan tyotapaturma- ja ammattitautilain mukaisia tyotapaturmasta ja
ammattitaudeista maksettavia korvauksia. Valtionkonttori vastaa korvauksista.3®
Ongelmia asiassa syntyy, jos turvapaikanhakijat tyollistyvat
vastaanottokeskuksen ulkopuolelle, taman tyoskentelyn mahdollistaminen
lainsdadannolla on tyon alla oleva hanke.% Turvapaikanhakijoiden
tydvelvoitteesta saadetaan kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta seka
ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta annetussa laissa (niin
kutsuttu vastaanottolaki, 746/2011). Turvapaikanhakijoiden tydnteko on ollut
pidemman aikaa lailla erityisesti saantelematonta muuten kuin ettda heidan
tydntekonsa  tulisi  tapahtua  vastaanottokeskuksen  sisapuolella ja
vastaanottokeskuksen jarjestamana, ei siis minkaan ulkopuolisen toimijan

ohjauksen alla. Saantelemattomyytensad ansiosta tama tyonteon muoto on

35 HE 266/2010, s. 59.

36 HE 266/2010, s.13.

37 Ministeri Orpo lupaa, ettd maahanmuuttajat saadaan toihin: Tarvittaessa palkoissa joustetaan
alaspain.


https://www.edilex.fi/smur/20110746
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erityisen altis vaarinkaytoksille ja hyvaksikaytolle. Vastuukysymykset ovat myos
auki: vastaako turvapaikanhakijoista tyOpaikka vai vastaanottokeskus, jonka
ulkopuolelle heidan ei lain mukaan tulisi edes olla mahdollista tyollistya ennen
oleskelulupaa.® Ennakkopaatoksen uupuessa tyota kuitenkin tehdaan harmaalla

alueella ja lailla saatelematta.

2.2. Velvoitetyd suomalaisessa yhteiskunnassa

Tyovelvoitteet ovat suomalaisessa yhteiskunnassa perinteisesti olleet hyvin
saatysidonnaisia, kukin sdaty on saanut tehda toitd "osansa” mukaan.3® Aiemmin
nahtiin, etta tietyt ihmiset olivat syntyperansa myota alttimpia palvelemaan toisia
ja parempiin oloihin syntyneet taas Iluonnollisesti parempia olemaan
palveltavana. Palvelusvaella oli olemassa esimerkiksi palveluspakko. 1960-
luvulle asti lasten ja nuorten tulevaisuutta hahmotettiin saatyajattelun pohjalta:
tyolaisen lapsista tuli tydlaisia ja maanviljelijan lapsista maanviljelijoita.4° Lisaksi
palkkatyon yleistyttya teollistumisen aikaan, palvelustyo eli pestuutyd erotettiin
palkkatyosta ja naita kahta tyotyyppia saadeltiin eri saannoksilla. Erottelusta on
nykyaikana paasty eroon palvelustyon katoamiselle sekd saatamalla
tydoikeudellisilla yleislakeja kuten tydaikalaki (9.8.1996/605) ja tydsopimuslaki
(26.1.2001/55), joita sovelletaan suurimmassa osassa kaikista tydsuhteisista
toista. Virkasuhteisista tdista saadetaan valtion virkamieslaissa (19.8.1994/750).
Tyottdomyysturvalainsdadanndssa  palkkatyovelvoite  nakyy selvasti  yha
karenssisaadoksissa. Karenssi, eli aika jolloin hakijalla ei ole oikeutta
tyottomyysetuuteen, voidaan valttaa pysymalla toissa, eli kaytannossa
valttamalla omasta tahdosta johtuvaa irtisanoutumista. Palkkatyossa pysyminen

siis auttaa valttamaan toimeentulon haviamisen.#!

Eraanlaisia velvoitetditd olivat myds yhteiskunnan tyottomyystilanteen ollessa
huono varta vasten jarjestetyt tyottomille jarjestetyt hataaputyot. Nama tyot olivat

38 Turvapaikanhakijan tyénteko-oikeus.
39 Kairinen 1988, s. 20.

40 Rahikainen 1999, s. 341.

41 Mita karenssi tarkoittaa?
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suurimmaksi osaksi ruumiillista tyota, jota kunnat jarjestivat. Niista maksettiin
noin 20 prosenttia pienempaa palkkaa kuin vapailla markkinoilla tyoskenteleville
kouluttamattomille sekatyomiehille.#> Nama tyot olivat korostetusta "miesten”
toita, johtuen tyon fyysisesta luonteesta ja naisten tyottomyyden aikana kotona
tekemastaan tyosta. Myoskin yleisesti voidaan sanoa etta tyboikeus on
kehittynyt normaalitydsuhteen varaan silla ajatuksella, etta tyo on kokopaivaista
ja pysyvaa ja normaalitydsuhteen tydntekija on miespuolinen tehdastyontekija.*?
Taman mallin varaan on rakennettu my0s suomalainen sosiaaliturva.
Vaestorakennemuutoksesta johtunut tyottomyys ja hoitokeinot ovat raivanneet
tietd nykyisille aktivointitoimenpiteille ja tyollistymista edistaville palveluille.
Historiassa velvoitetyota ovat tehneet koyhainhoitolain mukaiset tyovelvolliset el
irtolaiset, kasvatuslaitoksissa asuneet nuoret ja vapausrangaistusta karsivat
vangit. Ennen tydvelvoite oli myos varusmiespalveluksessa olleilla. Tallainen tyo

ei ollut tydoikeuden suojan ja lakien piirissa.**

Suomalaisen tydoikeuden varhaisvaiheet olivat alussa hyvin suuresti
tydvaenkysymyksen ratkaisua: heikomman suojaa eli tyontekijan suojaa
koskevaa saiantelyd, joka yha on tydoikeuden ydinperiaatteita.*> Aiemmin
varsinkin palvelussuhteissa tyontekijat, eli rengit ja piiat, nahtiin lapsenomaisina
henkiloing, joihin isanta kaytti valtaa kuten isa omia lapsia kohtaan. Tyonantajan
valtaan perustunut kurinpito ja sdannét olivat usein pahimmillaan hyvin ankaria
ja puolueellisia, joten yhteiskunnassa havahduttiin lainsaadanndélla saantelyn
tarpeeseen.*® Varsinkin teollistumisen myo6ta tydsuhteissa tehtavan tyon maara
kasvoi merkittavasti ja oikeudellista saantelya alettiin tarvita yha enenevissa
maarin.#’ Tarvetta heikomman osapuolen suojelulle vallankayttéa vastaan
nahtiin siis todella olevan. Vastavuoroisten suhteiden tekijat ovat aika, tila/paikka,

tyo, tuotteet ja valta.*® Historiallisesti ndiden perusteella ovat muodostuneet

42 Lapiointia pienelld palkalla: hitdapua 1930-luvulla.
43 Koskinen 2007, s. 3.

44 Sipil3 1938, 5.91.

4> Sipila 1938, s. 42.

46 Kairinen 1988, s. 19.

47 Milloin Suomi teollistui?

48 Astrom 1999, s. 15.
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erilaiset tyontekoon liittyvat jarjestelmat ja hierarkiat. Ohessa paapiirteita

suomalaisen tydoikeuden ja velvoitetyon historiasta aikakausittain:

2.2.1. Maatalousyhteiskunta

Maatalousyhteiskunta oli korostetusti saatyjen eriarvoisuuteen perustuva
yhteiskunta ja sita kutsuttiin yleisesti nimella saatyvaltio. Oikeudenmukaisuus oli
status-oikeudenmukaisuutta, eli perustui syntyperalld saatuun arvoon.
TyOsuhteet olivat patriarkaalisia statussuhteita ja velvoitetyd nayttaytyi
palveluspakkona.*® TyGoikeus oli luonnonoikeudellista saatyjaon pohjautuessa
my0s tahan luonnolliseen jakoon.%° Palveluspakko tarkoitti etta kaikkien muiden
ihmisten paitsi vapaittain miesten (tilallisten, muiden itsenaisten miesten seka
naisten, joilla oli varoja elattaa itsensa) oli tyollistettava itsensa joko omalla
tyollaan tai toisen palveluksessa.®' Palveluspakko oli osaltaan tyévoiman
vahaisesta maarasta johtuvaa, osakseen velvoitetyd oli pakollista koska
yhteiskunnalla ei ollut resursseja huolehtia muuten heikommin toimeentulevista
osasistaan. Palvelusvakeen sovellettiin erillistd pestuulainsdadantéa ja
tyosuhteisia toita varten taas oli omaa saantelya. Tyosopimuslaki yhdisti
molemmat saantelyt, ja kaikista palkkatyonteon muodoista alettiin sen jalkeen

saataa tydsopimuslain puitteissa.>?

2.2.2. Teollistuva maatalousyhteiskunta

Tyoboikeus perustui teollistuvassa maatalousyhteiskunnassa
sopimusoikeudellisuuteen, ei niinkdan heikomman eli tyontekijan suojeluun.
Katsottiin, ettd molemmat osapuolet ovat samalla tasolla tehdessaan
sopimuksia.®® Kuitenkin yhteiskunta kehitti ratkaisuja tyottomyyden ongelmiin,
kuten edella mainittuja hataaputoitd ja sotainvalideille suunnattuja jarjestelmia
tehda toitda oman kunnon ja osaamisen mukaan. Vajaakuntoisten tyot jaettiin

43 Kairinen 1988, s. 19.
50 Kairinen 1988, s. 29.
51 Hirvonen 2013, s. 15.
52 Kairinen 1988, s. 19.
53 Kairinen 1988, s. 29.
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sodan jalkeen tyOsuhteessa tehtavaksi sotainvalidien tyOksi ja velvoitetyon
kaltaiseksi siviili-invalidien tyoksi, joita ei pidetty tydosuhteessa tehtavina. Sota-
invalidien tyota kutsuttiin  suojatyoksi. Jako heijastuu yha nykyaikaan,
kehitysvammaisten ja muiden vajaakuntoisten tyohon, jossa ei solmita
nykyaankaan tyosopimusta tai makseta palkkaa. Tyotehtavat voivat kuitenkin olla
yhta vaativia tai samoja kuin tyosuhteisissa tdissa. Jako on siis olemassa vaikka
luonnollisesti sota-invalidien tydntekeminen on loppunut. Peruste tydosopimuksen
puuttumiseen on siis henkilon vamman tai vajaakuntoisuuden lahde, ei tyoteho

itsessaan.

2.2.3. Teollinen kaupunkiyhteiskunta

Teollinen kaupunkiyhteiskunta oli sosiaalivaltion aikaa. Tydoikeudessa edettiin
modernin tydoikeuden syntyvaiheeseen ja tyosuhteet nahtiin yhteiskunnallisesti
saanneltyina statussuhteina.?® Mielivaltaa tyontekijaa kohtaa oli yha vaikeampi
kayttaa, tydlakien ja  tyb6ehtosopimusten  tultua  tydoikeudellisiksi
instrumenteiksi.®® Yleisesti haluttiin suojella tyontekijaa kohtuuttomuuksilta.
Oikeudenmukaisuuden kasite perustui ryhmiin ja kollektiivisuteen. Jarjestailla oli
suuri valta suurien ryhmien liikuttamiseen. Rakennemuutos tarkoitti vaihdannan
lisdantymista, kaupungistumista, koneistumista, teollistumista, tydnjaon
lisdantymista seka yha etenevissa maarin kansainvalistymista. Sosiaalivaltio loi
kansalaisilleen myo0s uusia esimerkiksi sosiaalisia ja toimeentuloon liittyvia

oikeuksia.®’

2.2.4. Palvelu- ja tietoyhteiskunta

Talla hetkella yhteiskunta perustuu pitkalti palveluiden ja tiedon vaihtamiseen.
Epatyypilliset tydsuhteet ovat enemmankin saantd kuin poikkeus ja myads valtion

maaraama velvoitetydn maara on hyvin suuri.’® Maara kasvaa tulevaisuudessa

54 paanetoja 2013, s. 60-61.
55 Kairinen 1988, s. 29.

56 Hirvonen 2013, s. 29.

57 Kairinen 1988, s. 23-26.
58 Kairinen 1988, s. 27.
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tyottomien maaran kasvaessa ja yhteiskunnan kantokyvyn heikentyessa
huoltosuhteen vinoutumisen takia. Tyottomat ovat suurin velvoitetyota tekeva
ryhma. Yhteiskunta tarjoaa perusturvan kaikille, mutta vaikeinten tyollistyvat
ryhmat ovat erikoisasemassa ja taten velvoitettuja ilmaistydohon. Talousvaltion
aikana tydsuhteiden odotetaan olevan joustavia. Tyourat pirstoutuvat
patkatoihin,  osa-aikaisiin  toihin,  tyottomyysjaksoihin,  opiskelu- ja
koulutusjaksoihin seka tyottomien aktivointitoimenpiteisiin - osallistumiseen.
Naisten laajan tyomarkkinoilla olon on katsottu omalta osaltaan lisdnneen
epatyypillisten  tyosuhteiden yleisyyttd.® Monella ihmiselld on jakso
aktivointitoimenpiteena toteutettua velvoitetyota ansioluettelossaan, sen ollessa
yksi useimmin kaytetty aktivointimuoto. Velvoitetyota tekeva on todennakoisesti

"normaali” tyoton, vailla muita sosiaalisia ongelmia kuin tyon vahyytta.

2.2.5. Irtolaisuus

Irtolaiset jaettiin kolmeen ryhmaan vuoden 1936 irtolaislain mukaan. Heita olivat
toimettomat ja elatusvaroja vailla olevat maankulkijat, jotka eivat hae tyota,
tydnvieroksujat, joille siitd on tullut elamantapa ja jotka sen vuoksi ovat joutuneet
turvautumaan koyhainhoitoon tai tulleet toisten henkildiden rasitukseksi,
ammattimaiset kerjalaiset seka hyvien tapojen vastaisilla ja siveellisesti
hylattavilla keinoilla tavanomaisesti tulonsa hankkivat seka ne jotka muulla
elamantavallaan aiheuttavat vaaraa yleiselle jarjestykselle, turvallisuudelle tai
siveellisyydelle.® Irtolaisuuden kriminalisointi poistettin Suomessa laista melko
myohaisessa vaiheessa vuonna 1986 paihdehuoltolain korvatessa irtolaislain.
Tatd muutosta vastustivat danekkaasti muun muassa poliisiviranomaiset.®
Irtolaisuuden  kriminalisointi  juontui juurensa suureen tydvoimapulaan.
Tyovaeston maaran kasvaessa ja tydtehtavien koneistuessa irtolaisuutta ei tasta
syysta tarvinnut enaa sanktioida. Huomattiin, ettd pakkotyo tyolaitoksissa ja
pakkotyolaitoksissa ei valttamatta auttanut irtolaisuuden pohjasyihin ollenkaan.
Irtolaisuus nahtiin siis itsessaan jo rikoksena yhteiskuntaa vastaan, henkilon

oman huonon tilanteen auttamisen tai saalimisen sijasta. Saaty-yhteiskunnassa

59 Kairinen 1988, s. 28.
0 Hirvonen 2013, s. 25.
61 yvihitalo 1988, s. 140.
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harvojen onnistui kuitenkin vaikuttaa omaan tilanteeseensa yhta paljon kuin
nykyaan on mahdollista. Irtolaista syyllistettiin tavallaan yhteiskunnan valuvioista.
Irtolaisuuden maaritelman ollessa kattava moni kansalainen pystyttiin
maarittelemaan sitd kautta ja samalla eristamaan yhteiskunnasta lopullisesti.
Irtolaisuuden stigma seurasi vahvasti myos tallaiseksi maariteltyjen henkildiden
lapsia ja laheisia. Sittemmin irtolaisuutta pyrittiin korjaamaan miedommilla

keinoilla: varoituksin, neuvoin, ojentamisella ja hoidolla.??

2.2.6. Tyolaitokset ja pakkotyolaitokset

Tyolaitoksissa  tehtiin  tyota  sosiaaliturvaa  vastaan. Tyolaitos  eli
kansankielisemmin kunnalliskoti oli kunnan yllapitama laitos, jossa irtolaiset,
koyhat tai muuten yhteiskunnan rajamailla elavat tekivat toita ja elivat. Tyonteolla
tyoOlaitos sai varoja pitaa toimintaansa ylla ja asukkaat maksoivat tyonteolla
elamisensa eli asuinpaikan ja yllapidon. Tydlaitokset olivat sosiaaliministerion
yllapitamia ja pakkotyOlaitokset taas oikeusministerion yllapitamia laitoksia.
Irtolaisuuden aste maarasi kumpaan laitokseen henkild maarattiin. Laitoksissa oli
ylla laitosvalta eli laitokseen maaratty henkild menetti henkilokohtaisen
vapautensa. Tata voidaan pitkalti verrata vapausrangaistukseen, eli siis
tyottdbmyydesta saattoi saada hyvinkin kovan ja julman rangaistuksen.®3

Nykypaivana vankeus rangaistuksena tyottomyydesta olisi ennenkuulumatonta.

2.3. Velvoitetyo tyooikeudellisesti

Velvoitety6ta tekevan oikeusasemaa voidaan pitdd oikeudellisesti hyvin
haastavana kysymyksena. Velvoitetyon ja siihen osallistujan oikeudellista
asemaa maarittda sekalainen normikentta, johon kuuluvat niin lait,
tydehtosopimukset, tydsopimukset, tydnantajan kaskyt seka
eurooppaoikeudelliset saannostét ja ratkaisut. Nailla kaikilla voidaan nahda
olevan  vahintaan tulkinnallista  vaikutusta  tutkittaessa  osallistujan
oikeusasemaa.?* Vaikka naitd ei suoraan yleensa sovelleta velvoitetyohon,

voidaan oikeudellista aineistoa tarkistelemalla saada vihjeitd siihen miten

62 Hirvonen 2013, s. 27.
3 Hirvonen 2013, s. 26.
64 Ty6lainsaadanto.
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velvoitetyota tekevaan ihmiseen tulisi suhtautua oikeudellisesti. Erilaisissa
velvoitetydn malleissa saadetaan yleensa yksityiskohtaisesti lailla juuri siita ettei
kyseiseen tyomuotoon sovelleta tyosopimuslakia tai muitakaan tyolakeja.
Esimerkiksi aktivoinnin instrumentit kuten kuntouttava tyopoiminta saannellaan
nimenomaisesti  tyosuhteessa tekemattomaksi tyoksi. Kuntouttavasta
tydtoiminnasta annetun lain 2 § 2 kohdassa on maaritelma kuntouttavasta

tyotoiminnasta:

"kuntouttavalla tyétoiminnalla tarkoitetaan kunnan jérjestdméaéa toimintaa, jonka
tarkoitus on parantaa henkilbn elédéménhallintaa seké Iluoda edellytyksia
tyéllistymiselle, ja jossa ei synny virkasuhdetta eikd tydsuhdetta henkilbn ja

toimintaa jarjestavéan tai toteuttavan tahon vaélille. ”

Talla maarittelylla halutaan ensisijaisesti poistaa halu etsia tydosuhteen merkkeja
kuntouttavasta tyotoiminnasta. Tasta huolimatta tyooikeuden perusperiaatteiden
mukaisesti lopullinen ratkaisu asian suhteen tulisi tehda niin sanotulla
kokonaisharkinnalla, jossa kiinnitetddan muun ohessa huomiota ty6ta tekevan
henkilon suojan tarpeeseen, tyotehtaviin ja siihen tehdaanko samanlaista tyota

muuten avoimilla tydmarkkinoilla.%®

Velvoitetyon oikeudellisesta luonnetta selvitettaessa tulee aina aloittaa silla, etta
arvioidaan tayttyvatké tyosopimuslain 1 luvun 1 § momentin mukaiset
tunnusmerkit. Tunnusmerkistotarkasteluun ei pitaisi erityisesti vaikuttaa mihin
instrumenttiin tyontekeminen perustuu tai missd paikassa tyotd tehd&aan.®
Tyosuhteen tunnusmerkit voivat akkiseltaan katsoen melko helpostikin tayttya
myds velvoitetyOn tapaisissa tyonteon instrumenteissa. Tarkeda on tarkastella
kriteereitd yksitellen. Esimerkiksi ansaintatarkoituksella on tarked osa
tyosuhdetta maariteltadessa.” Tydsuhteista tyota tehdaan juuri ansion saamisen
tarkoituksessa. Tama erottaa sen harrastustoiminnasta tai muusta
tydsuhteettomasta tydsta, kuten vapaaehtoistydsta tai talkootyosta. Velvoitetyon
ollessa kyseessa tydsuoritus kuitenkin vaihdetaan sosiaaliturvaan. Velvoitetyon
ja palkkatyon suurimpana erona voidaan nahda se etta velvoitetydssa omalla
tyopanoksella "maksetaan” yhteiskunnan perustoiminnoista ja perustuslaissa

5 OTT Jaana Paanetoja: Turvapaikanhakijoiden tydtoiminta.
66 paanetoja 2013, s. 241.
67 HE 157/2000 vp, s. 7.
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taatusta perusturvasta. Pakkosoveltavuuden periaatteen mukaisesti
tyOlainsaadantoa tulee aina soveltaa sopimussuhteessa, jos se tayttaa
tyosopimuslain  maaraamat tyosuhteen tunnusmerkit.?® Kokonaisarvioinnin
kautta paastaan siihen, etta jos velvoitetydssa on kyse tyOsopimussuhteesta,
tydnantajalla on velvollisuus maksaa tyontekijalleen palkkaa. Talloin tyontekija
tekee tyota toiselle taman johdon ja valvonnan alaisena. Lainsaadannodsta
huolimatta tyooikeudellisissa oikeussuhteissa asioiden todellinen laita ratkaisee
aina. Jos nama tunnusmerkit eivat tayty, tyontekija ei ole palkanmaksun

piiriss&.

Tyboikeudessa on usein karsastettu mahdollisuutta soveltaa oikeussuhteeseen
seka tydoikeudellisia ettd sosiaalioikeudellisia sdannostdja. Siksi mahdolliseen
tyosuhteen etsintaan julkisoikeudellisessa aktivointitoimenpiteena tehtavassa
velvoitetydssa ei lahdeta. Ajatellaan, ettd tilanne on joko-tai, vaikka on
mahdollista, ettd sosiaalioikeudelliseen instrumenttiin voidaan soveltaa seka
tyooikeudellista saantelya ettd sosiaalioikeudellista pohjaa.”® Tyodsuhteen
tunnusmerkiston sopimuksellisuus toteutuu laajasti ajatellen tietylla tavalla
velvoitetydssa, silla velvoitetydhdn osallistumiseen tyotdon henkild sitoutuu
sopimuksen kaltaisella instrumentilla. Tata ei voida kuitenkaan aidosti pitaa
sopimusvapauden rajoissa solmittuna sopimuksena, koska tosiasiallista vapautta
valita ei ole ikina ollut olemassa. Jos osallistuja "valitsee” olla osallistumatta
velvoitetydhon, on tuloksena hanen taloudellisen tilanteensa tiukkeneminen.”"
Taman tulkinnan mukaisesti tydsuhdetta ei syntyisi silla tydsopimus ja vapaa
sopimuksellisuus on tarkea osa tydsuhteen syntymista. Kuitenkin, tydsopimus voi
myos olla Kkirjoittamaton, suullinen sopimus tai tosiseikkojen perusteella
muodostuva oikeustila. Sopimusoikeudessa vapaan sopimuksen maaritelmaan
kuuluu yleensa se, etta ne ovat kahden tai useamman osapuolen vapaaehtoisiin
suostumuksiin perustuvia, (useimmiten) tietoisia tahdonilmaisuja, jotka tuottavat
sopimusosapuolille oikeuksia ja velvollisuuksia ja joilla maarataan taloudellisista

intresseista.’”? Tyottdmyysturvan ja julkisen tyévoimapalvelun suunnitelmat ovat

68 paanetoja 2009, s. 20.
69 Paanetoja 2009, s. 24.
70 paanetoja 2013, s. 247.
71 Kotkas 2013, s5.86.

2 Hemmo 2007, s. 10-15
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oikeudelliselta luonteeltaan tyottomyysetuuksien osittaisina saamisehtoina eika
niinkdan sopimuksina.”® Juridisesti suunnitelma on hallinnollinen véline, jolla
ohjataan, rytmitetddn ja seurataan viranomaisten ty6ta.”* Virallisetkaan
suunnitelmat eivat ole sopimuksia, joiden taytantddnpanoa voisi vaatia yleisessa
tuomioistuimessa. Suunnitelmiin liittyvat oikeudet ja velvollisuudet perustuvat
lainsdannoksiin, jotka ovat luonteeltaan julkisoikeudellisia.”® Sopimuksellisuus on
suuri trendi muutoinkin sosiaalioikeudessa, esimerkiksi vanhustenhoidossa.
Myos esimerkiksi palveluhankintasopimukset, omaishoitosopimukset ja
palvelusetelit ovat sopimuksellisuuden arkisia muotoja.”®Tyoton tekee
sopimuksen julkisen hallinnon edustajan kanssa, ei siis tydnantajan tai paikan,
jonka tarjoaa hanelle paikan tehda velvoitetyota. Tasta huolimatta tyota
koskevan oikeussuhteen osapuolilla voi olla mahdollisuus ja oikeus sopia siita
ettd oikeussuhdetta pidetddn kuitenkin  tyosuhteen. Talldin tassa
oikeussuhteessa noudatetaan tyolainsdadantoa.”” Vaikka tydsuhdetta ei
muodostuisikaan, velvoitetydhon osallistuvan tyottoman mielesta tyon hyvina
puolina pidetaan myods muun muassa toiminnan jalkeen saatua hyva tyotodistus,
eli muodollisesti tydsuhteeseen kuuluva asia.”® Osallistujien tuntemukset "tdissa”

kaymisesti ja asian juridinen laita eroavat toisistaan siis suuresti.

Julkisoikeudellisella perusteella tehty tyo eroaa tydosuhteessa tehdysta tyosta,
vaikka itse konkreettinen tyosuoritus, tyontekopaikka ja ammatillinen osaaminen
olisi tismalleen sama kuin tydsuhteessa tehdyssa tydssa. Suomalaisen
tydoikeuden alkuvaiheista asti on tydoikeuden soveltamispiirista erotettu
julkisoikeudellisena tyotoimintana tehtava tyd omaksi luokakseen, ja katsottu
yleisesti ettei tahan tydmuotoon voida soveltaa tyolakeja.”® Kansallisen saatelyn
lisaksi nykyaan myos eurooppaoikeudellisilla aspekteilla on merkitysta ja asiaa
tutkittaessa voitaisiin paatya myos painvastaiseen lopputulokseen. Tamankin
vuoksi tulisi tunnistaa esimerkiksi kuntouttavan tyotoiminnan piirista ne tilanteet,

joissa onkin todellisuudessa kysymys tyosuhteisesta tyosta muun tyovelvoitteen

73 Kotkas 2013, s. 78.

74 Kotkas 2013, s. 85.

7> Kotkas 2013, s. 92.

76 Kotkas 2013, s. 88.

77 Paanetoja 2013, s. 237.
78 Blomgren 2016, s. 62.
79 Sipild 1938, s. 92.
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sijasta. Osallistujan oikeusasema olisi naissa tapauksissa huomattavasta
parempi tydsuhteisessa tyossa kuin tyollistymista edistavassa palvelussa.® Se,
etta velvoitetydssa ei tayttyisi tosiasiallisesti tai sopimuksessa sopien tyosuhteen
tunnusmerkisto, ei kuitenkaan tarkoita sita etteikd velvoitetyontekijan suojelua ja
huoltoa tulisi mahdollisuuksien mukaan harjoittaa.?’ Tunnusmerkiston lisaksi
tulisi tutkia vastaako velvoitetyon sisalto avoimilla tydmarkkinoilla tehtavaa tyota
ja onko tyopanoksesta hyotya toimintaa jarjestavalle taholle. Jos velvoitetyo6ta,
kuten kuntouttavaa tyotoiminnan jaksoa, toteutetaan avointen tydmarkkinoiden
tyopaikoilla siella tehtavaa todellista tyota teettaen, velvoitetydhon osallistuvan

tydpanoksesta on taloudellista hyoty&.82

Riippumatta siita muodostuuko tyosuhdetta vai ei, tulisi tyotekijoita kuitenkin
kohdella keskenaan tasavertaisesti. Taman takia nimenomaisesti sen
kieltaminen etteivat tyontekijan suojelemiseen pyrkivat lait ole kaytossa
velvoitetydn osallistujan kohdalla saattaa olla asiaton ja epatarkka. Mydhemmin

luvussa 6 asiaa kasitellaan eurooppaoikeudellisen saatelyn kautta.

2.4. llmaistyon "normalisointi”

Velvoitetydon ja ennen kaikkea siihen osallistujan heikkoon asemaan
kohdistuvasta kritiikista huolimatta kaikkea tyota ei mitenkaan voida korvata
tydsopimuslain mukaisen tydsuhteen velvollisuudet ja oikeudet tayttavalla tyolla.
Tyovoimapoliittisiin aktivointitoimiin osallistuneet tyottomat tekivat vuonna 2015
yhteensa 366 492 palkatonta tydkuukautta. Lisaksi tyo- ja koulutuskokeiluissa oli
joka kuukausi keskimaarin 11892 ihmista ja kuntouttavassa tyétoiminnassa joka
kuukausi keskimaarin 18 649 ihmista.83 Nain suurta maaraa "ilmaista tyota” ei voi
tehda ilman vaikutuksia yhteiskuntaan. IllImaistydn maara on siis todella
merkittava, eika missaan tapauksessa voida puhua enaa vain marginaalisesta
asiasta. Nykyajan Suomessa velvoitetydn maara alkaa jo lahestya palveluspakon

aikaisia maaria. Kuitenkin, saadakseen yleisen oikeutuksen ilmaiselle tyodlle,

80 Kairinen 2006, s. 101.

81 Sipila 1938, s. 202.

82 OTT Jaana Paanetoja: Turvapaikanhakijoiden tydtoiminta.
8 Aktivointia vai orjaty6ta?
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pitaa lainsaatajan tavalla tai toisella oikeuttaa se kansalaisten silmissa. Onhan
normina kuitenkin yha tyosuhteen kriteerit tayttava kokopaivainen, palkkatyo

epatavallisten tyosuhteiden yha lisdantyessakin.®*

"llmaisty6lla” on aidosti merkitysta yhteiskunnan tiettyjen, varsinkin hyvin
avustavien tyotehtavien, kannalta. Suomalainen yhteiskunta on talla hetkella
sellainen etta hyvin alhaisella koulutuksella tai pelkalla peruskoulun kaymisella
on erittain vaikea tyollistya muuten kuin omaan yritystoimintaan, missa valia on
vain osaamisella ja oman tyon myymiselld eteenpain, eikd niinkaan
koulutusvaatimuksilla. limaistyolla on merkitysta tyomarkkinoihin ja vaikka ajatus
iimaistyon lopettamisesta kokonaan on periaatteessa hyva, ei lopettamalla
esimerkiksi kehitysvammaisten henkildiden ja tyottomien aktivointitoimenpiteilla
tehtavaa tyota saada aikaiseksi samaa maaraa tydsuhteeseen perustuvia
palkkatyopaikkoja. Yhteiskunnan resurssit eivat riitda maksamaan palkkaa
kaikesta tehdysta tyosta. Yksittaisissa kunnissa on olemassa paljon tekematonta
tyota esimerkiksi vanhustenhuollossa, koulutoimessa ja muissa
palvelutehtavissa. Kunnat ovat kuitenkin hyvinkin varovaisia luomaan uusia
palkkatyosuhteisia  tyopaikkoja.®> Nama  avustavat, pienet  mutta
ammattihenkiloilta aikaa vievat tyot ovat kunnissa usein velvoitetydona
suoritettavia t6ita.8 Julkinen valta tietaa ettei tietynlaisia, hyvinkin vaikeasta
tyodllistyvia henkilditd saada sijoitetuksi mihinkdan muihin tdihin, ellei heidan
kohdallaan taivuta tavanomaisia heikompiin palkkaehtoihin tai sosiaaliturvan
kayttamiseen "palkkana”. Alhaisella korvauksella tarjotut tehtavat ovat kuitenkin
aina mahdollisuus ja silta eteenpain, kohti mahdollista vapailta tydmarkkinoilta
saatavaa tyotad. Velvoitetyd  kuuluukin  laajasti  tyOvoimapoliittiseen

keinovalikoimaan, jonka lainsaataja on hyvaksynyt ja suunnitellut.?’

Suurty6ttdmyyden aikanakin ilmaistyéta vastaan on olemassa kapinamieliala.

Orjatydn “paljastamiseen” kaytetdan sosiaalista mediaa ja osallistujat myos

84 Kairinen 1988, s. 27.

8 Karjalainen 2013, s. 117.

8 Kuntouttavan tyétoiminnan kasikirja 2001, s.48.
87 HE 184/2000 vp, s.17.
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kertovat omista kokemuksistaan sitda kautta. IImid on mielenkiintoinen ja
nykypaivan “ilmiantokulttuuriin® hyvin sopiva. Sosiaalisen median Facebook-
ryhmat kuten ’Ei pakkotydlle” ja “"Orjafirmat” ovat osoitus tasta kapinasta.
lImaistyota kritisoidaan, "paljastaen” ilmaistyota ja ilmaisharjoitteluja hyodyntavia
yrityksia ja toimijoita. Kritisoijien mielesta palkattomia tyOntekijoita kayttavat
yritykset alistavat ihmisia orjan asemaan.® Sivulla viitataan kansainvélisen
tydjarjeston ILO:n (International Labour Organization) maaritelmaan orjuudesta.

ILO:n mukaan orjuus voidaan maaritelma: &°

” Forced labour refers to situations in which persons are coerced to work through
the use of violence or intimidation, or by more subtle means such as accumulated
debt, retention of identity papers or threats of denunciation to immigration

authorities.”™°

Orjuuden maaritelma ei kuitenkaan tydsuhteen mahdollisesta
puuttumattomuudesta tai  palkattomuudesta huolimatta tayty, silla
palkattomuudesta ja tyosopimuksettomuudesta huolimatta velvoitetdihin
osallistuvia tyottomia ei kohdella kuten esinetta taman ollessa yksi ydinkriteeri
orjuudessa. Orjat ovat esineitd omistajilleen ja orjien vaihdanta perustuu
esineoikeudelliseen kayttoon.®! Orjilla ei ole mydskaan mitaan tai hyvin vahan
ihmisoikeuksia. Palkattomista tyotehtavista huolimatta velvoitetyota tekevat,
olivatpa he sitten ty6ttdmia tai muihin ryhmiin kuuluvia ovat Suomessa
ihmisoikeuksiltaan saman arvoisia ihmisia kuin muutkin henkildt ja heita ei
vaihdeta minkaan esineoikeudellisen saanndston mukaisesti. Oikeudellista
maaritelmaa siis vaarinkaytetaan enimmakseen huomion herattamisen

tarkoituksessa.

Palkaton tydévoima ja tallaiset jaksot on alettu hyvaksymaan uutena
yhteiskunnallisena normina. limaistyontekijan asemaa voidaan tavallaan ajatella

modernina  "tyovaenkysymyksena” eli ilmaisen  tyon  tyontekijoiden

8 Aktivointia vai orjaty6ta?

89 Facebook-sivusto listaa yli sata "orjatyotd" teettivaa yritystd — Professori: "He sotkevat asiat sekavaksi
movykyksi.

% The meanings of Forced Labour.

91 The meanings of Forced Labour.
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tyooikeudellisten oikeuksien selvittamisena ja parantamisena.®? Myos
velvoitetydn osallistujia tulisi suojata kuten tyontekijoita eika jattaa heita
harmaalle sektorille vailla tietoa oikeuksistaan ja huonoimmassa tapauksessa
ammattitaidottomien, ei-oikeusoppineiden henkildiden neuvottaviksi. On hyva,
etta palkattomasta tyosta ja sen oikeutuksesta viriaa keskustelua. Kuitenkin juuri
lainsaadannolla ja sen kaytannon toteutuksella voidaan helpottaa ja lisata
vastavuoroisuutta ja yksion vaikutusmahdollisuuksia. Vastavuorottomuus jattaa
tyottdomat sosiaalisen yhteison eli tyossakayvien ulkopuolelle ja lisaa
tyottomyyden riskia ja uusiutumista entisestdan.®® Tydelama on muuttunut ja
muuttuu yha tulevaisuudessa huomattavan paljon aiempaa monipuolisemmaksi
ja epavakaammaksi.®* llmaistyOkulttuurin kukoistaminen on yksi osoitus tasta
muutoksesta, jonka perassa lainsaadanto ei talla hetkella kunnolla pysy ja jota
yhteiskunta ei pysty eikd halua resurssipulassa lopettaa tai parantaa
tyosuhteiseksi tyoksi. Velvoitetyona tehty ilmaistyd saattaa kuitenkin monessa
tapauksessa olla tyhjaa parempi ja vaikka siita ei muodostuisikaan virtaviivaista
polkua tyosuhteiseen, tyolainsaadannon tayttavaan tyohon, saattaa se ehkaista

syrjaytymista ja vahentaa ajankayttda osallistujalle haitalliseen toimintaan.

92 Kettunen 2002, s. 267.
%3 Luhtasela 2009, s. 16.
9 Kairinen 1988, s. 27.



25

3. Tyottomien aktivointipolitiikka

3.1. Aktivoinnin tavoitteet ja periaatteet

Aktivoinnilla tarkoitetaan aktiivisen sosiaali- ja tyovoimapolitikan kontekstissa
seka kannustimista etta sanktioista muodostuvaa toimenpidekokonaisuutta,
jonka ydinidea olisi edesauttaa tyottomana olevan tyodllistymista ja palauttaa tama
takaisin "normaaleille” tydmarkkinoille. Tyottdmaksi jaaneen, tyottomyysturvaa tai
toimeentulotukea saavan henkilon tulisi aktivoinnin  johdosta palata
mahdollisimman nopeasti takaisin palkkatyohon. Aktivointipolitikka taasen
termina tarkoittaa laaja-alaista toimintapolitiikkaa, joka tukee tydikaisen vaeston
osallistumista tyohon.®s Aktivoinnin tavoitteena on ihmisen
toimintamahdollisuuksien ja -edellytysten parantaminen seka tavoitteellisen
toiminnan kaynnistyminen. Hyvinvointiyhteiskunnan toimintakyvyn sailymisen
takia tydikaisten kansalaisten toimeentulo ei voi pitkid aikoja olla sosiaaliturvan
varassa vaan heidan tulee mahdollisimman nopeasti palata itseaan seka
perhettdan elattaviksi, tyossakayviksi veronmaksaijiksi.?¢ Aktivointijakson tulisi
olla tehokasta toimintaa ja lopputuloksena tulisi aina pyrkia taystyollisyyteen?.
Nykyisen aktivointipolitiikan tavoitteena on aktiivinen, innovatiivinen ja osallistuva
kansalainen, joka ottaa vastuuta omasta sosiaalisesta, fyysisesta ja psyykkisesta

hyvinvoinnistaan.%

Aktivointitoimia sanotaan valilla ilkeastikin ilmaistydksi, jonka lainsaataja on
hyvaksynyt. Tulevaisuudessa aktivointi vain lisdantyy, tasta esimerkkina kay
hallituksen esitys 210/2016:

"Muutoksilla korostetaan tyottomyysetuuden vastikkeellisuutta ja tydttdmén

velvollisuutta hakea tyoté ja parantaa edellytyksiéén tyoéllistya.”

% Keskitalo ja Karjalainen 2013, s. 8-9.
% Ala-Kauhaluoma ym 2004, 26-29.
%7 Heinonen ym 2004, s. 52-53, 60.

% Julkunen 2006, s. 206-212
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Aktivointia ollaan harjoitettu yha aktiivisemmin 1960-luvulta alkaen. Seka
kansainvaliset toimijat, kansallinen lainsaadanto etta eurooppaoikeudellinenkin
saantely kaikki tunnistavat aktiivisen sosiaalipolitikan ja vastikkeellisen
sosiaaliturvan osaksi hyvinvointipolitikkaa. OECD eli Taloudellisen yhteistyon ja
kehityksen jarjestd totesi vuonna 1964 julistuksessaan “Tyovoimapolitiikka
taloudellisen kasvun edistamisen keinona” aktiivisen tydvoimapolitiikan
strategian, jonka mukaan tyOvoimapolitikan tulisi koostua passiivitoimien
suosimisen sijaan aktiivitoimista ja aktiivisesta osallistumisesta. 1990-luvun
laman jalkeen myoOs suurtyottomyys jai osaksi Eurooppaa, ja samalla myos
aktiviinen sosiaaliturva tuli sosiaaliturvan takaamisen yhdeksi paamuodoksi.
Sosiaaliturvaan on useissa maissa lisatty tydhon kannustavia ja aktivoivia
elementteja ja tyohon velvoittamisesta on tullut yha keskeisempi osa
eurooppalaista viimesijaista toimeentuloturvaa.®® Eri maiden uudistuksissa on
huomattavia yhtalaisyyksia, minka on arvioitu viittaavan ideoiden siirtymiseen
maasta toiseen oppimisprosessien kautta. Eurooppaoikeuden alalla Euroopan
unionin aktivointipolitikka maaritellaan vuonna 2000 tehdyssa Lissabonin
sopimuksessa. Sopimuksen tavoite on Euroopan kehittaminen dynaamiseksi
talousalueeksi, jonka tavoitteena on saavuttaa taystyollisyys ja torjua sosiaalista
syrjaytymista.’® Euroopan unionin tyollisyysstrategian osaksi otettiin tassa
yhteydessa sosiaalipoliittinen ulottuvuus.™' Unionin linjauksiin ja selvityksiin
perustuva Aktiivinen sosiaalipolitiikka-tydoryhma teki useita esityksia aktivointiin
liittyen ja naiden esitysten pohjalta laadittin muun muassa. laki kuntouttavasta

tyotoiminnasta.'0?

Tyomarkkinatuen saajat ovat tavallaan erilaisessa asemassa sen mukaan,
osallistuvatko he  tydvoimapoliittiseen  koulutukseen, tyOharjoitteluun,
tydelamavalmennukseen tai kuntouttavaan tyotoimintaan vai ovatko he niin
sanotun passiivisen tuen piirissa. Aktiivitukeen ei yleensa sovelleta
tarveharkintaa, mutta passiivituki voi olla tarveharkintaista tai osittaista.

Passiivisuuden ja aktiivisuuden valinen jannite on aktivointipolitikan ydin;

9 Keskitalo ja Karjalainen 2013, s. 10.

100 Salonen 2001, s. 22.

101 Heinonen ym 2004, s. 66— 67.

102 Aktiivinen sosiaalipolitiikka -tydryhméan muistio 2000, s. 19.
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tyottdbman tulee olla aktiivinen hanelle maaratyissa asioissa ja toimenpiteissa
mutta passiivinen muissa asioissa seka itse valitsemissaan asioissa kuten oma-
aloitteisessa talkootyossa. Liika aktiivisuus kuten myos liika passiivisuus ovat
rangaistavia, koska molemmat vaikuttavat tyottoman perustuslaillisiin oikeuksiin

saada sosiaaliturvaa seka turvaa tyottomyyden varalle.

Yhteiskunnan varojen saastamisen ja tyottoman aktivoimisen valista ristiriitaa
jakamaan yritetaan tehda lainsaadanndlla jonkinasteisia kompromissiratkaisuja.
Aktivointipolitikkaa harjoitetaan myoOs julkisten menojen saastamisen takia, ei
pelkastaan tyottomien tylllistymisen, elamanhallinnan ja tyollisyyden
edistamisen takia.’® Alueellisia tapoja tarjota aktivointitoimenpiteitd vajaasti
tyokykyisille, sosiaalisista ongelmista karsiville tai muuten syrjaytymisvaarassa
oleville henkildille yhdenmukaistettu laittamalla perusteet lakiin. Kaytannossa
tulee myos aina varmistaa, etta lain hengen ja lainsaatajan tahdon mukaisesti
vain he, jotka todella tarvitsevat aktivointia joutuvat osallistumaan siihen.
Esimerkiksi viranomaisten on huolehdittava siita, etta tyovoimapoliittisia
toimenpiteitd on toteutettava siten, ettd kuntouttavaan ty6toimintaan osallistuvat
vain ne vaikeasti tyodllistyvat tyottomat, joiden tyollistyminen sita vaatii. Tyottomat
henkilot eivat saa siirtya toissijaisten toimenpiteiden piiriin sen vain vuoksi, ettei
ensisijaisia toimenpiteita toteuteta tehokkaasti riittamattomien resurssien tai

hyodyntamattomien maararahojen vuoksi eli pelkalla helppouden varjolla.®*

3.3. Aktivoinnin teoreettinen pohja

Aktivoinnin takaa voidaan [0ytaa useita erilaisia sosiaalioikeudellisia ja
sosiaalityon teorioita ja periaatteita. Ymmartaakseen aktivoinnin oikeutusta ja
saantelya tulee tietdd mihin aktivointitoimenpiteet pohjimmiltaan perustuvat.
Yleisesti aktivoinnin ja osallistumisen lisaamista tarkoittaa termi negatiivinen
tarveharkinta. Negatiivisen tarveharkinnan mukaan etuja rankaisunomaisesti

vahennetaan ja poistetaan palkkatydvelvollisuuden perusteella.'%® Tarveharkinta

103 HE 184/2000 vp, s. 24.
104 4E 184/2000 vp, s. 17.
105 yv3hstalo 1988, s. 149.
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saattaa  motivoida tai passivoida tyotonta. Muita toimintatapoja
aktivointipolitikassa ovat work first -linja, joka korostaa varhaista puuttumista
tyottomyyteen ja tyon tarjoamista laakkeeksi tyottomyyteen seka toisena tapana
tyottdmien tyollistymisvalmiuksien parantamislinja, jolla tarkoitetaan tyottomien
valmentamista, kouluttamista ja kuntouttamista, eli puututaan enemmalti
tyéttdman henkil6on. Suomelaisessa aktivointipolitikassa on kokeiltu kumpiakin
linjoja.'%® Sopimuksellisuus on molemmissa aktivoinnin linjoissa dominoiva piirre,
ketdan ei "pakoteta” aktivointiin, vaan asioista sovitaan sopimuksenkaltaisilla

instrumenteilla.'®” Ohessa selitetdan suuntausten paapiirteet.

3.3.1 Tydkeskeinen lahestymistapa eli work first

TyOkeskeisen lahestymistavan taustalla on liberaali, selvarajaisesti kohdennettu
angloamerikkalainen aktivointipolitiikka. Lahestymistapa perustuu
etuusriippuvuuden torjuntaan ja tyon ehdottomaan ensisijaisuuteen, jossa
pyritaan hyvin nopeaan tyohon paasyyn tyon laadusta ja kestosta riippumatta.
Toimenpiteitd ovat intensiivinen henkilokohtainen tuki tydnhaussa, lyhytaikainen
koulutus sekd minka tahansa tyon vastaanottaminen, tyon tarjontakeskeisyys,
avoimet tydmarkkinat ja tydomarkkinakynnysten ylittaminen. Aktivointi perustetaan
vahvaan sopimuksellisuuteen: tama tapahtuu yksilollisten aktivointi- ja
tyodllistymissuunnitelmien muodossa. Yksittaisen tuensaajan kannalta nakyvia
tydkeskeisia instrumentteja ovat tiukat tuensaannin ehdot, sanktioiden kaytto,

tuen menetys ja/tai maaraaikainen tyottdmyysetuuden saaminen.'%®

3.3.2. Inhimillisen padoman kehittamista korostava lahestymistapa el

tyéttémien tydllistymisvalmiuksien parantamislinja

Lahestymistavan taustalla on universaali, osittain kohdennettu pohjoismainen ja
eurooppalainen aktivointipolitikka. Ideologia perustuu syrjaytymisen torjuntaan ja

sosiaalisen integraation ja tyollistymisvalmiuksien edistamiseen seka ajallisesti ja

106 Ala-Kauhaluoma ym 2004, s. 26-28.
107 Kotkas 2013, s.73.
108 Keskitalo ja Karjalainen 2013, s. 13.
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laadullisesti  kestavaan tyollistymiseen. Toimenpiteitda ovat aktiivinen
tyovoimapalvelujen tarjonta, pitkaaikainen koulutus, sosiaali- ja
terveyspalveluihin osallistuminen seka kuntoutus. Ominaista
tyollistymisvalmiuksien parantamislinjalle on myds henkilokohtainen palvelu, tyon
tarjontakeskeisyys, tukityopaikkojen ja tyOllisyyskoulutuksen hyoédyntaminen.
Kuten myos tyokeskeisessa lahestymistavassa, aktivoinnista sovitaan
sopimuksellisuuden keinoin tekemalla yksilollisia aktivointi- ja
tyollistymissuunnitelmia. Yksittaiselle tyottomalle suuntaus nayttaytyy anteliailla
tuensaannin ehdoilla, osittaisella sanktioiden kayttamisella, harkinnanvaraisen

tuen alentamisella ja/tai maaraaikaisen tuen menetyksella.'%°

Tyo6ttdmien aktivointia voidaan kuvata myos termilla workfare, tarkoittaen tyén
kautta saatavaa hyvinvointia, eli sosiaaliturvan liittamista tyéhon (linking welfare
to work) tai tyoOlinjaa (workfare). Termilla tarkoitetaan myos viimesijaisen eli
Suomessa perustuslaillisen toimeentuloturvan tiukkaa tydsidonnaisuutta.
Sittemmin  workfare:lla on alettu tarkoittaa my0s  vastikkeellista
toimeentuloturvaa.'”® Workfare-termi kuvastaa itse asiassa todella hyvin
velvoitetydon ydinta, tyon tekemista elintarkean ja lailla turvatun vastikkeen eli

sosiaaliturvan saamisen takia.

3.2. Aktivointi kaytannossa

Aktivointi on kaytannossa erilaisten julkisten tyoelamapalveluiden ja
tydharjoittelunkaltaisten jaksojen jarjestamista ja tyottomilta tydnhakijoilta naihin
osallistumista heille annettujen ohjeiden ja saantdjen mukaisesti. Aktivoinnin
instrumentteja ovat perinteisesti olleet erilaiset tyoharjoittelun ja -kokeilun
tyyppiset instrumentit. Talla hetkella tyollistymista edistavia tyottomille
suunnattuja palveluita ovat kuntouttava tydtoiminta, tydvoimakoulutus,
omaehtoinen opiskelu, tyonhakuvalmennus ja uravalmennus, tyo- ja

koulutuskokeilu ja maahanmuuttajan omaehtoinen opiskelu.'" Jarjestavina

109 Keskitalo ja Karjalainen 2013, s. 13.
110 Keskitalo ja Karjalainen 2013, s. 10-11.
11 Tysllistymistd edistavat palvelut.
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osapuolina ovat TE-toimisto, mahdollisesti sosiaaliviranomaiset,
tyéttdmyysetuuden maksaja tietylla tavalla (maksajalle kuuluu mm. lasnaolon
kontrollointi), konkreettinen tyopaikka- tai paja seka ty6tdon aktivoitava henkild

itse.

Aktivointipolitiikka on valtion harjoittamaa politikkaa, mutta keskeisessa roolissa
aktivoinnissa ovat kuitenkin yksittaiset kunnat ja niiden sosiaalitoimet. Monien
toimijoiden yhdistelmassa saattavat vaikeat vastuukysymykset nousta esiin.
Aktivointiin, sen toteuttamiseen ja korvauksen maksamiseen osallistuu niin monia
toimijoita, etta aktivoinnin joustavuus ja ongelmakysymysten selvittaminen
saattavat olla hyvinkin monen jarjestelman takana.'> Lisaksi oikeus
aktivointitoimenpiteisiin on riippuvainen viranomaisille osoitetuista

maararahoista, ei pelkastaan tyéttbman omasta halusta.’"3

Aktivointi kohdistuu yksil6ihin eli yksittaisiin tyottomiin henkildihin. Taman lisaksi
toimenpiteet kohdistetaan yleensa erityisryhmiin, jotka ovat vaikeiten tyollistyvia
kuten ikaantyvat, pitkaaikaistyottomat, nuoret tai maahanmuuttajat. Aktivointiin
osallistuvia henkilditd kutsutaan yleensa asiakkaiksi (my6s henkildasiakas
erotuksena yritysasiakkaista) julkisesta tyoelaméapalvelusta annetun lain
mukaan.''4 He eivat siis ole viralliselta nimikkeeltdan tyontekijoita, kuntoutujia tai
harjoittelijoita. Asetelma tyOpaikassa tai -pajassa on yleensa kuitenkin hyvin
tyopaikkamainen; on olemassa esimies tai ohjaaja, joka valvoo tyottomia ja antaa
heille ohjeita, eli kayttda heihin direktiovaltaansa, kuten oikeassakin
tydsuhteessa tehtaisiin. Direktiovallalla tarkoitetaan tyonantajan johto- ja
valvontaoikeutta eli sita ettda han voi antaa maarayksia tyon suoritustavasta,
laadusta seka sen suorittamisen ajasta ja paikasta.''® Osallistujat mieltavat myos
monesti kayvansa "toissa”. Aktivointiin osallistujan asema tulisi olla periaatteessa
sama kuin muidenkin tyontekijoiden, vaikkei tdma olekaan tydsuhteessa tai

muuten nauti muita tydsuhteen suomia etuja. Julkisissa tydvoima- ja

112 yhtasela 2009, s. 9.

113 5akslin ja Keskitalo 2005, 379.
114 HE 133/2012 vp, s. 61.

115 Tiitinen-Kréger 2012, s. 317.
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yrityspalveluissa  tulisi lain  mukaan noudattaa tasapuolisuutta ja
puolueettomuutta, mika patee kaikkeen aktivointiin. Yhdenvertaisuuden tulee siis
toteutua tydpaikoilla. Osallistujia ei siis tulisi syrjia heidan tyéttdmyysstatuksensa
perusteella, vaan pikemminkin yrittaa erityisesti saada heidat tyohon ja
tydelaman arkeen kiinni.’'® Toki tamakin seikka eroaa sen mukaan tapahtuuko
aktivointi oikealla tyOpaikalla vai varta vasten tyottomien tyollistymista edistavia
toimenpiteita varten perustetussa paikassa kuten tyOpajassa. TyOpajalla
tarkoitetaan erityista yksikkoa, jossa tyonteon ja siihen liittyvan valmennuksen
avulla pyritaan parantamaan yksilon kykya ja valmiuksia hakeutua koulutukseen
tai tyohon seka parantamaan hanen arjenhallintataitojaan. Ydinajatus perustuu
kaytannon tdiden tekemalld oppimiseen.’”” Kaytannon osallistumista ja

tydtehtavia kasitellaan kuntouttavan tyétoiminnan osalta myéhemmin luvussa 4.

Kaytannon aktivointitavat voidaan jakaa karkeasti neljaan eri malliin, joita ovat
tyon saaminen mista vain ja milla keinoin tahansa, kohdennetut ja henkildlle
sopivaksi tehdyt ohjelmat, informaation saanti ja apu seka sosiaalinen oppiminen.
Informointiin, apuun ja tiedonsaantiin liittyvat ongelmat saattavat johtaa siihen
ettd yhteiskunnan ongelmat, esimerkiksi poliittiset ja sosiaaliset ulkoistetaan
osallistuvien omalle vastuulle."”® Mitd syvempaa osallistumista aktivointitapa
vaatii, sita enemman se vaikuttaa osallistujan perusoikeuksiin ja velvollisuuksiin.
Siksi aktivointitoimenpiteet tulisi saannelld mahdollisimman tarkasti ja

yksityiskohtaisesti laissa.

Aktivointiin osallistuvalle asiakkaalle laaditaan aina aktivointisuunnitelma, jossa
laaditaan palvelukokonaisuus, johon osallistuja on velvoitettu osallistumaan.
Sosiaalioikeudellinen sopimuksellisuus nakyy selvasti varsinkin tyottomien
toimenpiteissa. Voidaan siis kysya onko olemassa todellista ja aitoa
valinnanvapautta, jos sopimukseen on pakko sitoutua? Yksityisoikeudellinen

sopimus perustuu sopimusvapaudelle, yksilot saavat vapaasti sopia asioista ja

116 HE 133/2012 vp, s. 75.
117 Tydpajatoiminta Suomessa.
118 Keskitalo 2013, s. 65.
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sopimus ei ole pateva ellei siihen ole suostumusta molemmilta osapuolilta.

Julkisesta tydvoimapalvelusta annetussa lain 5 luvun 3.1 §:ssa saadetaan, etta

"tyottémélla tybnhakijalla ja 5 a luvussa tarkoitetulla muutosturvan piiriin

kuuluvalla tyénhakijalla on oikeus tydllistymissuunnitelmaan.”

Suunnitelman laatiminen ei toisin sanoen ole viranomaisen vapaassa
harkinnassa, vaan tyollistymissuunnitelma on paasaantoisesti talla hetkella
laadittava kaikille tyonhakijoille. Myoskaan tyottdoman tyontekijan osallistuminen
tyollistymissuunnitelman laatimiseen ei ole vapaaehtoista, vaan aina
sanktionuhkaista toimintaa. Sopimuksellisen sosiaalipolittikan trendi on siis
vahvasti kaytdssa myos aktivointitoimenpiteissa, muuten sitd kaytetaan
esimerkiksi vanhustenpalveluiden  ja paivahoidon  jarjestamisessa.
Sopimuksellisuudesta huolimatta minkaanlaista tydésuhdetta ei lain mukaan
virallisesti synny. Aktivoinnin instrumentit kuten kuntouttava tyotoiminta
saannellaan nimenomaisesti kyseisissa laeissa tydsuhteen ulkopuolella tehdyksi

tydksi. !9

3.3. Tulevaisuus ja lakimuutokset

Osalllistava sosiaaliturva on siis tydkalu tyéttdmyyden ehkaisyyn ja kustannusten
kattamiseen. Aktivointi voidaan periaatteessa jakaa pehmeaan ja kovaan
suuntaukseen, talld hetkelld suuntauksen ollessa yha kovenevampi.'??
Lainsaadantdoon on systemaattisesti tehty pienia muutoksia, joilla on lisatty
tyottomien  velvollisuuksia. Uudistusten kohteena on ollut erityisesti
tyomarkkinatuen ja toimeentulotuen saantiehtojen kiristaminen. Tyohon
aktivoivia uudistuksia ovat olleet muun muassa vuonna 1996 voimaan tulleet
tydomarkkinatuen maaraaikainen pidattaminen ilman koulutusta olevilta nuorilta
seka toimeentulotuen maaraaikainen alentaminen, jos sen saaja ei ota vastaan
tarjottua tyota, 1998 otettiin kayttoon tyonhakusuunnitelma ja vuonna 2001
pakollinen aktivointisuunnitelma osana kuntouttavan tyotoiminnan lakiuudistusta.

Vuonna 2006 saadettiin ns. tydmarkkinatuen aktivointiehto, mika tarkoitti 500

119 HE 184/2000 vp, s. 24.
120 Keskitalo ja Karjalainen 2013, s.11.
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paivaa tyomarkkinatukea saaneiden velvollisuutta osallistua aktiivitoimiin.
Uudistuksiin on kytketty asiakaslahtoisen palvelun tehostamista ja kehittamista
seka lisaantyvaa kunnan osuutta tyottomyysturvan maksamisessa etta toiminnan
jarjestamisessa.’?’  Ansiosidonnainen paivaraha on ollut koskematon
nykypaivaan saakka; vuonna 2017 paivarahan enimmaisaika lyhentyi 500

paivasta 400 paivaan. 122

Vuoden 2017 alusta aktivointi-instrumentteihin tuli joitakin muutoksia kun
tyodllistymista edistava ammatillinen kuntoutus korvasi 1.1.2017 alkaen entisen
tyokokeilun, tyohonvalmennuksen ja mielenterveyskuntoutujien
tydohonvalmennuksen. Ammatillinen kuntoutus on yksilokuntoutusta, jossa on
kolme vaihtoehtoista palvelulinjaa. Se on tarkoitettu tilanteisiin, joissa kuntoutuja
tarvitsee sairautensa ja kokonaistilanteensa takia yksilollista tukea tyotehtavan,
ammattialan tai opiskelualan valintaan tai tydllistymiseen.'?®> Tama muutos on
ollut odotettu, silla Sosiaalihuollon ty6elamaosallisuutta tukevan lainsaadannoén
ja palvelujarjestelman uudistamisen tarpeita arvioinut tyéoryhma (ns. TEOS)
ehdotti kuntouttavaa tyotoimintaa koskevan lain kumoamista seka luopumista
erillisista tyoelamaosallisuutta tukevista palveluista vammaisille ja vammattomille
ihmisille. Tyorynman mukaan olisi suotavaa etta sosiaalihuolto keskittyisi
enemman heikossa tyomarkkina-asemassa olevien henkildiden sosiaaliseen
kuntoutukseen, joka jakautuisi tydelamavalmiuksia edistdvaan ja osallisuutta
edistdvaan sosiaaliseen kuntoutukseen.'® Kuntouttava tyotoiminta-nimikkeella
jarjestetaan toimintaa tyottomien lisaksi sosiaalihuoltolain ja kehitysvammalain
mukaisena toimintana. Kunnissa olisi kustannustehokasta yhdistaa nama kaikki
ja tehda yksi paketti, joka raataléidaan asiakkaan tilanteen mukaan.'?® Tosin
lakimuutos ei muuttanut lakia kuntouttavasta tydtoiminnasta vaan koski muita

olemassa olevia aktivointi-instrumentteja.

121 Keskitalo ja Karjalainen 2013, s. 14.

122 HE 113/2016 vp, s. 1.

123 Ty llistymista edistdvd ammatillinen kuntoutus.

124 Spsiaalihuollon tydelaméosallisuutta tukevan lainsdddannén ja palvelujirjestelmin
uudistamistarpeita arvioivan tyéryhman loppuraportti 2014, s. 35-40.

125 Spsiaalityd muutoksessa 2016, s. 15.



34

Aktivointitoimenpiteiden laaja kirjo ja samankaltaisuus saattaa hammentaa
asiakkaiden lisaksi myos tyopaikkoja. Kaytanndssa samassa tyopaikassa voi olla
osallistujia  kaikista tydvoimapoliittisista toimenpiteistd (lyhenteend TEP)
tekemassa tasmalleen samaa tyota, samoja apuvalineita ja tiloja kayttaen.
Erilaisilla aktiivitoimenpiteilla on laissa julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta eri
tavoitteet ja ne soveltuvat erilaisissa elamantilanteissa oleville inmisille. Yleisesti
ottaen moni aktivointitoimenpide perustuu laajalti ajatellen Euroopan unionin
tyollisyysstrategian linjauksiin.  Uudenlaisen, entista vastikkeellisemman
sosiaaliturvan uskotaan osaltaan kasvattavan tyottomista aktiivisia toimijoita,
aktiivisia, mutta kuitenkin “"toimettomia” henkiloitd. Tavat tuottavat aktiivista
kansalaisuutta ja korostavat vahvasti yksilon vastuuta.'?® Asiantunteva ja riittava
ammattilaisten antama ohjaus ja neuvonta olisi ensisijaista, ettd kullekin
henkildlle saataisiin valittua ja etsittya juuri hanelle sopiva aktivoinnin muoto.
Tavallaan tietynalainen tyottomien etsiva nuorisotyo olisi paikallaan. Tyottomien
palvelun suunta on kuitenkin ollut jo pitkaan pelkkaa itsepalvelua. Tyottomien
vuonna 2017 alkaneet saanndlliset haastattelut ehka saattavat auttaa tilannetta
jonkun verran, tosin riippuen siita millaisia nama haastattelut tulevat olemaan ja
onko haastattelijalla tyOkaluja tunnistaa erilaisia tilanteita tyottoman elamassa.
Tyo6- ja elinkeinoviranomaisen tulee aina jarjestaa tyonhakijan haastattelu, kun
yhdenjaksoinen tyottomyys on jatkunut kolme kuukautta ja sen jalkeen aina

kolmen kuukauden yhdenjaksoisen tyottomyyden jalkeen.?’

3.4. Aktivoinnin vaikuttavuus

Aktivointitoimenpiteiden yleinen tarkoitus on katkaista pitkaaikaistyottomyys ja
siitda mahdollisesti seuraava riippuvuus muustakin sosiaaliturvasta kuten
toimeentulotuesta. Pitkalla aikatahtaimella tarkoituksena on myds saada aikaan
uusia tyopaikkoja seka lisata saannolliseen tyohon paasevien tyottomien
maaraa.'?® Erilaisilla tyévoimapoliittisilla kursseilla ja koulutuksilla yritetaan
idealistisesti tuoda tyottomyydesta karsiva yksild takaisin yhteiskuntaan.

Aktivoinnin voidaan katsoa parhaimmillaan ajavan seka yksilon etta yhteiskunnan

126 Kalliomaa-Puha 2013, s. 110.
127 HE 209/2016 vp, 5. 41.
128 Ala-Kauhaluoma ym 2004, s. 26-27.
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etua, pahimmillaan se ei tee kumpaakaan. Yksilon nakokulmasta
tyollistymisvalmiudet voivat kohentua ja aktivointi voi ehkaista yksildlle
tyottomyydesta koituvia epasuotuisia seurauksia. Yhteiskunnan kannalta
aktivointi vahvistaa integraatiota, lisda tyovoiman tarjontaa seka tietysti madaltaa
kustannuksia.’?® Aktivoinnilla siis on mahdollista saada aikaan seka saastoja etta
tyéttdmyyden vahenemista. Saastot syntyvat osaltaan myds siksi etta osallistujan
oikeudellinen asema on heikko verrattuna palkkatyota tekevaan henkiloon, jonka
suojana ovat tyooikeudelliset lait ja asetukset sekda muut tydhon liittyvat

sosiaaliset ja taloudelliset edut.

Tarkea kysymys on se halutaanko aktivointitoimia kehittaa ja taten vahvistaa
osallistujan oikeutta saada perutuslaillisia oikeuksiaan vai halutaanko vain
sailytyspaikka tyottomille ja vaikeimmin tyOllistyville kansalaisille. Vastuuta on
helppo vaistella ja siirrella taholta toiselle.'30 Tutkielmassa kasitellaan tarkemmin
juuri kuntouttavan tyotoiminnan piirissa aiheutuvia ongelmia, mutta samoja
ongelmia on nahtavissa myos muissa tyottomien aktivointitavoissa. Kuntouttava
tydtoiminta on viimesijaisen luonteensa ja sosiaalitydon rajapinnalla toimimisen
ansiosta erityisen mielenkiintoinen tutkimuskohde aktiivitoimien joukossa.
Vaikuttavuuden ja hyodyllisyyden suurin aspekti on se kuvataanko sita yksilon
oikeusturvan vai yhteiskunnan tavoitteiden kuten vaikka saastotoimenpiteiden
kautta. Aktivointipolitikan perustelut ovat osittain myds talouspolitikassa
aiheuttaen sen, etta tyottomien aktivointiin liittyva saately ei ohjaudu pelkastaan
sosiaali- ja terveysministerion tai tyo- ja elinkeinoministerion avulla vaan myds

puhtaasti taloudellisin perustein'!

Yleisesti aktivoinnin koetaan olevan valilla kovin tehoton instrumentti seka
tyottomyyden etta tyottoman oman voimaantumisen tukemiseen. Aktivointi voi
tuntua myos noyryyttavalta tai syyllistavalta, joka voi entisestaan syrjayttaa

ihmisia yha enemman "varsinaisilta” tydmarkkinoilta.'3? Aktivointikeskusteluun

129 Ala-Kauhaluoma ym 2004 s. 43

130 Karjalainen 2013, s. 116.

131 pajukoski 2010, s. 45.

132 Aktivoinnin anti tyottémalle: "Noyryytysti ja itsensd turhaksi tuntemista".
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saattaa muutenkin liittya leimaamista ja tyottomyysongelman yksilollistamista:
syrjaytyminen johtuu yhteiskunnan rakenteista, mutta se kuitenkin kaannetaan
yksilon syyksi.'3 Aktivoinnin  mielekkyys voi Vvalilla olla kyseenalaista
Aktivointitoimenpiteet, kuten eniten tutkittu kuntouttava tyotoiminta, voivat
parhaimmillaan parantaa osallistujien elamanhallintaa ja lisata heidan
osallisuuttaan ja vastuunottamista omasta elamastdan.'3* Todellisuus voi
kuitenkin olla toinen. Tasta ovat huonona esimerkkina jaksotetut aktivointijaksot,
lupaus mahdollisesta tyollistymisesta, seka pajatoiminta, joka saatetaan kokea
lian helpoksi tai haasteettomaksi tyomuodoksi aikuisille, aiemmin ty6elamaan
osallistuneille henkilGille. Lisaksi suurin osa velvoitetyosta ei johda palkkatyohon.
Suurimpina syind tahan voidaan pitda yhteiskunnan resurssien vahyytta
palkkatyon mahdollistamiseen seka osallistuvien ihmisten heikkoa ammattitaitoa

tai muuten kykenemattomyytta osallistua paivittdiseen kokopaivatyohon.3°

Prosessina aktivoiminen nahdaan teoriassa kuten tyottomyyskin eli vaiheena
jolla on jonkinasteinen alku ja loppu. Lainsaatajakin on tarkoittanut aktivoinnin
vain valiaikaiseksi instrumentiksi silla ei ole asianmukaista aktivoida ihmisia
loputtomaan aktivoinnin jatkumiseen. Tilanteessa kuten laman aikana, tyota ei
kuitenkaan ole tarjolla kaikille halukkaille. Voidaan kysya lisaako aktivointi todella
tyopaikkoja vai lisaakd se vain kilpailua harvoista olemassa olevista
tyopaikoista.’®® Tyottomalla itselldadn on aktivointipolitikan kautta ensisijainen
velvollisuus olla itse aktiivinen ja vaikuttaa omalla aktiivisuudellaan
tyonsaantiinsa. Yhteiskunnalla on vasta toissijainen velvollisuus vaikuttaa
esimerkiksi tyopaikkoja lisdavalla tavalla yhteiskunnan rakenteisiin.'3” Aktivointia
puolustettaessa yleensd myoOs vedotaan siihen ettd tyéttdmyysturva on
muutenkin liian hyva eikd kannusta edes hakemaan t6ita vapailta markkinoilta.
Saatetaan kokea ettd monet tyottomat “kiittdmattomasti” haluavat tehda kevyita
toitd mutta "isolla” palkalla.'38

133 Helne 2002 s. 87

134 Ala-Kauhaluoma ym 2004, 106

135 L uhtasela 2009, s. 60.

136 Kotiranta 2008, s. 169-172.

137 Parpo 2007, s.11.

138 yrittsja Timo turhautui tydttémiin-tarjolla nelji vapaata tydpaikkaa eikd yhtaan hakijaa.
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4. Kuntouttavan tyotoiminnan sisalto ja tavoitteet

4.1. Kuntouttavan tyotoiminnan tavoitteet

Laki kuntouttavasta tyotoiminnasta tuli voimaan 01.09.2001. Lain tarkoituksena
on hallituksen esityksen mukaan ensisijaisesti parantaa pitkaan tyottomana
olleen henkilon tydllistymismahdollisuuksia seka tyottomyydesta johtuvan
syrjaytymisen yleinen ennaltaehkaisy.'®® My6s elaménhallintaa parantavat
vaikutukset ja integraatio takaisin yhteiskuntaan pitkdn tyottomyysjakson
paatteeksi ovat lain hengen mukaisesti tarkeita osia tyotoiminnan luonnetta.
Kuntouttava tyotoiminta ei ole kuitenkaan nain uusi keksintd, vaan vastaavaa
toimintaa on jarjestetty useissa kunnissa jo 1990-luvulla. Nama kuntouttavat
projektit ovat perustuneet kunnan sosiaalitoimen, tyohallinnon ja kolmannen
sektorin valiselle yhteistyolle.'? Osana aktiivista sosiaalipolitikkaa kuntouttava
tydtoiminta ei ole osallistujalle vapaaehtoista, vaan se on edellytys
perustoimeentulon saamiselle.’™! Lailla saatadmisella oli tarkoitus luoda
oikeudellinen pohja toiminnalle seka luoda edellytykset sen toteuttamiselle
kaikkialla Suomessa. Eri kaytantja pystyttiin nain yhtenaistamaan ja samalla

parantamaan osallistujien oikeusasemaa.4?

Kuntouttavan tyotoiminnan kaytannon suunnittelu on tyo- ja elinkeinotoimiston,
sosiaalitoimen ja asiakkaan itsensa toteuttamaa aktivointisuunnitelman
laatimista. Asiakkaan osa on todellisuudessa melko pieni, mutta han voi vaikuttaa
esimerkiksi  kuntouttavan tydtoiminnan toteutuspaikkaan melko paljon.
Kuntouttavan tyotoiminnan tulee olla aina viimesijainen toimenpide varsinaiseen
tyosuhteeseen, koulutukseen tai muuhun tydvoimaviranomaisten tarjoamaan
laissa julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta saadettyyn toimenpiteeseen
nahden. Lakia toimeenpannaan paikallisella tasolla monin eri tavoin silla kunnat,

joiden vastuulla on jarjestaa tyotoimintaa, ovat usein valtuuttaneet saatiot,

139 HE 184/2000 vp, s. 16.
140 HE 184/2000 vp, s. 11.
141 Ala-Kauhaluoma ym 2004, s. 27.
142 HE 184/2000 vp, s. 24.
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yhdistykset tai uskonnolliset yhdyskunnat jarjestamaan toimintaa puolestaan.43
Kuntouttavaan tyotoimintaan osallistuvalla on mahdollisuus kayttaa hyodykseen
myos muita tyollistymismahdollisuuksia parantavia sosiaali-, terveys-, kuntoutus-
ja koulutuspalveluja.'* Ydinajatuksena on se, etta tyollistymisen palkkatyohon

tulisi olla aina ensisijainen tavoite tyollistymista edistavien palveluiden ajallakin.

Kuntouttavan tyotoiminnan jarjestgjia ja sen kanssa tyota tekevia viranomaisia
ohjaa lain kuntouttavasta ty6toiminnasta lisaksi myos Kuntouttavan tyétoiminnan
kasikirja, joka on tydoministerion seka sosiaali- ja terveysministerion laatima teos.
Kasikirja ei ole varsinainen viranomaisohje, vaan selvitys lain toteutusohjeista
kaytannossa.S Kuitenkin kaytanndssa tulisi toimia aina lainmukaisesti, eika
menna sen mukaan, miten on helpointa toimia. Osallistujan oikeusaseman
kannalta on parempi mita yksityiskohtaisemmin hanen oikeutensa ja

velvollisuutensa seka kuntouttavan tyotoiminnan sisalto on maaritelty.

4.2. Kohderyhma

Kuntouttavan ty6toiminnan kohderyhma ovat pitkaaikaistyottomat henkilot, joiden
kohdalla muut tyollistymista edistavat toimenpiteet eivat ole tarkoituksenmukaisia
seka henkilot, joiden paaasiallinen toimeentulo on pitkaan ollut tydmarkkinatuki
jaltai toimeentulotuki ja joiden tydllistymistodennakodisyys kaytdssa olevien
toimenpiteiden avulla on heikko.'# Laissa kuntouttavasta ty6toiminnasta 1 luvun
3 § 2 momentissa saadetaan, ettd lakia sovelletaan pitkaaikaistyottomiin el
henkilGihin, jotka ovat saaneet tyomarkkinatukea vahintaan 500 paivan ajalta tai
saaneet 500 paivaa peruspaivarahaa tai ansiopaivarahaa ja sen jalkeen saaneet
tydomarkkinatukea vahintaan 180 paivan ajalta. My0s, jos tyottdman paaasiallinen
toimeentulo on viimeisen 12 kuukauden aikana perustunut tyottomyyden
johdosta maksettuun toimeentulotukeen, on hankin lain soveltamisalan

piirissa.” Kuntouttavaan tyotoimintaan osallistuvan henkilon tulee olla

143 Kuntouttavan tyétoiminnan kasikirja 2001, s. 46-47.
144 Kuntouttavan tyétoiminnan kasikirja 2001, s. 22.

145 Kuntouttavan tyétoiminnan kasikirja 2001, s. 9.

146 HE 184/2000 vp, s. 4.

147 HE 184/2000 vp, s. 25-26.
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tyottomyysturvalain - mukainen tyoton tyonhakija, vaikka tama olisikin

toimeentulotukiasiakas eika tyottomyysturvan piirissa oleva henkild.'4®

Asiakkaasta johtuvat yksilolliset ominaisuudet kuten elamantilanne, tyo- ja
toimintakyky, ammattitaito, osaaminen tai asuinalueen tydmarkkinat vaikuttavat
asiakkaan tyollistymisen lisaksi myos selviytymiseen kuntouttavasta
tyotoiminnasta. lalla on myoOs sinansa vaikutusta, etta vaikeasti tyollistyvien
pitkaaikaistyottomien lisaksi laissa kuntouttavasta tyotoiminnasta 1 luvussa 3 § 1
momentissa saadetaan, etta kuntouttavaa tyétoimintaa tarjotaan nuorille alle 25-
vuotiaille tyottomille, joille on laadittu julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta
annetun lain mukainen tyollistymissuunnitelma tai tehty tydnhakijan haastattelu.
Nuori voidaan velvoittaa kuntouttavaan ty6toimintaan sen jalkeen, kun han on
saanut  tyOmarkkinatukea  vahintdan 180 paivalta viimeisen 12
kalenterikuukauden aikana tai peruspaivarahaa tai ansiopaivarahaa 500
tyottomyyspaivalta. Myos nuoret, joiden paaasiallinen toimeentulo on viimeisen
neljan kuukauden aikana perustunut tyottomyyden johdosta maksettuun

toimeentulotukeen, kuuluvat velvoitettujen piiriin. 49

Alle 25-vuotiaat tyottomat joutuvat kuntouttavan tyotoiminnan piiriin paljon
helpommin ja lyhemman tyottomyyden jalkeen kuin 25 vuotta tayttaneet.
Aktiivisuuden vaatimus kohdentuu nuoriin ty6ttomiin muita tyéttdmien ryhmia
tiukempana.'° Oletuksena lakia laadittaessa on ilmeisesti nahty, etta nuoret alle
25-vuotiaat tyottomat ovat oletusarvoisesti tyOmarkkinoilla heikommassa
asemassa kuin 25 vuotta tayttaneet. Tyodllisyyden hoitoa koskevissa
saannoksissa nuori on maaritelty henkiloksi, joka ei ole tayttanyt 25 vuotta.’"
Nuorten tyottdomien kohdalla kuntouttavaa tyétoimintaa kaytetaan tietylla tapaa

ennaltaehkaisevasti.

148 HE 184/2000 vp, s. 19.
149 HE 184/2000 vp, s. 26.
150 pajukoski 2010, s. 38.

151 HE 184/2000 vp, s. 50.
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Uusia haasteita osallistumiselle aiheuttavat maahanmuuttajien maaran
lisaantyminen. Kuntiin muuttaneet oleskeluluvan saaneet henkilot ovat
rekisterOityneet nopeasti TE-toimistojen tyonhakija-asiakkaiksi. Tyo- ja
elinkeinoministerion keraamien seurantatietojen mukaan heista yli 85 prosentille
on laadittu  kotoutumissuunnitelma, 75 prosenttia on  aloittanut
kotouttamiskoulutuksen tai omaehtoiset opinnot ja 5 prosenttia tyokokeilun.'?
Maahanmuuttajat aiheuttavat haasteita aina kieliongelmista ammattitaidon ja
koulutuksen yhteensopivuuden selvittdmiseen. Kansainvalistyminen on kuitenkin
yleiseurooppalainen suuntaus, johon myds Suomen tyottomyysturvajarjestelman

tulee venya.

4.3. Kesto

Kuntouttavaa tyotoimintaa voidaan jarjestaa vahintaan yhden ja enintaan 4
paivan aikana kalenterivikossa, 3-24 kuukauden mittaisella jaksolla."3
Kuntouttavan ty6toiminnan jakson pituutta mietittdessa tulee ottaa huomioon
asiakkaan koulutus, tyoura seka mahdollisuudet tyollistya tai osallistua
tyollistymista edistavaan toimenpiteeseen.’ Ennen vuoden 2015 lakimuutosta
kuntouttavan tyotoiminnan paivien maara oli 5 paivaa viikossa. Toimintapaivien
vahentdmisen syyna voi nahda olleen ensisijaisesti kustannussaastojen
tuominen.’® Toimenpiteeseen osallistuvan tyottoman kannalta talla ei voida
nahda olevan suurta eroa. Yhden tyotoimintapaivan vahentaminen saattaa
kuitenkin sisaltda enemmankin negatiivisia haittavaikutuksia, koska kuntouttavan

tydtoiminnan yksi tarkoitus on elamanhallinnan parantaminen.

Kuntouttavan tyotoiminnan paivittaisen toimintapaivan tulee kestaa vahintaan 4
tuntia ja enintddan 8 tuntia. Tata lyhempi paiva ei taytd lain mukaisia
sisaltdvaatimuksia tai kuntouttavan tyétoiminnan tarkoituksenmukaisuutta eika

tatd lynyemmalta paivaltd makseta myoskaan kulukorvausta.’®® Kuntouttavaan

152 Kunnat ovat vastaanottaneet kansainvélistd suojelua saavia aikaisempaa enemmaén.
153 HE 328/2014 vp, s. 3.

154 Kuntouttavan tyétoiminnan kasikirja 2001, s. 49.

155 HE 328/2014, s. 5-6.

156 Kuntouttavan tyétoiminnan kasikirja 2001, s. 49.
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tyotoimintaan sovelletaan tybaikalain yleissdanndsta saannollisesta tyoajasta.’s”
Tyotoimintaa voidaan siten jarjestaa enintaan kahdeksan tuntia paivassa, 5

paivana viikossa, yhteensé 40 tuntia.’®®

Tyoton voi osallistua kuntouttavaan tyotoimintaan vuodessa enintaan 230
paivana 12 kuukauden aikana. Mikali henkilOlle tulisi enemman tyotoimintapaivia,
saa han pitaa toiminnasta lakisaateista taukoa, jolloin hanen ei tarvitse osallistua
toimintaan, mutta han on oikeutettu saamaan tyottdmyysetuutta tai
toimeentulotukea ilman kulukorvausta. Ei ole lain hengen mukaista, etta tyoton
olisi kuntouttavassa tyotoiminnassa 24 kuukauden jakson ajan 5 paivaa viikossa
vaan myoOs tauot ovat tarkeitd. Osallistujalle tulee varmistaa oikeus loman
kaltaiseen vapaaseen.'® Kuntouttavan tyétoiminnan kestoa voidaan muuttaa
sopimalla siita ty6ttoman kanssa tehtavassa aktivointisuunnitelmassa. On myds
mahdollista, etta tyoton siirtyy kesken kuntouttavan tyotoiminnan muuhun

tyollistymista edistavaan palveluun tai han saa toita.

4.4. Kaytannon toteutus

Kuntouttavasta tyotoiminnasta sovitaan aktivointisuunnitelmassa, joka laaditaan
yhdessa kuntouttavaan tyotoimintaan osallistujan, tyo- ja elinkeinotoimiston seka
osallistujan kotikunnan kanssa. Aktivointisuunnitelmaan kirjataan osallistujan
koulutusta ja tyouraa koskevat tiedot, kuten arvio aikaisempien tyollistymista
edistavien toimenpiteiden vaikuttavuudesta ja aikaisempien
tydnhakusuunnitelmien ja kunnan tekemien henkilda koskevien suunnitelmien
toteutumisesta sekd muut aikaisemmat toimenpiteet, jotka voivat olla
tyotarjouksia, tyodllistymista edistavia toimenpiteita, kuntouttavaa tyotoimintaa,
muita sosiaalipalveluja seka terveys-, kuntoutus- ja koulutuspalveluja.'®®
Kuntouttavasta tyotoiminnasta sovitaan ainakin kuntouttavan tyGtoiminnan

kuvaus ja toiminnan jarjestamispaikka, kuntouttavan tyétoiminnan paivittainen ja

157 HE 34/1996 vp, s. 8.

158 Kuntouttavan tyétoiminnan kasikirja 2001, s. 49.
159 HE 184/2000 vp, s. 34.

160 HE 184/2000 vp, s. 4.
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viikoittainen kesto, kuntouttavan tyotoiminnan jakson alkamisajankohta ja pituus,
henkilolle kuntouttavan ty6toiminnan ohella tarjottavat muut sosiaalipalvelut seka
terveys-, kuntoutus- ja koulutuspalvelut; seka ajankohta, jolloin viimeistaan
arvioidaan kuntouttavan tyotoiminnan vaikutuksia henkilon
tyollistymismahdollisuuksille ja paatetaan jatkotoimista seka
aktivointisuunnitelman uudistamisesta.’® Tarkoituksena on siis kuntouttavan
tyotoiminnan jakson paattymisen jalkeen tarkastella miten jakso on sujunut ja
mita tyottoman henkilon eteen voidaan seuraavaksi tehda. Ideaalitilanteessa
viranomainen ei sanele tai kerro mita palveluita TE-toimiston ty6ton asiakas saa,
vaan mahdollisuuksien mukaan pyrittaisiin aina antamaan tosiasiallinen

mahdollisuus vaikuttaa itsedan koskevien palveluiden sisaltéon. 162

Osallistujan  kotikunnan tulisi olla kuntouttavan tydtoiminnan jarjestaja.
Kuntouttava tyotoiminta voidaan jarjestaa myos siten, etta kunta sopii asiasta
rekisteroidyn yhdistyksen tai rekisterdidyn saation tai rekisterdidyn uskonnollisen
yhdyskunnan kanssa.'®® Kuntouttava tyotoiminta on jarjestettava asiakkaan
tyottomyysturvalaissa  tarkoitetulla tydssakayntialueella mutta asiakaan
suostumuksella  kuntouttavaa tyotoimintaa  voidaan jarjestda myds
tyossakayntialueen ulkopuolella.'®* Kuntouttavan tyotoiminnan tehtavien ei tulisi
missaan tilanteessa korvata normaalisti virkasuhteessa tai tyosuhteessa
tehtavaa tyota eika kuntouttavaa tyétoimintaa saa hankkia yritykselta. 8> Saatelyn

tarkoituksena on minimoida vaarinkaytoksia.

Tyotehtavien tulisi olla aina avustavia tyotehtavia, kuten esimerkiksi sairaaloiden,
vanhainkotien ja paivakotien tehtavat joissa avustetaan ruokailussa, ulkoilussa ja
viriketoiminnassa tai kotipalvelun seka kiinteistonhuollon erilaiset tehtavat, kuten
kotipalveluasiakkaiden kotien siivouksissa avustaminen, kunnan ja virastojen ja

laitosten rakennusten, piha-alueiden, puistojen ja metsien kunnostaminen tai

161 HE 184/2000 vp, s. 55.

162 Kotkas 2013, s. 82.

163 HE 184/2000 vp, s. 17-18.

164 Kuntouttavan tyétoiminnan kasikirja 2001, s. 47.
165 HE 184/2000 vp, s. 29
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yllapitoty6t.'%® Myos erilainen tyGpajatoiminta voi olla mahdollista, varsinkin
nuorille kuntouttavaan tyotoimintaan osallistuville suunnattuna. Tyotehtavia ei
maaritella laissa, koska paikallisella tasolla tehtavat ja olosuhteet saattavat
vaihdella suurestikin. Kuntouttava tyotoiminta ei kuitenkaan saa vakavasti
loukata asiakkaan uskonnollista tai muuta eettista vakaumusta vaan osallistujan
oma mielipide ja halu tulisi ottaa huomioon.'®” Kuntouttavan ty&toiminnan
osallistujiin  sovelletaan tyoturvallisuuslakia, mutta heihin ei sovelleta
tyoterveyshuoltolakia. Kunnan on tietenkin mahdollista tarjota vapaaehtoisesti
erityisia  kohdennettuja  terveyspalveluja  kuntouttavaan  tyotoimintaan
osallistuvalle, mutta tama on vapaaehtoista ja harvinaista.'®® Muuten henkil6t
ovat kuntouttavaan tyotoimintaan osallistuessaan kunnallisen terveydenhuollon

piirissa.16?

Kuntouttavan tyotoiminnan tyotehtavien tulisi olla sananmukaisesti kuntouttavia.
Kuntouttavan tyotoiminnan tulisi siis sisaltaa tyotehtavia jotka ovat lahella tyota,
mutta sisaltavat samalla kuntouttavia elementteja. Laki tai muut ohjeistukset,
kuten Kuntouttavan tyotoiminnan kasikirja, eivat maarittele mitd nama
"kuntouttavat” elementit ovat. Kuntouttavaan tyotoimintaan osallistuja toki saattaa
vaikeassa tyOmarkkina-asemassa hyotya jo pelkastaan siita tiedosta, etta
paivissa on “jotain tekemistd”. Kuntouttavuuden maarittelematta jattaminen

saattaa kuitenkin johtaa asiakkaan oikeusasemassa huonoihin lopputuloksiin.

4.5. Toimeentulo kuntouttavan tyotoiminnan aikana

Kuntouttavaan tyotoimintaan osallistuvalle maksetaan hanelle normaalisti
tyottdbmana kuuluvat etuudet, eli yleensa tyomarkkinatuki tai toimeentulotuki,
samoin kuin ne maksetaan muutoinkin tyéttomalle tydnhakijalle.'® Kuntouttavan
tyotoiminnan ajalta osallistuja saa siis toimeentulonsa turvattua saman

jarjestelman piiristd kuin missa han oli ennen toiminnan aloittamista.

166 HE 184/2000 vp, s. 34.

167 Kuntouttavan tydtoiminnan kasikirja 2001, s. 47-48.
168 Kuntouttavan tyétoiminnan kasikirja 2001, s. 50.

169 HE 184/2000 vp, s. 39.

170 HE 184/2000 vp, s.18.
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Kuntouttavaan tyGtoimintaan  osallistuvat  ty6ttomat saavat yleensa
pitkaaikaistyottomyydestaan  johtuen  Kansanelakelaitoksen = maksamaa
viimesijaista tyottomyysturvaa eli tyomarkkinatukea. Tyomarkkinatukea tai
peruspaivarahaa haetaan Kansanelakelaitokselta hakemalla etuutta ja sen
jalkeen neljan viikon tai kuukauden jaksoissa tayttamalla ja palauttamalla
tyottomyysaikaa koskeva ilmoitus jalkikateen. Toimeentulotuen saajalle paatds
toimeentulotuen maksamisesta annetaan normaalissa

toimeentulotukipaatoksessa. !’

Tyottomalle maksetaan kuntouttavaan tyotoimintaan osallistumispaivilta lisaksi
kulukorvausta, joka on 9 euroa paivassa vuonna 2017. Oman tyéssakayntialueen
ulkopuolella jarjestettavaan toimintaan osallistumisesta korvaus on 18 euroa
paivassa. Kulukorvaus lisataan palvelun ajalta maksettavaan tydmarkkinatukeen
tai toimeentulotukeen ja sitd maksetaan enintaan viidelta paivalta viikossa.
Kulukorvaus on verotonta tuloa.'”? Toimeentulotuen saajalle maksetaan
toimintarahaa osallistumispaivien ajalta. Toimintaraha on saman suuruinen kuin
tyomarkkinatukea saavan osallistujan kulukorvaus.'”® Kulukorvauksen tarkoitus
on ensisijaisesti korvata tyollistymista edistavan palvelun aikaisia matka- ja
yllapitokustannuksia. Nuori, alle 25-vuotias vailla ammatillista koulutusta oleva
osallistuja on oikeutettu kulukorvaukseen vain jos hanen oikeutensa
tyottomyyspaivarahaan on paattynyt 500 paivan enimmaisajan taytyttya tai jos

han on saanut tydomarkkinatukea vahintaan 500 paivalta.'”#

Lisaksi mahdollista saada tyottomyyskorvaukseen korotusosaa tyollistymista
edistavan palvelun ajalta enintaan 200 paivalta. Korotusosan maara on 4,78 euroa
paivassd vuonna 2017. Korotusosaa maksetaan peruspaivarahaan,
tyomarkkinatukeen tai ansiosidonnaiseen paivarahaan. Ehdot maksamiselle ovat
etuuden hakijan pitka tyohistoria eli vahintaan 20 vuotta, hakija ei ole itse

171 Kuntouttavan tydtoiminnan kasikirja 2001, s. 53- 54.
172 Kulukorvaus.

173 HE 115/2002 vp, s. 17.

174 HE 133/2012 vp, s. 156.
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itisanoutunut ilman patevaa syyta tai aiheuttanut tydsuhteen paattymista ja on

ilmoittautunut tydnhakijaksi 60 péivan sisalla tydsuhteen paattymisesta.'”s

4.6. Sanktiot osallistumisesta kieltaytymisesta

Tyottomalla tyonhakijalla on velvollisuus osallistua aktivointisuunnitelmassa
sovittuun kuntouttavaan tyotoimintaan. Mikali kuntouttavaan tyotoimintaan
velvoitettu henkilo laiminlyo velvoitettaan osallistua, eli kieltaytyy toiminnasta tai
keskeyttaa toiminnan ilman hyvaksyttavaa syyta, tama vaikuttaa hanen
toimeentuloonsa. TyOmarkkinatuen saaja voi saada karenssin el
korvauksettoman maaraajan, joka lasketaan tyollistymista edistavasta
toimenpiteestéd  kieltaytymisesta tai sen  keskeyttamisesta lukien.'7®
Toimeentulotukiasiakkaan toimeentulotuen perusosan suuruutta voidaan alentaa
enintdan 20 prosenttia sellaisen henkildon osalta, joka on kieltdytynyt
aktivointisuunnitelman tekemisesta tai ilman patevaa syyta kieltaytynyt ja
keskeyttanyt toiminnan. Toimeentulotukea voidaan vahentaa enemmankin,
mutta enintdan 40 prosenttia, mikali moitittava menettely jatkuu ja on toistuvaa.’””
Alentaminen voi kestdaa enintddan 2 kuukautta kerrallaan. Pateva syy
kieltaytymiselle tai keskeyttamiselle on esimerkiksi vahintaan 8 tuntia viikossa
kestava osa-aikaty0, yrittajyys, opiskelu tai muuhun tyollistymista edistavaan

palveluun osallistuminen.

Osallistuja voi olla hyvaksyttavista syista yksittaisia paivia poissa tyétoiminnasta.
Nailta paiviltéd hanella on oikeus tyottomyysetuuteen tai toimeentulotukeen mutta
kulukorvausta tai toimintarahaa ei makseta. Patevia syita yksittaisille muutaman
paivan poissaoloille ovat osallistujan oma sairaus, alle 4-vuotiaan lapsen sairaus,
tyohaastattelu tai muu tyollistymiseen tai koulutukseen liittyva syy, kuten koulun
paasykokeet. Mikali poissaolon syy on joku muu ei-hyvaksyttava syy,

vahennetaan siltd paivaltd asiakkaan etuus kokonaisuudessaan.'’® Sanktiot

175 Korotusosa peruspdivirahaan ja tydmarkkinatukeen.
176 HE 184/2000 vp, s. 32.

77 HE 115/2002 vp, s. 134.

178 Tyet toimenpiteen aikana.
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ilmentavat  kuntouttavan tyotoiminnan  velvoittavuutta: moitittavasta
tyovoimapoliittisesta kayttaytymisesta rangaistaan perustoimeentuloa
pienentamalla tai pakottamalla osallistuja tyottomyysetuuden piirista
viimesijaisen turvan eli toimeentulotuen piiriin.'”® Palvelun jarjestajan tulee aina
ilmoittaa osallistujan poissaolot maksajalle eli Kansanelakelaitokselle tai kunnan
sosiaalitoimelle. Poissaolojen sanktiointi johtuu myos siita, etta ne varmistavat
aktivointisuunnitelmassa suunniteltujen kuntouttavan tyotoiminnan tavoitteiden

toteuttamisen. 80

179 HE 115/2002, s. 76-77.
180 Kuntouttavan tyétoiminnan kasikirja 2001, s. 56.
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5. Kuntouttavan tyotoiminnan ongelmat

5.1. Perustoimeentulon sitominen tydvelvoitteeseen

Tyottomyysturva jasennetaan yhdeksi sosiaalisista oikeuksista.'®! Perustuslain
19 §n 1 momentissa jokaiselle kansalaiselle taataan oikeus ihmisarvoisen
elaman kannalta valttamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon ja perustuslain
19 §:n 2 momentin mukaan lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon
turvaan tyottomyyden, sairauden, tyokyvyttomyyden ja vanhuuden aikana seka
lapsen syntyman ja huoltajan menetyksen perusteella.’® Perustuslailla on siten
turvattu julkisen vallan antama subjektiivinen oikeus perustoimeentuloon.'83
Valttamaton 19 § 1 momentin mukainen toimeentulo on kirjattu myés Suomea
koskeviin  ihmisoikeussopimuksiin, kuten Taloudellisia, sosiaalisia ja
sivistyksellisia oikeuksia koskevaan kansainvaliseen yleissopimukseen (1966) eli
TSS-sopimukseen ja Euroopan sosiaaliseen peruskirjaan.'8 Perustuslain 19 § 2
momentin mukainen perustoimeentulon turva on luonteeltaan
toimeksiantosaannos eli siita ei seuraa yksilolle suoraa subjektiivista oikeutta,
vaan lainsaatajan pitaa tavallisella lainsdadanndlla taata perustoimeentulo. 8
Perustuslain 19 § 2 momentin mukainen perustoimeentulo voi myos olla
harkinnanvaraista, koska kansalaisella on aina olemassa viimesijainen oikeus 19

§ 1 momentin mukaiseen viimesijaiseen turvaan eli toimeentulotukeen.

Kuntouttavasta tyotoiminnasta annetun lain esitdissa kaytetdan termia
syyperusteinen toimeentuloturva viitattaessa perustoimeentulon
vastikkeellisuuteen. Kuntouttavaan tyotoimintaan osallistuva voi olla joko
vahimmaistoimeentulon tai perustoimeentulon piirissa. Tyottomien kohdalla
aktivoinnista kieltaytymisen johdosta myos subjektiivista vahimmaistoimeentuloa

voidaan pienentdd.’® Kuntouttavaan tyotoimintaan velvoitettu ihminen

81 Tuori 2011, s. 711.
182 HE 1/1998 vp, s. 80.
183 Tyori 2008, s. 221.
184 Tyori 2008, s. 219.
185 Tyori 2008, s. 221.
186 HE 184/2000 vp, s. 5.
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velvoitetaankin aktivoivaan palveluun sanktion, yleensa karenssin, uhalla.
Velvoitetyossa, kuten kuntouttavassa tyotoiminnassa, oikeus perustuslain

mukaiseen perustoimeentuloon on kiinnitetty tyovelvoitteen tayttamiseen.

Kuntouttavan ty6toiminnan on tarjottava jotain motivoivampaa, kannustavampaa
ja parempaa kuin mita asiakkaalla on silla hetkella, jotta ihmisen motivaatio
heraisi ja pysyy ylla koko osallistumisen ajan. Kuntouttavassa tyotoiminnassa
ajatellaan, ettd vaikka osallistuminen on pakko, tdma pakko kuitenkin motivoisi
asiakasta osallistumaan kuntouttavaan tyotoimintaan. Seuraukset tasta
osallistumispakosta saattavat kuitenkin olla osallistujalle negatiivisia aiheuttaen
muun  muassa taloudellisia  vaikeuksia ja  syrjaytymiskierrettd.'®”
Perustoimeentulon, viimesijaisen toimeentuloturvan ja kdyhyyden valinen yhteys
on todellinen ja pitkittyva tyottomyys aiheuttaa koyhyytta.’® Kuntouttavan
tyotoiminnan ollessa ensisijaisesti suunnattu pitkaaikaistyottomille, tulee

muistaa, etta heidan kohdallaan taloudellinen tilanne on usein jatkuvasti vaikea.

Kuntouttavan tyotoiminnan kytkeminen tyovelvoitteeseen vaikuttaa olevan
ongelmallinen, koska se koskee toimeentulokysymyksen kohdalta tyottdmien
kohtelun perustuslainmukaisuutta.'®® Eri ihmisryhmien tulisi olla lain edessa
samanvertaisia perustuslain 2 luvun 6 § 1 momentin yhdenvertaisuuslausekkeen
mukaisesti.’® Velvoitetydllistiminen koskee kuitenkin vain pitkaaikaisty6ttomia
henkiloita. Kansalaisilla tulisi olla aina oikeus vahimmaisturvaan, mikali heilla ei
ole muuta mahdollisuutta elattaa itseaan. Perustuslakivaliokunta on kuitenkin
todennut, ettd myds toimeentulotukea, eli vahimmaisturvaa, on mahdollista
pienentaa juuri tyottdmien kohdalla. Perustuslakivaliokunnan mukaan, jos
henkildlle, joka on toimeentuloturvan piirissa, tarjotaan mahdollisuus hankkia
toimeentulonsa osallistumalla tydvoimapoliittiseen toimenpiteeseen, hanen
voidaan katsoa myods itse kykenevan hankkimaan perustuslaissa tarkoitetun

turvan itse.’® Juuri heidan toimeentulonsa on saadetty eri tavalla muihin

187 Ala-Kauhaluoma ym 2004, s. 28.
188 pajukoski 2010, s. 36.

189 pajukoski 2010, s. 37.

190 HE 1/1998 vp, s. 78.

191 peVL 31/1997 vp, s. 4.
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kansanryhmiin nahden. Tyottomyyteen ja syrjaytymiseen liittyvat ongelmat
saadaan helposti siirrettya yksiloiden ongelmaksi yhteiskunnan ongelmien
sijasta.’® Mikali perustoimeentulon epaaminen olisi riittdvan tehokas uhka
saamaan ihmisia aktiivisemmin palkkatyon piiriin, tulisi heilla olla aidosti
vaihtoehtoja eikd pelkkaa sanktiota ja viimesijaisenkin toimeentulon

pienentymisen uhkaa.'®?

5.2. Tyovelvoite ilman tyo-tai virkasuhdetta

Laissa kuntouttavasta tyotoiminnasta nimenomaisesti saadetaan, etta
kuntouttavaa tyotoimintaa ei tehda tyd- tai virkasuhteessa. Osallistujan ja
toimintaa jarjestavan tai toteuttavan tahon valille ei synny tyo-tai virkasuhdetta
missdan vaiheessa tyotoimintajaksoa.’®* Tydsopimuksen sijasta kuntouttavasta
tydtoiminnasta sovitaan ns. kolmikantaisesti tyottoman, TE-viranomaisen ja
kunnan sosiaalitoimen kanssa yhdessa tehtavassa aktivointisuunnitelmassa tai
monialaisessa ty0llistymissuunnitelmassa.’® Ty6ttdbman on mahdotonta
kieltaytyd aktivointisuunnitelman tekemisesta ilman sanktiota toisinkuin
sopimusvapauden piiriin  kuuluvassa tydsopimuksen solmimistilanteessa.
Siviilioikeudellisen sopimusvapauden tunnusmerkkien osittain toteutuessa tama
ei kuitenkaan muodosta tosiasiallista sopimusvapautta viranomaisen ja
velvoitetun valilld. Tyosopimusoikeudellisesti  velvoitetyd on kiinnostava
tutkimuskohde sen erikoislaatuisuutensa ansiosta. Konkreettisen tydsopimuksen
ollessa vapaamuotoinen voitaisiin miettia muodostuuko aktivointisopimuksen
sovittujen asioiden lisaksi toinen sopimus: hiljainen, suullinen sopimus, jota
voidaan tosiasiallisesti pitda tyosopimuksena.’® Lain maarayksestd ja
tydsopimuksen puuttumisesta huolimatta on mahdollista, ettd kuntouttavaan
tyotoimintaan osallistuminen saattaakin tayttaa tyOsuhteen tunnusmerkiston.
TyOsuhteen olemassaoloa tulee aina arvioida tosiallisten ja toteutuneiden

kaytannon olosuhteiden perusteella.’®’

192 Hirvonen 2013, s. 41.

193 pajukoski 2010, s. 39- 40.
19 HE 184/2000 vp, s. 52.
195 HE 184/2000 vp, s. 33.
1% paanetoja 2009, s. 35.

197 paanetoja 2013, s. 218.
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TyOsuhteen tunnusmerkiston tayttymista arvioidaan tydsopimuslain 1 luvun 1 §
mukaan, eli tarkkailemalla tyosopimuksen tunnusmerkkeja. Tyosuhteen
perustunnusmerkkeja ovat sopimus, ansiotydn tekeminen tyonantajan lukuun,
vastikkeellisuus sekad johdon ja valvonnan alaisuus.'® Tyo on tehtava
henkilokohtaisesti.'% Tydsuhdetta tai tydsopimussuhdetta ei ole nimenomaisesti
saannelty tyosopimuslaissa, mutta tyosuhteella on samat tunnusmerkit kuin
tyosopimuksella ja sen on katsottu syntyvan, kun tyota ryhdytaan tekemaan
ensimmaisen kerran. Kuntouttavassa tyotoiminnassa nama kriteerit saattavat
tayttya. Ollakseen tyosopimussuhde tulee kaikkien kriteerien tayttya yhta aikaa.
Erityisesti tilanteiden, missa kuntouttavan tyotoiminnan osallistujan voidaan
olettaa korvaavan tyosuhteisen tyontekijan tyota tai tyotehtavat eivat sisalla
minkaanlaisia "kuntouttavia” elementteja, voidaan epailla olevan todellisuudessa
tydsuhteita, joihin taytyisi kuntouttavan tyotoiminnan lain sijasta soveltaa
normaaleja tyolakeja. Taten olisi helppoa nahda naiden lain hengen vastaisten
tilanteiden olevan piilossa olevia tyosuhteita tyollistamista edistavan palvelun

sijaan.

Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisussa Gérard Fenoll vastaan Centre
d’aide par le travail "La Jouvene” ja Association de parents et d’amis de
personnes handicapées mentales (APEI) d’Avignon tarkasteltiin tydntekijan
kasitettd ja oikeutta palkalliseen vuosilomaan.?’® Tapauksessa oli kyse siita
kuuluivatko tydtoimintakeskuksiin sijoitetut henkildt, jotka eivat ole palkansaajan
asemassa ranskalaisen lainsadadannon nakokulmasta, kuitenkin unionin
oikeudessa tarkoitetun tyodntekijan kasitteen alaan. Tuomioistuin katsoi
tuomiossaan, ettd tydntekijan kasitetta tulee tulkita siten, ettd se voi kattaa
padasiassa kyseessa olevan Kkaltaiseen tyotoimintakeskukseen sijoitetun,
velvoitetyota tekevan henkilon. Tuomioistuin kiinnitti huomiota siihen, etta
tapauksessa tulee selvittaa voiko asianomaisen suorittamia tyotehtavia pitaa
tydomarkkinoille ~ tavanomaisesti  kuuluvana tyona.?®"  Samankaltaiseen

lopputulokseen olisi luultavasti mahdollista paastda myds kuntouttavaan

198 Kairinen 2006, s. 106.
199 HE 157/2000 vp, s. 9.
200 EYT C-316/13, kohdat 12-17.
201 EUT C-316/13, kohdat 42-43.
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tyotoimintaan osallistuvien henkildiden parissa. Fenoll-tapausta kasitellaan

tarkemmin luvussa 6.

Kuntouttavan tyotoiminnan maarittelysta ei-tyosuhteiseksi tyoksi aiheutuu myos
se, ettei tyotoiminnasta kartu siihen osallistuvalle ansioon perustuvaa
tyottomyysturvaa eika se kartuta elakekertymaa. Riippumatta siita kuinka pitkia
jaksoja osallistuja osallistuu kuntouttavaan tyotoimintaan, ei hanelle siltikaan
avaudu mahdollisuutta siirtya ansiosidonnaisen tyottomyysturvan piirin. Tilanne
on paradoksi, silla edes aktivointiin osallistumisella tyoton ei tassa tapauksessa
voi parantaa tilannettaan siirtymalla parempitasoiselle, ansioihin perustuvalle
tyottomyysturvalle. Toisaalta kuntouttavan tyotoiminnan  jarjestajan
nakokulmasta tilanne on hyva. Kustannusten puuttumisen takia tyotoimintaan
osallistuvat ovat kunnalle halpaa tyévoimaa.??? Toimintaa jarjestavalle kunnalle
ei nimittain tyosopimussuhteen puuttumisen takia aiheudu kuntouttavaan
tyotoimintaan osallistuvista henkildista sosiaaliturvakustannuksia, mista syysta
vaarinkaytokset voivat olla mahdollisia. Huonona esimerkkina voidaan pitaa
Vantaan kaupungin paatdsta aukaista suurpesula ja teettdd koko kaupungin
pyykkihuolto aktivoinnin ja rahansaaston takia pitkaaikaistyottomilla juuri tata

tarkoitusta varten.293

Kuntouttava tyotoiminta hamartda tydsuhteessa tehtavan ja muun,
maarittelemattoman  tyétoiminnan valista rajaa. Lain nimenomaisesta
lausekkeesta huolimatta kuntouttavan tyotoiminnan kohdalla voi tosiasiallisesti
olla mahdollista, ettda tyosuhde on syntynyt. Mikali voidaan osoittaa, etta
tosiasiallisesti kuntouttavaan ty6toimintaan osallistujan ja tyGtoiminnan tarjoajan
tai jarjestajan valillda muodostuu tyosuhde, tarkoittaisi tama kaytadnnossa lisaa
velvollisuuksia tyOnantajalle ja oikeuksia tydntekijalle. Osallistujalle kuuluisi
oikeus  tydehtosopimuksen mukaiseen palkkaan, ansiosidonnaisen
tyottomyysturvan  kerryttamiseen, elakkeen  kertymiseen, palkalliseen

vuosilomaan ja mahdollisiin ylitydkorvauksiin. Lisaksi tydsuhteessa pitaisi

202 HE 184/2000 vp, s. 24
203 yantaan likapyykki pestaan pian Koivukylassa.
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soveltaa tyOlakeja eli tyOosopimuslakia, tyOaikalakia, vuosilomalakeja,
tyoturvallisuuslakia, tyoterveyshuoltolakia, tyoelakelakia seka
tapaturmavakuutuslakeja.?®*  Kuntouttavaan  tyotoimintaan  osallistujaan
sovelletaan sen sijaan vain tyoturvallisuuslakia ja tapaturmavakuutuslakia seka
tyoaikalakia soveltuvin osin paivittaista enimmaistyoaikaa maariteltdessa.
Tyosopimuslakia tai tyoterveyshuoltolakia ei sovelleta ollenkaan ja nama

rajoitukset on nimenomaisesti mainittu laissa kuntouttavasta tyétoiminnasta.2%°

5.3. Osallistujaksi valikoituminen

Kuntouttavaan ty6toimintaan ei saa ohjata tyokykyisia henkiloita vaan pelkastaan
niita, jotka eivat kykene palkkatyohon tai muihin tydvoimapoliittisiin
toimenpiteisiin. Kuntouttavan tyotoiminnan enimmaiskestoa lyhennettiin myds
tastd syysta 5 paivastda 4 paivaan viikossa, silla katsottiin, ettd 5
osallistumispaivaan kykenevat pystyvat palkkatyohon tai muihin toimenpiteisiin.
Lain muutoksella tavoiteltin  kuntouttavan tyotoiminnan viimesijaisuuden
korostumista nykyistd paremmin.?%¢ Kuten kuntouttavaan tyGtoimintaan

ohjaamisen, myds sisallon tulee olla kuntoutuksen tarpeeseen perustuvaa.

Kuntouttavan tyotoiminnan tulisi sisaltaa tyotehtavia jotka ovat lahella tyota mutta
sisdltavat kuntouttavia elementteja. Kuntouttava tyotoiminta voi olla joillekin
henkildille lahelld normaalia ty6ta ja normaaleita, tyOsuhteessa tehtavia
tyotehtavia ja joillekin hyvinkin vaatimattomia tyotehtavia, enimmakseen ensin
totuttelua sdannolliseen paivarytmiin ja ohjattuun toimintaan ihmisten parissa.2°’
Laki tai muut ohjeistukset eivat maarittele mitd nama “kuntouttavat” elementit
ovat. Ongelmaksi voi muodostua lilan vaativa tyd mutta tyokyvyttomat osallistujat.
Kaytanndssa samassa tyopaikassa voi tyoskennella samaa tyota ja samoja
tyotehtavia tehden tyOsuhteisia tyontekijoita, kuntouttavan tyotoiminnan

osallistujia seka muihin tydllistymista edistaviin palveluihin kuten tydkokeiluun

204 Kaijrinen 2006, s. 105-106.

205 HE 184/2000 vp, s. 39.

206 HE 328/2014 vp, s. 5-6.

207 Kuntouttava tydétoiminnan kasikirja 2001, s. 48.
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osallistuvia. Kuntouttavan ty6toiminnan osallistumispaikka ja tyotehtavat tulisi
aina valita sen perusteella millainen osallistujan henkilokohtainen tilanne on.
Ihanteellista olisikin, etta tydtehtavien tasossa olisi vaihtelua sen mukaan mika
kunkin asiakkaan toiminta-ja tyokyky, milloinkin on. Ideaalitilanteessa
ymmarrettaisiin  ihmisen  nykyinen = osaaminen sekd& tulevaisuuden

osaamistarpeet.?%8

Kuntouttavuuden maarittelemattd jattdminen saattaa johtaa asiakkaan
oikeusasemassa huonoihin lopputuloksiin. Lain esitdissa sanotaan, etta
kuntoutuspalveluita tuotetaan osana terveydenhuoltoa, sosiaalihuoltoa,
tydhallintoa ja opetushallintoa (julkishallinnon kuntoutuspalvelut). Tydhallinnon
alaisia kuntoutuspalveluita ei erikseen maaritella.?%°® Yleisesti kuntouttavaan
tydtoimintaan ohjataan monesti ensisijaisesti tyottomyyden keston takia, eika
asiakkaan vyksilollisen tarpeen ja tyokyvyn lisaamisen takia. Kuntouttavan
tyotoiminnan vuoden 2013 tutkimuksen mukaan yli 80 prosentissa kunnista
asiakkaat ohjataan kuntouttavaan tyotoimintaan ensisijaisesti tyottomyysturvan
keston vuoksi.?’® Tama ei ole lain hengen mukaista, silla kuntouttavan
tydtoiminnan tulisi olla aina viimesijainen toimenpide tydsuhteeseen
tyollistymiseen tai muihin tyollistymista edistaviin palveluihin nahden. Henkilon
tilanteeseen ja kykyihin liittyva harkinta tulisi olla tarkeammassa osassa
tyollistymista edistavaa toimenpidetta valittaessa. Myos tyottomien aktivointia
jarjestettdessa tulisi muistaa ihmisarvon ja perusoikeuksien kunnioitus,

asiakkaan etu, vuorovaikutus sekéa vastuulliset paatokset ja toimintakulttuuri.?!

5.4. Kuntouttavan tyétoiminnan vaikuttavuus ja tulokset

Kuntouttavan tyotoiminnan tulee olla aina tilapaista ja ensisijaisesti palkkatyohon
tahtaavaa toimintaa. Lain mukaan kuntouttava tyOtoiminta avaa

pitkaaikaistyottomille

208 Aho-Mantila ym 2004, s. 154,

209 HE 184/2000 vp, s. 9.

210 Kuntouttava tydtoiminta 2013 — Kuntakyselyn osaraportti 2013, s. 3.
211 | aadukkaita palveluita ja sosiaalisesti vastuullista tyotd 2013, s. 37.
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vayldn suoraan tybhon tai ensiksi tybvoimahallinnon ensisijaisiin tydllistymista

edistéviin toimenpiteisiin ja sen jélkeen tybéhén”.212

Kuntouttavan tyotoiminnan osallistumisjaksolle on asetettava selkeat ja
konkreettiset tavoitteet joiden toteutumista on helppo arvioida. Kuntouttavan
tyotoiminnan jakson jalkeen ennen seuraavia toimenpiteita tai osallistujan
palkkatyon aloittamista tulisi aina pitaa jonkunlainen loppupalaveri, jossa
tarkistettaisiin miten aktivointisuunnitelmaan kirjatut asiat toteutuivat, ja mika
tydtoiminnan vaikuttavuus oli osallistujan henkilokohtaiseen tilanteeseen ja
tyollistymiseen. llman tilanteen arviointia voi lopputuloksena olla
aktivointijaksojen ketjutus samankaltaisissa tyotehtavissa kerta toisensa jalkeen,
mika taas ei sovellu tyottoman yksildlliseen elamantilanteeseen eika ole millaan

tasolla lain hengen mukaista.

Tyollistyminen kuntouttavan tyotoiminnan jalkeen tydsuhteiseen tyohon vapaille
tyomarkkinoille on kuitenkin todellisuudessa heikkoa. Kuntouttavan ty6toiminnan
vuoden 2013 kyselyyn vastanneista kunnista 81 prosenttia mainitsi kuntouttavan
tydtoiminnan  jalkeen siityman uudelle toimintajaksolle yleisimmaksi
vaihtoehdoksi, 10 prosenttia mainitsi yleisimmaksi vaihtoehdoksi siirtymisen
tyottomaksi tydnhakijaksi ja vain noin 3 prosenttia tyollistymisen.?'3 Kuntouttavan
tyotoiminnan paattaneiden seuraava vaihe elamassa on yleensa maaraaikainen,
harva osallistuja I0ytaa lain tarkoittamaa pitkaaikaista ratkaisua, kuten vakituista
tyota, elamaansa.?'* Vaikuttaa silta etta lain tarkoituksen ja todellisuuden valilla
on suuri ero. Lain esityot kuitenkin toteavat, etta kuntouttavan tyotoiminnan tulee
olla viimesijainen toimenpide, joten on siis todettava, etta kuntouttava tyotoiminta
ei monissakaan tapauksissa “kuntouta” ihmisia tarpeeksi palkkatoita tai muita
tyodllisyytta edistavia palveluita varten. Vaihtoehdot kuntouttavan tyontoiminnan
osallistumisjakson jalkeen ovat siis kuntouttavan tyotoiminnan jatkuminen,

toimintapaivien lisaaminen, ammatinvaihto, palkkatuettu tyosuhde, tyo

212 HE 184/2000 vp, s. 24
213 Kuntouttava tydtoiminta 2013 — Kuntakyselyn osaraportti 2013, s. 4.
214 Alg-Kauhaluoma ym 2004, s. 57.
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varsinaisilla avoimilla markkinoilla, jotka osallistuja itse hakee ja saa taysin omilla

ansioillaan tai oman yrityksen mahdollinen perustaminen.?'®

Kuntouttavasta tyotoiminnasta saadetyn lain tavoitteena on pitkaaikaistyottomien
aseman parantaminen, joten lain vaikuttavuutta tulisi lisata tutkimalla, mikseivat
kuntouttavaan tyotoimintaan osallistuvat tyottomat tyollisty ja miten tyollistymista
voisi mahdollisesti lisata. On mahdollista, etta kuntouttavaa ty6toimintaa tarjotaan
henkilGille, joiden ei pitaisi edes olla enda tydmarkkinoiden kaytettavissa vaan
kenties tyokyvyttomyyselakkeellda.?’® Myos yleisella tyollisyystilanteella on
merkitysta. Tyottomista vaikeinten tyollistyvat alhaisen koulutustason omaavat ja
tyottomat, joilla on takanaan useita tyottomyysjaksoja, eli samat henkilot joita
ohjataan myds kuntouttavaan ty6toimintaan. Vaikuttavuudessa voidaan nahda
kaksi eri osa-aluetta: sijoittumiskriteeri ja auttamiskriteeri. Sijoittumisessa
seurataan tyollistymista tyOsuhteisiin toihin ja auttamiskriteerissa yleisesti sita
voidaanko syrjaytymista ehkaista.?'” Riippuu ndkokulmasta ja tahosta kummalla
kriteerilla halutaan arvioida lakia kuntouttavasta tyotoiminnasta, mutta Ilain
esitoissa todetaan, etta lain ensisijainen tarkoitus on saada tyottomia tyollistya

palkkatyohon avoimilla tyémarkkinoilla.?'®

215 | uhtasela 2009, s. 114.

216 Jopa kolmannes pitkaaikaistydttdmistd on tydkyvyttdomid — nuorilla taustalla usein oppimishairié.
217 Ala-Kauhaluoma ym 2004, s. 135.

218 HE 184/2000 vp, s. 4.
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6. Nakokulmia Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisuun
Fenoll/C-353/13

6.1. Euroopan unionin tyo- ja sosiaalioikeudellinen saantely

Eurooppaoikeus koittaa usein vastata arkipaivaisiin ongelmiin, vaikkakin se
saatetaan kokea valilla vaikeasti lahestyttavaksi ja tyolaaksikin oikeudenalaksi.
Eurooppaoikeudellinen saantely ei valttamatta tunnu olevan kovin lahella
kaytannon elamaa vaikka Suomen kansallinen lainsaadantd linkittyy vahvasti
eurooppaoikeudelliseen  saantelyyn. Suomi on  sitoutunut Euroopan
ihmisoikeussopimukseen ja Euroopan unionin perusoikeuskirjaan, Euroopan
sosiaaliseen peruskirjaan seka liittynyt Euroopan unioniin. Lisaksi nama
eurooppaoikeudelliset vaikutteet osaltaan ovat vaikuttaneet siihen, etta
perusoikeussaantelya on vahvistettu. Kansallinen perustuslakimme on muutettu
vastaamaan paremmin kansainvalisia sopimuksia seka vallitsevaa oikeustilaa.?'?
Tyo6-ja sosiaalioikeuden kannalta tarkeita eurooppaoikeudellisia periaatteita ovat

yksil6llistaminen, tyollisyyssuuntautuneisuus ja sopimuksellisuus.??°

Eurooppaoikeutta toteutetaan enimmakseen direktiivien kautta. Tyooikeudellisilla
direktiiveilla tavoitellaan heikomman, tyota tekevan osapuolen suojelua seka
pyritdan valttdmaan kilpailun vaaristyminen yritysten ja jasenvaltioiden kesken
saatamallda yhtenaiset vahimmaisvaatimukset tyonteon ehdoille ja tyopaikan
oloille.??" Direktiivit sitovat jasenvaltioita vain lopputuloksen suhteen, toteutuksen
muoto on kansallisten viranomaisten ja lainsaatajan valinnanvapauden alainen.
Direktiivissa ilmoitetaan paivamaara, johon mennessa jasenvaltioiden on
toteutettava direktiivin ehtojen tayttamiseksi tarpeelliset toimenpiteet. Jos
jasenvaltio ei toteuta direktiivia maaraajassa, komissio voi vieda asian
tuomioistuimeen. Mikali direktiivit sisaltavat selvia velvollisuuksia, sitovat ne
valittdbmasti ja suoraan. Kansalaiset voivat vedota niihin jasenvaltiota vastaan,

ellei valtio toteuta tarvittavia toimenpiteita. Direktiiviin voidaan vedota kansallisen

219 Arajarvi 2002, saatteeksi-luku.
220 Karjalainen 2013, s. 200.
221 paanetoja 2015, s. 371
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tuomarin edessa ja jasenvaltio on velvoitettu korvaamaan oikeuksiinsa vetoavalle
kansalaiselle ne vahingot, jotka hanelle aiheutuvat siita ettei direktiivia ole
toteutettu.??? Fenoll-tapauksessa direktiivi 2003/88/EY 7 tietyistd tydajan
jarjestamista koskevista seikoista eli niin sanottu tyoaikadirektiivi on keskeinen,

silla se takaa tyontekijoille oikeuden palkalliseen vuosilomaan.

Myos sopimukset, asetukset ja muut velvoittavat asiakirjat ovat osa
eurooppaoikeudellisia saantelyinstrumentteja. Sopimukset sitovat yhteisdn
elimia ja jasenvaltioita.??® Sosiaalioikeudellisesti tarkeitd ovat Euroopan unionin
perusoikeuskirja seka Euroopan sosiaalinen peruskirja. Naista voidaan nostaa
esille Euroopan unionin perusoikeuskirjan 34.1 artikla, jonka mukaan unioni
tunnustaa oikeuden sosiaaliturvaetuuksiin ja sosiaalipalveluihin tydpaikan
menetyksen yhteydessa yhteison oikeuden seka kansallisten lainsaadantojen ja
kaytantdjen mukaisesti. Huomionarvoinen on myods Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetus numero 883/2004, jossa sovitetaan yhteen Euroopan Unionin
ja Euroopan talousalueen jasenmaiden seka Sveitsin sosiaaliturvajarjestelmia.
Fenoll-tapauksessa relevantteja ovat Euroopan unionin sosiaalisen peruskirjan
31.2 artikla ja Euroopan Union perusoikeuskirjan 31 artikla, jotka molemmat

saatavat oikeudesta palkalliseen vuosilomaan.

Suomalaiset viranomaiset ja tuomioistuimet ovat velvollisia varmistamaan, etta
Euroopan unionin oikeudesta ja Euroopan ihmisoikeussopimuksesta johtuvia
velvoitteita myos noudatetaan kaytannossa. Mikali jasenvaltion lainsaadanto on
ristiriidassa unionin oikeuden kanssa tai jos viranomaiset eivat ole noudattaneet
Euroopan unionin lainsdadantéa, on asiasta mahdollisuus valittaa Euroopan
unionin tuomioistuimeen. Euroopan unionin tuomioistuin antaa ratkaisun
kiistainalaisissa asioissa, missa kansallinen saately on kykenematon antaman
tarkkaa ratkaisua tai eurooppaoikeudellinen tulkinta on kansalliselle tuomarille
epaselva. Tuomioistuin paattaa tayttavatkoé jasenvaltiot sopimusten mukaiset

velvollisuutensa ja mikali kansallinen tuomioistuin haluaa, annetaan vaikeista

222 Blanpain 1992, s. 27-28
223 Blanpain 1992, s. 29
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asioista myoOs ennakkoratkaisuja.??* Fenoll-tapauksessa liikutaan ty6- ja
sosiaalioikeuden rajapinnalla, yrittaen selvittaa onko kyseessa palkkatyohan ja
normaaliin  tyosuhteeseen rinnastettava ty0 vai vammaisen henkilon
sosiaalihuollon asiakkaana saatava tydelamaan integroiva palvelu. Kansallisen
viranomaisen eli ranskalaisen oikeuden ollessa kykenematon ratkaisemaan

asiaa, Euroopan unionin tuomioistuin antoi asiassa ratkaisun.??®

6.2. Ratkaisun paapiirteet

Gérard Fenoll vastaan Centre d’aide par le travail "La Jouvene” ja Association de
parents et d’amis de personnes handicapées mentales (APEI) d’Avignon C-
353/13 on Euroopan unionin tuomioistuimen tuomio, joka annettiin 26. paivana
maaliskuuta 2015. Ratkaisussa on kysymys siita, kuuluuko velvoitetyon tekijalle
eurooppaoikeuden mukaiset tydsuhteisen tyontekijan edut, varsinkin tassa
tapauksessa tutkittu oikeus palkalliseen vuosilomaan, vaikka tama olisikin
kansallisessa lainsaadannossa torjuttu tai jatetty saantelematta kokonaan.
Ratkaisussa tarkastellaan sita voidaanko tallaiseen tyotoimintana tehtyyn tyohon
soveltaa Euroopan unionin tydaikadirektiivia 2003/88 ja Euroopan unionin
perusoikeuskirjaa. Gérard Fenoll tydskenteli tyotoimintakeskuksessa nimelta
Centre d’aide par le travail "La Jouvene”, jossa han teki palkkatdihin verrattavia
toita, tyotoimintakeskuksen johdon ja valvonnan alaisena. Keskuksiin otettiin
téihin vammaisia nuoria ja aikuisia, jotka eivat joko valiaikaisesti tai pysyvasti
kyenneet tydskentelemaan tavanomaisissa yrityksissa tai suojatydpaikoissa
taikka etatydmahdollisuuksia tarjoavan keskuksen alaisuudessa. He eivat
mydskaan kyenneet toimimaan itsenaisind ammatinharjoittajina.??® Keskuksessa
tehdyn tydn tarkoitus oli auttaa vammaisia kiinni yhteiskuntaan ja paastaa myos
heidat osallistumaan tyomarkkinoille velvoitetydon kautta. Keskus jarjesti
tydmahdollisuuksien lisaksi myos terveys- ja sosiaalihuollon palveluita seka
koulutusalan tukipalveluja. Tyotoimintakeskus oli yksityisen tahon yllapitama
toimija. Yllapitdjana toimi Association de parents et d’amis de personnes

handicapées mentales (APEI) d’Avignon. Ty6ta ei virallisen maaritelman mukaan

224 Blanpain 1992, s. 19.
225 EUT C-316/13, kohta 16.
226 EUT C-316/13, kohta 5.
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tehty tyosuhteessa, vaan “asiakkaana”.??’” Hanella ei siis ollut olemassa

tyooikeudellista turvaa.

Fenollille maksettiin palkan sijasta tydhon perustuvaa toimeentuloturvaa. Tassa
yksikOssa kyseessa oli kokopaivaisesti tehdyn tyon perusteella vastike, jonka
maara on 55-110 prosenttia Ranskan minimipalkasta. Palkan laskeminen ei
perustunut tehtyjen tyétuntien maaraan.??8 Koska keskuksessa tehtiin toita ilman
tydsopimusta, oikeutta palkalliseen vuosilomaan ei syntynyt. Fenoll sairastui ja
hanen lomansa jai taman takia pitamatta. Fenoll vastusti tata ja haki kanteella
korvausta palkallisen vuosiloman menettamisesta ranskalaisesta, kansallisesta
tuomioistuimesta.??® Kansallisen lain mukaan Fenollille ei tullut korvata lomia
rahana, koska kyseisessa tyotoimintakeskustyossa ei ollut lakisaateista
lomaoikeutta ollenkaan. Lomista oli tietenkin mahdollista sopia paremmin, mikali
yksittainen tyotoimintakeskus tallaiseen suostui, mutta niita ei voinut kansallisen
kasityksen mukaan kanneteitse vaatia korvattavaksi lakisaateisyyden puutteesta

johtuen.

Ranskan  kansallinen lainsaadantd  poikkesi  tyontekijan  kasitteen
maarittelemisessa  eurooppaoikeudellisesta  maaritelmasta.  Kansallisen
lainsaadanndon mukaan Fenolliin tydhon ei tullut soveltaa tydlainsaadantoa.
Eurooppaoikeudellisen, laveamman maaritelman mukaan tyontekijan maaritelma
tayttyi. Euroopan unionin tuomioistuin siis pohti ratkaisua tehdessaan onko
Fenollia pidettava Euroopan unionin oikeudessa, jossa kaikille tyontekijoille on
taattava oikeus palkalliseen vuosilomaan, tyontekijana, ja jos vastaus on
myonteinen, milla edellytyksin han voi vedota tahan oikeuteensa?23° Unionin
tuomioistuimen ratkaisun mukaan Gerard Fenoll oli oikeutettu Europpan Unionin
tydaikadirektiivissa saadettyyn neljan viikon pituiseen palkalliseen vuosilomaan,
ja haneen voitiin soveltaa tyontekijakasitetta. Fenollin tekemaa tyota pidettiin

aitona ja todellisena, eika sen takia katsottu ettd kansallisen lainsdadannon

227 EUT C-316/13, kohta 10.

228 EUT C-316/13, kohta 6.

229 Case C-316/13, Fenoll — it is no holiday in a French work rehabilitation centre.
20 EUT C-316/13, kohta 24.
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tyontekijan kasitteen ulkopuolelle jattamisella olisi ollut tapauksessa oikeudellista
vaikutusta.?' Koska eurooppaoikeudellinen saantely, kuten direktiivit, ovat
kansallista lainsaadantéa ylempana oikeuslahteiden hierarkiassa, ohitti se
kansallisen lainsaadannon. Ratkaisun ensimmainen tarked kysymys on
tyontekijan maaritelma: kuka on tyotekija, missa tyontekija tyoskentelee ja mika
on tyontekijan ja velvoitetyota tekevan “asiakkaan” ero. Toinen kysymys koskee
tyontekijoiden yhdenvertaisuutta: voidaanko vammaisia kohdelle eri tavalla kuin
ei-vammaisia ihmisia, mikali he tekevat aitoa ja todellista, palkkatydhon taysin

verrattavaa tyota.

6.3. Tyontekijan maaritelma

Suomalaisessa, kansallisessa oikeudessa on kaytdssa legaalinen tydsuhteen
maaritelma. Tyosopimuslaki (26.1.2001/55) maarittelee yksiselitteisesti
tyosuhteen tunnusmerkit, joita soveltamalla voidaan maaritella termi
"tyontekija”.2%2 Suomessa on mahdollista s&ataa lailla, etta tyo jaa tydsopimuslain
soveltamisalan ja sitad kautta myds muiden tydlakien soveltamisalan ulkopuolelle.
Velvoitetyolait, kuten laki kuntouttavasta tyotoiminnasta (189/2001), poissulkevat
ilman muuta tulkintaa tallaiset tyot pois tyosuhteen maaritelmasta. Nama
tydonteon muodot ovat jaavat tydaika- ja vuosilomasuojan ulkopuolelle.?33
Rajanveto-ongelmat tyosuhteen ja muiden tyonteon muotojen valilla eivat ole
Suomessa yleisia tydosuhteen tarkasta maaritelmasta johtuen. Tyontekijan
maaritelma maaritellaén kansallisen lainsaadanndén mukaan ja tydoikeudellisten
direktiivien suojan kohde maaraytyy nain. Suomalainen tydsopimuslaki siis
maarittelee ketd voidaan pitda tyontekijana (worker) tai palkansaajana
(employee).?3* Fenoll-tapauksessa Ranskan kansallisten lakien mukaan
tydtoimintakeskuksissa asuneilla henkildilla ei ollut palkansaajan asemaa eika
tyosuhdetta muodostunut tyotoimintakeskusten kanssa.?3® Tasta huolimatta,
ratkaisun tyosuhteen olemassaolosta tekee viime kadessa yleinen Euroopan

unionin tuomioistuin. Termit tyontekija ja tydontekotarkoituksessa maarittavat

1 EUT C-316/13, kohta 31.

232 HE 157/2000 vp, s. 55.

233 paanetoja 2015, s. 381 ja EUT C-316/13, kohta 13.
234 paanetoja 2015, s. 373.

235 EUT C-316/13, kohta 8.
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perustamissopimuksen takaaman perusoikeuksien sovellusalan, joten niita ei

saa tulkita suppeasti vaan laajasti ja laveasti.?36

Euroopan unionin tuomioistuimen mukaan tyosuhteen objektiivisten kriteerien
perusteella maaritelldan tyontekijan kasite. Objektiiviset kriteerit tarkoittavat niita
asianomaisten henkildiden oikeuksia ja velvollisuuksia, jotka ovat havaittavissa
tyosuhteessa. Tuomioistuimen mukaan tyosuhteen maarittavat kolme kriteeria eli
tyosuhteessa suoritetaan palveluja toisen alaisuudessa korvausta vastaan.23”
Pelkastaan silla milla nimella tyota tekevaa henkil6a kutsutaan ei ole merkitysta
oikeudellisen aseman kannalta, nimike tai tyon erityislaatuinen asema
oikeudellisesti ei sido vaan henkilon tosiasiallinen asema ja hanen tekemansa
konkreettinen ty6.2%® Ihmisista, jotka tyoskentelevat tyotoimintakeskuksissa
kaytetddn esimerkiksi nimitystd asiakas, eika tyontekija.?*® Suurimmalta osin
Euroopan unionin ja Suomen kansallisen oikeuden tydsuhteen kasite vastaavat
toisiaan.?*® Kokonaistulkinnassa on tehtdva punnintaa kenen kohdalla
eurooppaoikeudellinen tyontekijan maaritelma tayttyy ja kenen kohdalla tama

saately on eparelevanttia.

Euroopan unionin tuomioistuin on lausunut etta "tyontekijana on pidettava
jokaista, joka tekee aitoa ja todellista tyota, eika talldin oteta huomioon sellaista
tyota, joka on niin vahaista, etta sitd on pidettava pelkastaan epaolennaisena ja
toisarvoisena”.?*' Tuomioistuimen ratkaisun mukaan tyétoimintakeskukseen
otettua henkildd voidaan l|ahtdokohtaisesti pitaa tyOaikadirektiivin ja
perusoikeuskirjan mukaisena "tyontekijana”.2*? Tyontekijan maaritelma on tassa
tapauksessa herkkaa rajankayntia tyOsuhteen ja ei-tydsuhteen valilla.?43
TyoOntekijan kasite on maariteltava niitten objektiivisten kriteerien perusteella,

jotka maarittavat tyosuhteen asianomaisten henkildiden oikeuksien ja

236 Blanpain 1992, s. 98.

237 Blanpain 1992, s. 98.

238 EUT C-316/13, kohta 30.

239 Case C-316/13, Fenoll — it is no holiday in a French work rehabilitation centre.
240 Arajarvi-Skinnari 1990, s. 157

241 EUT C-316/13, kohta 31.

242 EUT C-316/13, kohta 62.

243 paanetoja 2015, 5.379.
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velvollisuuksien perusteella. Kansallisilla laeilla voidaan kuitenkin sulkea tiettyja
ryhmia tai henkiloitd sopimuksen takaamien etujen ulkopuolelle.?** Tama on
normaalia palkanmaksuvelvollisuuden rajoittamiseksi vahemman tuottavasta
tyosta. Tyontekijakasitteen sisaltd voi vaihdella eri jasenmaissa, mutta
eurooppaoikeudellisesti silla on autonominen, yksi ja sama yhteis6oikeudellinen
sisaltd. Koska tyontekijakasite alun perin kytkeytyy vapaaseen liikkuvuuteen, sita
ei voi rajoittaa kunkin jasenmaan kansallisten saanndsten mukaan. Myoskaan
jasenvaltion tyontekijakasitettd ei voida kayttaa apuna arvioitaessa

yhteistoikeudellista tydntekijakasitetta. 24>

6.4. Tyosuhde-etujen tasa-arvoisuus

Fenoll-tapauksessa tarkein selvitettava asia oli oikeus palkalliseen vuosilomaan
ja sen pitamatta jattamisen kompensointi rahallisella korvauksella. Mikali
tydntekijan kasitetta voidaan soveltaa tapauksen mukaisesti
tydtoimintakeskuksessa tehtavaan tyohon, voidaan siihen soveltaa myds
lainkohtia, jotka takaavat oikeuden palkalliseen vuosilomaan.
Eurooppaoikeudessa naita voidaan Iloytaa kattavasti kolmesta paikasta:
tydaikadirektiivista, Euroopan perusoikeuskirjasta seka Euroopan unionin

sosiaalisesta kirjasta.

Euroopan sosiaalisen peruskirjan 31 artiklan 2 kohdan mukaan:

“Jokaisella tybntekijélléd on oikeus enimmaistydajan rajoitukseen seké paivittaisiin

Ja viikoittaisiin lepojaksoihin ja palkalliseen vuosilomakauteen”.

244 Blanpain 1992, 5.98.
245 paanetoja 2015, s. 369.
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Direktiivi 2003/88/EY 7 tietyista tyoajan jarjestamista koskevista seikoista eli ns.

tyoaikadirektiivin 7 artiklan mukaan:
"Vuosiloma

1. Jasenvaltioiden on toteutettava tarvittavat toimenpiteet sen varmistamiseksi,
ettd jokainen tybntekij&@ saa véahintdén neljdn viikon palkallisen vuosiloman
téllaisen loman saamiselle ja myéntémiselle kansallisessa lainsdddénndéssé ja/tai

kdytédnndssé vahvistettujen edellytysten mukaisesti.

2. Palkallisen vuosiloman védhimmaéisaikaa ei saa korvata rahalla, paitsi kun

tybsuhde péaattyy.”

Euroopan unionin perusoikeuskirjan 31 artiklan mukaan 1-2 kohtien mukaan:

1. "Jokaisella tybntekijélld on oikeus sellaisiin tydoloihin, jotka ovat hénen

terveytensa, turvallisuutensa ja ihmisarvonsa mukaisia.

2. Jokaisella tybntekijallda on oikeus enimmaistybajan rajoitukseen seké

paivittéisiin ja viikoittaisiin lepojaksoihin ja palkalliseen vuosilomakauteen’.

Tyontekijan kasitteen tayttyessa tulisi kaikkia tyodntekijoita kohdella samalla
tavalla, tasa-arvoisesti ja reilusti. TyOsuhteeseen liittyvien etujen kuten
vuosiloman lisaksi taman tulisi nakya myos sairauspoissaolojen ilmoittamisessa,
tyopaikalla noudatettavassa varoituskaytannossa, perhevapaisiin liittyvissa
asioissa seka yhdenvertaisessa palkkauksessa tietyn tydntekijaryhman
sisalla.246 Myos irtisanomis- ja purkuperusteiden tayttymista yksittaistapauksissa
tulee arvioida tasa-arvoisesti. Tasa-arvoinen ja yhdenvertainen kohtelu tarkoittaa
siis kaikenlaisen syrjinnan poistamista tyontekijoiden valilta suhteessa
tydsuhteeseen, palkkaan ja muihin tyohon ja tyosuhteeseen liittyviin
seikkoihin.?*” Analogisesti taman voidaan ymmartaa tarkoittavan myos erilaisten

tyontekijarynmien valisia suhteita, kuten palkkatyota tyosuhteessa tekevien

246 Kansallisessa lainsdadanndssa esim. HE 157/2000 vp, s.67-68.
247 paanetoja 2015, s5.373.
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tyontekijdiden  ja  velvoitetyotd  tekevien  henkildiden  kohtelua.?*8
Vuosilomaoikeuden lisaksi tasa-arvoinen kohtelu saattaa siis tulla tutkittavaksi ja
selvitettavaksi myos muiden tyosuhde-etujen kohdalla. Koska Euroopan unionin
tydoikeus on alun perin rakentunut vapaan liikkuvuuden periaatteelle, laaja
tyontekijakasite on ollut erityisesti juuri tyontekijoiden yhdenvertaisuutta turvaava
asia.?*® Tyontekijan kasitetta ei voida tulkita niin, etta joku tyota tekeva ryhma
jaisi mielivaltaisesti tyontekijalle kuuluvan suojan ulkopuolelle. Euroopan unionin
oikeuden tyontekijakasitteen rajoittaminen on mahdollista vain, jos ulkopuolelle
jatettavan henkiloryhman suhde tydnantajaan on luonteeltaan olennaisesti
erilainen kuin muiden tyontekijoiden ja tyonantajan valinen suhde.?®® Fenollin
tapauksessa nain ei ollut ja haneen tulee siten soveltaa samoja tyosuhde-etuja

kuin muihinkin tyontekija-asemassa oleviin henkil6ihin.

6.5. Ratkaisun soveltaminen kansallisesti

Tuomioistuimen ratkaisulla on tulkintavaikutus Suomessa, ja sita tulisi hyodyntaa
jonkun vastaavassa tilanteessa olevan velvoitetyohon osallistujan siihen
vedotessa. Yksittaisen tyottoman kohdalla asia voi tuntua kaukaiselta, vaikka
omassa aktivointitoimenpiteena tehtavassa velvoitetydssa koettaisiinkin olevan
samoja oikeusasemaan liittyvia ongelmia. Suomalaisesta velvoitetyosta, kuten
kuntouttavaan tyotoimintaan osallistumisesta, tulisi saada mahdollisesti myos
oma ennakkoratkaisu. Mikali tallainen ennakkopaatds saataisiin ja otettaisiin
vakavasti, vaikuttaisi tama radikaalisti monen ilmaista, julkisoikeudelliseen
velvoitteeseen perustuvaa tyota tekevan oikeusasemaan. Tama parantaisi
heidan tilannettaan ja antaisi heille tydsuhteisen tydon oikeudet. Kuntouttava
tyotoiminta saattaa monissa tapauksissa melko helpostikin tayttaa tyosuhteen
eurooppaoikeudellisen  tunnusmerkiston. On mahdollista myds etta
europpaoikeudellinen tyontekijan kasite laajenee ajan kuluessa kattamaan
velvoitetyota tekevat henkildt. Velvoitetyd ja palkkatyon “kaltaiset” tyotehtavat
sijaitsevat harmaalla alueella oikeudellisen saantelyn kentassa. Euroopan

Unionin tuomioistuin voi siis periaatteessa paatya siihen, ettd Suomen olisi

248 Blanpain 1992, s. 89.
249 paanetoja 2015, s. 373.
250 paanetoja 2015, s. 376-377.
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tulkittava tyGaikadirektiiviin pohjautuvia tyoaikalain saannoksia siten, etta suojan
piiriin paasisivat myds ne "tyontekijat’ (osallistujat, asiakkaat), jotka jaavat
kansallisen ja legaalisen tyosuhteen mé&aritelman ulkopuolelle.?® Ongelman
ratkaisuun ja tyontekijan maaritelman tarkkaan maarittelyyn ei ole olemassa

helppoa ja tarkkaa vastausta.

Tyontekijan kasitteen laajenemisella on kuitenkin myoOs haittapuolensa: jos
tydtoimintakeskusten kaltaisten rakenteiden vastuulle annetaan liikaa sosiaalisia
velvoitteita, tama saattaa haitata niiden toimintaa ja jopa vaarantaa niiden
olemassaolon.?%? Tata ei voida pitaa haluttuna lopputuloksena, silla "ilmaistyolla”
on aiemmin luvussa 2 kerrotun mukaisesti monia merkityksia niin yhteiskunnalle
kuin osallistujalle itselleenkin. Tyon tekeminen ja teettdmisen tulisi kuitenkin aina
sadilya kannustavana. Tyotoiminta antaa osallistujilleen usein sisaltda elamaan ja

muita ei-rahalla mitattavia asioita.

Mikali tyontekijan maaritelma laajenee, vaikuttaisi se ensisijaisesti direktiivien
kautta. Laajempi maaritelma vaikuttaisi kansalliseen lainsaadantéon, jolla on
direktiivitausta, soveltamisalassa olisi talldin otettava huomioon direktiivin
tulkinta. Kansalliseen lainsaadantoon, jolla ei ole direktiivitaustaa, laajempi
tyontekijan maaritelma ei vaikuttaisi.?®> Naiden kahden ero on hyva muistaa
mietittdessa maaritelman laajenemisen oikeusvaikutuksia. Tulkinnan kautta
Fenoll-tapauksen vaikutus voi olla hyvinkin merkityksellinen tai vain
yksittaistapaukseen sovellettavissa oleva. Fenoll-tapaus voidaan
suppeimmillaan siis nahda vain yksittaisratkaisuna, jonka merkitysta ei voi
laajentaa kattavasti muihin vastaaviin tapauksiin.?>* Tosin jo pelkastaan Gérard
Fenollin kotimaassa Ranskassa on lahes 1 400 tydtoimintakeskusta, joissa voi
olla asiakkaana yli 110 000 henkilda tyotoimintaan ja muihin palveluihin.
Voidaankin sanoa, ettd aineistoa vastaaville ennakkoratkaisuille 0ytyy niin

haluttaessa varmasti riittdvasti.?®® Euroopassa on yhteiskunnan taholta

21 paanetoja 2015, s. 385.
22 EUT C-316/13, kohta 46.
253 paanetoja 2015, s. 384.
254 paanetoja 2015, s. 384.
255 EUT C-316/13, kohta 7.
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velvoitettua tyota tekevia henkiloitda hyvin paljon ja siksi ratkaisun
oikeusvaikutukset voivat olla laajat. Vaikutusta voi olla seka ennakkoratkaisuna
etta tulkintamallina. Euroopan unionin tuomioistuimen ollessa viimesijainen
tuomioistuin paattamaan voidaanko tyontekijan kasitetta laajentaa tarkoittamaan
myos velvoitetyota tekevat henkilot, on tuomioistuimen ratkaisuilla erittain paljon
valtaa my0s yksittaisiin inmisiin. Myoskin vaikka kansallinen tyontekijan kasitteen
sisaltd tai maarittelytapa ei ole yhteisdoikeudellinen asia, saattaa Europan
unionin tuomioistuimen mukaan EU-lainsaadanndsta tulla rajoitteita kansallisen

saatelyn sisallolle.2%6

256 paanetoja 2015, s. 377.
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7. Loppupaatelmat ja pohdintaa

7.1. Velvoitetyon ja aktivoinnin mahdollisuudet

Parhaimmillaan moderni velvoitetyd, tarkoittaen tassa erityisesti tyottomien
aktivointitoimenpiteena tehtya tyota, on voimaannuttavaa ja saa tyottoman uuden
uran tai opiskelun alkuun. Pelkastaan arkiset asiat kuten vuorokausirytmin
saaminen tai toista saatava hyddyllisyyden tunne saattavat auttaa yksittaista
ihmista. Syrjaytymisen ollessa yksi suurimpia nykyajan ongelmia, pienetkin tata
ongelmaa auttavat rakenteet ja keinot saattavat olla loppujen lopuksi ratkaisevia.
Tyo ja muu aktiivitoiminta ehkaisevat syrjaytymista.?®” Palkkatyohon verrattuna
tyodllistymista edistavana toimenpiteena tehty tyd on myds riskitonta tyottomalle:
vastuuta on vahan, tyonjalki voi olla heikompaa kuin palkkatyota tekevalla ja
vastike eli tyottomyyspaivaraha ja kulukorvaus saadaan melko automaattisesti,
pelkallda hakemuksella maksavalle taholle, ilman yksildllista tulostavoitetta.
Ainoastaan osallistumatta jattaminen vaikuttaa osallistujan taloudellista tilannetta

heikentavasti.258

Aktiivitoimintaan osallistuvat tyottomat kokevat usein kayvansa todissa, mika
auttaa heita siirtymaan kohti palkkatoita, kuten laki kuntouttavasta tydtoiminnasta
saataa aukottomasti. Positiivisia vaikutuksia kuntouttavasta tyotoiminnasta
tyottomille ovat tutkitusti rytmin saaminen elamaan, mielekas tyo, tyoyhteiso joka
tukee heita, osaamisen lisdantyminen, etuuksien kuten kulukorvauksen
saaminen ja aktivoituminen yleisesti tydllistymista edistavan toimenpiteen lisaksi
muutenkin elamassa. Aktiivinen tyoton on myos aktiivinen kansalainen ja siten
esimerkillinen yhteiskunnan jasen.?®® Monet ty6ttomat haluavat kuitenkin
tulevaisuuden, jossa he ovat yhteiskunnasta rippumattomia ja elavat normaalia
elamaa.?®° Siksi olisi tarkeaa etta erilaisten tydpajojen sijaan aktivointitoimet ja

kuntouttava tyotoiminta tapahtuisi oikeilla tyOpaikoilla ja palkkatoita tekevien

257 Luhtasela 20009, s. 58.
258 HE 184/2000 vp, s. 36.
259 Luhtasela 20009, s. 51.
260 | uhtasela 2009, s. 128.
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tyontekijoiden parissa. Laki mahdollistaa kuitenkin moninaiset paikat
aktivointitoimenpiteille.?®' Tama voi toki olla uhka tai mahdollisuus. Toisaalta
paikat voidaan valita yksittaisen henkilon osaamisen ja tyoelamataitojen mukaan,
toisaalta se saattaa myOs eriarvostaa tyottomia. Mahdollisuuksia hyvaan
aktivointiin on olemassa ja ottamalla tyottdomat mukaan suunnittelemaan omaa

aktivointiaan ollaan entista lahempana aktiivista osallistuvaa kansalaista.

7.2. Lain henki

Velvoitetyota, kuten tyottomien aktivointitoimenpiteitd, tarkastellessa on tarkeaa
pohtia toteutuuko lain henki kaytannon tilanteissa vai ovatko kaytanto ja
todellisuus liian kaukana toisistaan. Mahdollisuuksista huolimatta laki
kuntouttavasta tyotoiminnasta ja sen tavoitteet eivat suurimmassa osassa
tapauksia kohtaa kuntouttavan tyotoiminnan konkreettista sisaltoa. Kuntouttava
tyotoiminta ei myoskaan auta siihen osallistuvia henkiloita kovinkaan tehokkaasti
paasemaan kiinni takaisin tyoelamaan. Houkuttelevuus on myodskin tarkeaa
aktiivisen osallistumisen kannalta: mikali kuntouttavan tyotoiminnan jalkeen
tyoton saisi yha useammin palkkatyota, olisi vetoa kuntouttavaan tyotoimintaan
entista enemman. Aktivointitoimien tulisi antaa lisaarvoa tyottoman elamaan,
mutta tama ei onnistu mikali palvelut ja toiminta ovat lilan kaukana tyottomien
todellisesta elamasta. Kuntouttava tydtoiminta voi kuitenkin ehkaista
syrjaytymista joiltakin osin. Kuntouttavan tyétoiminnan kohdalla tuleekin arvioida
tarkasti toteutuuko lain henki konkreettisesti ja jos toteutuu, niin milta osin.
Kuntouttavaa tyotoimintaa kuten muitakin tyollisyytta edistavia palveluita
kritisoidaan yleensa tempputyollistamisesta, tilastojen kaunistelusta ja

laillistetusta "pakkotyosta”. Kritiikki on ymmarrettavaa, mutta toisaalta:

"onhan se muutenkin sen ihmisen kannalta parempi, ettd hén on jossain

toiminnassa mukana kuin, etta istuisi vain sielld kotona”.252

261 Kuntouttavan tydtoiminnan kéasikirja 2001, s5.48.
262 Alg-Kauhaluoma ym 2004, s. 56.
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Vaarinkaytokset, kuten kuntouttavaan tyotoimintaan osallistuvien kayttaminen
ilmaisena ja helppona tyovoimana, joka korvaa kunnan muuta tyovoimaa tai
kuntouttavan ty6toiminnan “kuntouttavan” aspektin haviaminen normaalin tydn
jalkoihin, rapauttavat uskoa kuntouttavan tyotoiminnan vaikuttavuuteen.
Positiivisempia tuloksia ja lain hengen mukaista tavoitetta tyollistya palkkatoihin
vaikeuttaa talla hetkella huono tyollisyystilanne: ilman suurta maaraa avoimia
tyopaikkoja on mahdotonta tydllistaa heikoimmassa asemassa olevia tyottomia.
Lakia kuntouttavasta tyotoiminnasta arvioitaessa on huomattava, etta
tyollisyystilanne lakia saadettaessa vuonna 2000 on ollut hyvin erilainen kuin talla
hetkella. Lain saadantahetkella laman jalkeinen talouskasvu oli johtanut
tyottomyyden tasaiseen alenemiseen, joten kuntouttavan tyotoiminnan kautta
palkkatyon saaminenkin on ollut helpompaa kuin nykyaan.?®® Talla hetkella
kuntouttavaa tyotoimintaa kaytetaan osittain helppona ratkaisuna ja osallistujien
"kuntoutusta” ketjutetaan vailla lopullista ratkaisua yksittaisen henkildn

tyottomyyden ongelmaan.

7.3. Yhteiskunnan vastuu tyottomyydesta

Aktivointipolitiikan suurimpana haittapuolena voidaan nahda sen tapa vastuuttaa
yksilda koko yhteiskunnan suuresta ongelmasta, eli tyottomyydesta.
Rakenteelliselle tyottomyydelle yksittainen ty6ton henkilon ei kuitenkaan voi
mitdan. Vastuunsiirto ei ratkaise yhteiskunnan ongelmia, vaan piilottaa ne
nakyvista. Pitkaaikaistyottomyyden vahentamisen taloudellinen merkitys
korostuu: pitkaaikaistyottomyys heikentaa tyomarkkinoiden toimintaa ja
taloudellista kasvua.?®* Koska rakennetyottomyys johtuu seka tyovoiman
kysynnasta, ettd tarjonnasta, voitaneen rakennety6ttomyyteen puuttua
muuttamalla seka kysyntaa etta tarjontaa.?%® Yleisessa keskustelussa kuitenkin
tyovoiman kysyntdan vaikuttaminen on ollut vahan esilla. Verotuksen
muuttaminen yritysten perustamiseen kannustavalla tavalla sekd muut

tukimuodot ovat tehokkaampia keinoja kuin tyottdmien syyllistaminen.

263 HE 184/2000 vp, s. 14.
264 Karjalainen 2013, s. 199.
265 Rakenteellisen tydttdmyyden riski kasvaa.
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TyOpaikkoja edes aktivointitoimenpiteita varten on vaikea keksia, jos niita ei

tosiasiallisesti ole olemassa.

Tyottomyydesta ja erityisesti pitkaaikaistyottomyydesta puhuttaessa tormataan
usein syrjaytymisen kasitteeseen. Kaytanndssa tama tarkoittaa erilaisten
ongelmien, kuten tyottomyyden, sairauden, kouluttamattomuuden ja kdyhyyden
kasautumista. Ongelmista muodostuu  sotkuinen ja  monimutkainen
ongelmakasa, jonka selvittdminen voi olla hyvin vaikeaa.?®® Perinteisten
sosiaalisten riskien rinnalle on tullut vaikeammin Iahestyttavia ja
monimutkaisempia sosiaalisia riskeja, kuten pitkaaikaistyottomyyteen, tyourien
rikkonaisuuteen, perheiden hajoamiseen, tyon ja perheen yhteensovittamiseen
sekd maahanmuuttajien asemaan liittyvat ongelmat.?8” Tyottomyydesta johtuva
pienituloisuus on yksi tavallisimmista syrjaytymisen riskia lisaavista
elamantilanteista, mutta yleensa pelkka tyottomyys ei syrjayta ihmista, vaan
taustalla on muitakin ongelmia. Parhaiten syrjaytymista ehkaisevat riittavan
suuruinen tyottomyysturva seka yhteiskunnan aktiivinen panostus tyopaikkojen
syntymisen mahdollistamiseen. Yhteiskunnassa paine saastoihin
hyvinvointivaltion eri elementeista kuten sosiaalietuuksista tulee normaalisti
kahta eri kautta; hyvaosaisten kapinana seka julkisen talouden yleisena
kriisiytymisena.?%8 Tastd huolimatta toimentuloturvaa on kuitenkin tiukennettu.
Toimeentuloturvan tiukentamiskeinoja ovat muun muassa etuuksien tason
madaltaminen, etuuksien enimmaiskeston lyhentaminen, tiukempien ehtojen
asettaminen etuuksien saamiselle seka painopisteen siirtyminen pois
tarveharkintaa vaativista etuuksista.?®® Yleisesti ottaen ty6ttomia voidaan pitaa
nykyisin tietynlaisina ”uusirtolaisina”: aktivointipolitikan seurauksena heille
annetaan velvoitteita toimeentuloturvan saamiseksi, mutta mikali he ovat vaaralla

tavalla toimeliaita, he saattavat menettda etuuksiaan.270

266 Y)ikanno 2013, s. 54-55.

267 Tydikaiset toimeentuloturvan vahimmaisetuuksien saajina 2005, s. 8.
268 Arajarvi 2002, s. 24-25.

269 Typikaiset toimeentuloturvan vahimmaisetuuksien saajina 2005, s. 9.
270 Hirvonen 2013, s. 40.
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7.4. Vuoden 2017 lakimuutokset

Tyottomiin - kohdistuva kepin ja porkkanan vuorottelu on talla hetkella
suuntaamassa kohti keppia ja tiukennuksia. Tyottdmien aktivointi nahdaan
helppona ja tehokkaana ratkaisuna yhteiskunnan suureen
tyottomyysongelmaan.?’!  Tarkkailun ja valvonnan lisddminen seka
sopimuksellisuuden muuttuminen yha tarkeammaksi osaksi sosiaalipolitiikkaa
ovat tulevaisuudessa yha isommassa osassa tyottomien sosiaaliturvan saamisen
edellytyksin&.?’? Sopimuksellisuus itsessaan on ilmio, joka kytkeytyy laajempiin
sosiaalipoliittisiin, julkishallinnollisiin  ja  oikeuskulttuurisiin  tavoitteisiin.?”®
Aktivoinnin ja valvonnan yhden osapuolen eli valtion henkilostoresurssit eivat
rita, silla pitkdn aikaa palveluita kehitettin pelkastaan sahkoisiksi
omatoimipalveluiksi ja uudistusten takia tyottdmien henkilokohtainen
tapaaminen lisdantyy valtavasti verrattuna entiseen.?’* Pateva ja
motivoitunut henkildstd on kuitenkin keskeisia aktivoinnin onnistumisen kannalta.
Tyo- ja elinkeinotoimistoihin joudutaan palkkaamaan lisaa tydvoimaa ja myds
ostamaan palveluita, kuten kartoitushaastatteluita, yksityisilta yrityksilta.
Ammattitaito on kuitenkin tarkeaa, silla tyotonta neuvovat ja auttavat
viranomaiset saattavat pahimmillaan olla tietamattdomia aktivointitoimenpiteiden
oikeudellisesta puolesta ja tama saattaa vaikuttaa heikentavasti tyottomien
oikeusturvaan. Muita yhteiskunnallisia tyottomyyteen ja tyottomyysturvaan
liittyvia ongelmia ovat suuri nuorisotyottomyys, turvapaikanhakijoiden tekeman
tydn tyodoikeudellisesti epaselva asema seka todellisuudessa tyokyvyttomat

henkil6t, joiden virallinen status on kuitenkin tyoton. 275

Vuonna 2017 tyottomyysturvalainsaadantoon tuli suuria ja mittavia muutoksia.
Muun sosiaaliturvalainsaadannon ohella myods tyottomyysturvaan tuli laajoja
tiukennuksia. Hallitus antoi eduskunnalle vuonna 2016 useita esityksia
tydttomyysturvan tiukennuksista. Naiden muutosten tarkoitus on parantaa

Suomen kilpailukykyd, kohentaa tyollisyyttda ja turvata vyleisesti julkisten

271 Keskitalo ja Karjalainen 2013, s. 8.

272 Karjalainen 2013, s. 203.

273 Kotkas 2013, s. 94.

274 Tydttdmien masraaikaishaastattelut tulevat — TE-toimistot joutuvat tiukoille.
275 Nuorisoty6ttdmyys.



72

palvelujen ja sosiaaliturvan rahoitusta.?”® Ty6ttomyysturvan tiukennuksia olivat
enimmaismaksuajan lyhentaminen, omavastuuajan pidentaminen seka
korotusosien maksamiseen liittyvat muutokset. Ansiopaivarahaa maksetaan
nykyisin enintdan 500 paivan ajalta. Aiemmin ansio-osan maksamista on
vahennetty 100 paivalla silloin, kun henkildlla on alle kolmen vuoden tyohistoria
ja silloin, kun han on kieltaytynyt tyollistymista edistavista palveluista.
Lakimuutoksen myota ansiopaivarahaa maksetaan lahtokohtaisesti enintaan 400
paivaltd. Enimmaismaksuajasta vahennetaan 100 paivaa silloin, kun henkildlla
on enintaan kolmen vuoden tyohistoria. Enimmaisaika on 500 paivaa, jos henkild
on tyossaoloehdon tayttaessaan tayttanyt 58 vuotta ja tyoskennellyt vahintaan
viisi vuotta edellisten 20 vuoden aikana. Tama muutos koskee henkildita, joiden
tyottdbmyysturvan  enimmaisajan maksatus alkoi 01.01.2017  alkaen.
Omavastuuaika pidentyi nykyisesta viidesta paivasta 7 paivaan. Omavastuuaika
asetetaan tyottomyyden alkaessa ja silloin  kun peruspaivarahan tai
ansiopaivarahan edellytyksena oleva tyossaoloehto tayttyy uudelleen ja
enimmaismaksuaika alkaa alusta. Omavastuuajalta ei makseta etuutta.
Seitseman arkipaivan omavastuuaika koskee henkil6ita, joiden omavastuuaika
alkoi 01.01.2017 tai sen jalkeen. Korotusosien maksaminen muuttui niin ettei 20
vuoden tyohistorian perusteella makseta enaa tulevaisuudessa korkeampaa
etuutta ensimmaisten 90 etuuspaivan ajalta. Tata korotusosaa ei myonneta
henkildille, joiden tydosuhde paattyy 01.01.2017 jalkeen. Aktivointitoimenpiteiden

ajalta voidaan kuitenkin yha maksaa korotusosaa 200 paivalta.2’’

Aktivointipolitikkaan liittyvia suurimpia lakimuutoksia ovat omaehtoisten
opintojen ajalta maksettavan kulukorvauksen lopettaminen seka tyokokeilun
sisallon maaraaikainen muuttaminen vuosiksi 2017-2018.278 Tyokokeilua
voidaan kayttaa tyonhakijan soveltuvuuden arvioimiseksi ennen tydosopimuksen
tekemista. Jos vapaaehtoinen ja enintaan kuukauden kestava rekrytointikokeilu
johtaa tyosuhteeseen, vahennetdan kokeiluaika koeajasta. Rekrytointikokeilun

ajalta maksetaan normaalia tyéttdmyysetuutta, kuitenkin ilman tydllistymista

276 Tydttdmyysturvalla kiinni tydeldmaan ja yrittijyyteen.
277 HE 113/2016 vp, s. 1.
278 HE 209/2016 vp, s. 1.
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edistavien palveluiden ajalta maksettavaa korotusta tai kulukorvausta.?’® Uuden
rekrytointikokeilun jarkevyys ja kustannustehokkuus jaa nahtavaksi, koska
palkattomia harjoittelu- ja tyOkokeilujaksoja on mahdollisuus jarjestaa tallakin
hetkella ilman uutta aktivointi-instrumenttia. Myoskin kulukorvauksen karsimista
omaehtoisesta opiskelusta kannustaa ty6tonta olemaan passiivinen eika innosta
etsimaan mahdollisesti itsea enemman hyodyttavaa, ammatillisen patevyyden
antavaa, yleensa taydennyskoulutusta vaan tyytymaan tyo-ja elinkeinotoimiston
"maaraamiin” toimenpiteisiin.2®° Aktiivisen kansalaisuuden kannalta tama on

mielenkiintoinen ja mahdollisesti vahingollisesti passivoiva nakokulma.

279 HE 209/2016 vp, s. 41 ja Hallituksen yrittajyyspaketti ja tydllisyyspaketti tukevat kasvua.
280 HE 209/2016 vp, s.49.



