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Tutkimuksessa selvitetty kahta tyottomyysturvan karenssiin liittyvaa asiaa; yh-
taalta sitd, kuinka karenssin saaneet tyottémat karenssin perustana olevaa kéyt-
tAytymistdan perustelevat ja toisaalta sitd, missd méaéarin karenssille joutuminen
on johtanut turvautumiseen kunnalliseen toimeentulotukeen. Selvitetty on myos
karenssin saaneiden henkildiden tyollisyyden kehityst4 karenssin aikana samoin
kuin tydvoimahallinnon ja sosiaalihallinnon paikallisten viranomaisten menette-

lytapoja.

Tutkimus suoritettiin kolmessa keskenddn erilaisessa kunnassa: Vantaalla, Ha-
meenlinnassa ja Kuhmossa. Tyoministerion rekisteristd poimittiin naistd kolmes-
ta kunnasta yhteensa 300 karenssilausunnon saanutta henkil6d. Heidan kohdal-
taan selvitettiin mahdollinen siirtyminen kunnan toimeentulotuen asiakkaaksi,
henkilokohtainen tydllisyystilanne kolmen kuukauden kuluttua karenssipaatok-
sesta sek& analysoitiin heidan tyévoimatoimikunnalle antamansa kirjalliset vasti-
neet eli ns. TT3-lomakkeet. Ty6- ja sosiaalihallinnon virkamiehid haastateltiin
lisaksi erikseen kussakin tutkimuskunnassa.

Tutkimuksen keskeiset tulokset voidaan tiivistaa seuraavasti:

Tutkitut tydvoimatoimistot poikkesivat toisistaan mitd tulee tyohonosoituskay-
tantoihin seka pyrkimyksiin valttaa karensseja. Hdmeenlinnassa tyéhonosoituksia
avoimille markkinoille annetaan hyvin vahéan. Padosa osoituksista annetaan tuki-
tyollistdmiseen, ennen muuta yhdistelmatukityéhdn. Kuhmon tydvoimatoimiston
tyoskentelya pitkdaikaistyottomien kanssa leimasi korostettu asiakasmyontei-
syys. Voisi jopa sanoa, ettéd asiakkaiden kanssa tehtavé ty6 tayttaa pitkalti yksilo-
kohtaisen sosiaalityon tunnusmerkit. Yksilokohtaisin raataloidyin ratkaisuin pyri-
t4an tietoisesti valttdmaan karenssitilanteita, erityisesti kieltdytymiskarensseja.
Vantaalla noudatetaan tutkimuskunnistamme kenties “lakihenkisintd” menette-
lyd. Yleisesti ottaen tyohonosoituksia avoimille markkinoille on vahennetty ja
laatua nostettu”. Vantaalla on siirrytty selkeésti tiedottavaan tyonvalitykseen.

Karenssin saaneiden esittdmét perustelut tyosta eroamiselle ilman pétevaa syyta
vaihtelivat. Yleisimmin asiakkaiden vastineissa esitetty perustelu oli ristiriidat
tydnantajan tai esimiehen kanssa (17 %). Toiseksi yleisin selitys oli tydssa koettu
uupumus tai muut psyykkiset vaikeudet (15%).




Perustelut tyostd kieltaytymiselle vaihtelivat niinik&én. Yleisin tapa perustella
kieltaytymista liittyi tyohonosoitusten perille tulemattomuuteen tai tyon alkami-
sen/ty6haastattelun aikaisiin esteisiin (31%). Tyottdméan mukaan osoitus ei joko
ollut lainkaan tullut perille tai sité ei oltu saatu riittdvan ajoissa. Yksityiskohtaiset
selitykset olivat moninaisia. Noin kuudesosa tyosta kieltdytymisen perusteluja
liittyi siihen, ettei tarjottu ty0 vastannut sisalloltdadn hakijan odotuksia. Perustelut
kieltaytya tyovoimapoliittisesta koulutuksesta olivat saman tyyppisia.

Karenssin saaneiden tyollisyystilanne ei ollut kolmen kuukauden tarkastelujak-
solla muuttunut merkittavasti. Kaikista karenssilausunnon saaneista suurin osa eli
noin kolme neljasosaa oli tyottomané tai tyohallinnon toimenpiteisiin sijoitettuna.
Tyollistyneiden tai omaehtoiseen koulutukseen paasseiden osuus oli kaiken kaik-
kiaan vain noin 13 prosenttia. Kun tilannetta tarkasteltiin karenssityypeittdin, ero-
ja alkoi syntya. Tyoéllistyneiden tai omaehtoiseen koulutukseen péaésseiden osuus
oli huomattavasti suurempi (18,3%) erokarenssilaisten kuin kieltdytymiskarenssi-
laisten (8,8%) keskuudessa. Tdmé& havainto tukee tutkijoiden aiempaa hypoteesia
siitd, ettd erokarenssin saaneiden tyollistymismahdollisuudet ovat selvasti pa-
remmat kuin kieltaytymiskarenssin saaneiden. Kuitenkin on my0s huomattava,
ettd kolmen kuukauden jalkeen yh& ty6témind olevien osuudet olivat yhtaldiset
molemmissa alaryhmissa.

Tutkituista kolmestasadasta karenssilausunnon saaneesta 38 prosenttia oli siirty-
nyt kunnalliselle toimeentulotuelle karenssiaikanaan. Toimeentulotukeen turvau-
tuminen oli yleisempaa (46%) kieltdytymiskarenssin saaneilla kuin erokarenssin
saaneilla (31%).

Toimeentulotuen perusosan alentaminen on lain mukaan mahdollista, mikéli tuen
tarpeen taustalla on ty6ttémyysturvan karenssi. Alentamisen kaytdnnoissa osoit-
tautui olevan kuitenkin eroja tutkittujen kuntien valillg, samoin asiakkaiden valil-
l4. Alentamista oli ké&ytetty 50 %:ssa tutkituista tapauksista ja vastaavasti tuki oli
maksettu taysimaaraisend 50%:ssa tapauksista. Yleisin peruste jattad lain mah-
dollistama tuen alentaminen tekemé&ttd oli taloudellinen  kohtuulli-
suus/kohtuuttomuus. Lapsiperheiden kohdalla tukea ei haluttu alentaa, koska
perheenjasenten ei haluttu kérsivan karenssista enempad. Toisaalta kovin harvi-
naista ei ollut, ettd karenssi toimeentulotuen hakemisen perusteena salattiin ko-
konaan.

Raportin pohdintajaksossa kiinnitetddn huomiota muun muassa seuraaviin asioi-
hin:

Suurin ty6ttémyysturvan karenssien ryhma on tyosta ilman patevé syyta eroami-
sesta aiheutuvat karenssit. Tulokset vahvistavat osaltaan kasitysté siitd, etta ndi-
den ns. erokarenssilaisten tydmarkkina-asema on selkeésti vahvempi kuin tydsté
kieltdytyneiden. Samoin heidan taloudelliset edellytyksensé kest&é yli tulottoman
karenssikauden ovat paremmat. Vastaavasti tyosté tai koulutuksesta kieltdytyneet




muodostavat tyomarkkinoiden eradnlaisen marginaaliryhmén, jossa yhdistyvat
taloudellinen haavoittuvuus ja heikko ty6llistymisennuste.

Tydssa uupuminen esitettiin varsin usein perusteluna irtisanoutua tydsuhteesta
ilman ns. patevaa syyta. Usein taustalla olivat epdvakaat tyosuhteet ja epéatyypil-
liseen aikaan tehtavéa tyd. Joissakin tapauksissa uupumus esiintyi selityksend hy-
vin pitkaankin kestaneiden tydsuhteiden katkeamisissa. Onkin aihetta kysya, voi-
daanko tat4 karenssin muodossa esiinnoussutta ilmi6té tai selitysta pitaa indikaat-
torina yleisemmasta tyouupumuksesta.

Tutkimuksessa havaittiin piirteita tyohallinnon (tydvoimatoimistojen) ja sosiaali-
hallinnon (sosiaalitoimistojen) erilaisista toimintakulttuureista. Tyohallinto vai-
kuttaa, erityisesti mita tulee ty6ttomyysturvaetuuksien saamiseen ja méaraytymi-
seen, selkedmmin sadnnoksistd ja muista normeista ohjautuvalta, jolloin myodskin
sanktioiden ennustettavuus on parempi. Karenssi tulee kun sen laissa séadetyt
perusteet ovat olemassa eikda asiakkaan mahdollisuudet kuulluksi tulemisensa
kautta vaikuttaa lopputulokseen ole merkittavat. Sosiaalitoimessa tilanne on toi-
nen. Yksilokohtainen harkinta on keskeinen tydskentelyn elementti ja tata tuke-
vat sekd sosiaalityon yleinen eetos ettd voimassaoleva laki. Tastd seuraa, etté sa-
ma asiakas samassa tyottomyyden ja yksityistaloutensa tilanteessa saattaa saada
hyvin erilaisen ratkaisun riippuen siit4, onko sosiaalietuus ty6ttémyysturva vai
sosiaaliavustus ja missd kunnassa han asioi.

Lopuksi tutkijat toteavat, ettd tyottdmyysturvan karenssi instituutiona sinansa
nayttaisi olevan jonkinlaisessa ristipaineessa. Yhtaalta on katsottu, ettd suomalai-
nen tyomarkkinatuki, joka on verrattain pitkakestoinen ja lahes vastikkeeton, ko-
rostaisi karenssin merkitystd. Toisaalta karenssimenettely on osoituskaytdnnon
ehdollistama. Tyohallinnossa yksiloidyista tydhonosoituksista ollaan siirtymassé
pois, kohti nk. tiedottavaa tyonvélitystd. Menettelyt vaihtelevat tyévoimatoimis-
tosta toiseen. Siten tyottOman riski joutua karenssiuhan alaiseksi onkin jossakin
maarin riippuvainen hanen asuinkunnastaan.

Asiasanat: tyottomyysturva, karenssi, toimeentulotuki.







Sammanfattning

Matti Heikkil&d och Tuukka Lahti. Arbetsldshetsskyddets karens. Subjektiva tolk-
ningar och 6vergang till utkomststod. Helsingfors 2001. 56 s. (Social- och hél-
sovardsministeriets rapporter, ISSN 1236-2115; 2001:4.) ISBN 952-00-0944-2

| utredningen klarlades tva fragor géllande arbetsléshetsskyddets karens; a ena
sidan hur arbetslésa som fatt karens motiverar det beteende som karensen baserar
sig pa och & andra sidan, i vilken man karensen har lett till att det kommunala
utkomststodet anlitats. Utvecklingen av sysselsattningen hos personer som fatt
karens har ocksa utretts, liksom tillvagagangssatten hos arbetskraftsforvaltning-
ens och socialvardens lokala myndigheter.

Undersdkningen genomfordes i tre olika kommuner: Vanda, Tavastehus och
Kuhmo. Ur arbetsministeriets register plockades nastan 300 personer som fatt
karensutlatande i dessa kommuner. | deras fall utreddes mojligheten till att bli
klient for kommunens arbetsloshetsskydd, den personliga sysselsattningssituatio-
nen efter tre manader fran karensbeslutet och de skiftliga svaromal eller med
andra ord TT3-blanketter som de gett till arbetskraftskommissionen. Tjansteman
inom arbets- och socialforvaltningen intervjuades dessutom skilt i varje under-
sokningskommun.

Undersokningens centrala resultat kan sammanfattas pa foljande satt:

De undersokta arbetskraftsbyraerna avvek fran varandra vad galler praxis for ar-
betsanvisning och stravan efter att undvika karens. | Tavastehus ges mycket lite
arbetsanvisning. Huvuddelen av végledningen ges till stod for sysselséttning,
framforallt till kombinerat stodarbete. Kuhmos arbetskraftsbyras arbete med
langtidsarbetslosa praglades av en forhojd valvilja for klienterna. Man kunde till
och med séga att arbetet med klienterna langt fyller kriterierna for individuellt
socialarbete. I individuellt skraddarsydda lGsningar strdvar man metvetet efter att
undvika karenssituationer, speciellt karens pa grund av véagran. Av vara under-
sokningskommuner f6ljer man i Vanda det kanske mest ’lagenliga’ forfaringssat-
tet. Generellt sett har arbetsanvisning till de 6ppna marknaderna minskat och
“kvaliteten hojts’. I Vanda har man klart gatt in for en informerande arbetsfor-
medling.

Bland de som fatt karens varierade motiveringarna for att lamna sitt arbete utan
en giltig orsak. Motiveringen som oftast framgick ur klienternas svaromal var
konflikter med arbetsgivare eller forman (17%). Den néstvanligaste forklaringen
var utmattning i arbetet eller andra psykiska svarigheter (15%).

Motiveringarna for arbetsvagran varierade ocksa. Det vanligaste séttet att motive-
ra vagran var forknippad med att arbetsanvisningen inte kommit fram eller att
forhinder vid tiden for arbetets borjan eller arbetsintervjun (31%). Enligt den ar-
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betsldsa hade anvisningen antingen inte alls kommit fram eller sa hade man inte
fatt den i tillrackligt god tid. De individuella forklaringarna var av manga slag.
Cirka en sjattedel av motiveringarna for arbetsvagran hade att géra med att arbe-
tet som erbjods inte till sitt innehall motsvarade sokandens forvantningar. Moti-
veringarna for vagran att delta i arbetskraftspolitisk utbildning var av samma typ.

Sysselséttningssituationen hos sadana som fatt karens hade inte anmarkningsvart
forandrats under kontrollperioden pa tre manader. Av alla som fatt karensutlatan-
de var storsta delen, d.v.s. cirka tre fjardedelar arbetslosa eller placerade genom
arbetsforvaltningsatgarder. Andelen sysselsatta eller sadana som frivilligt sokt sig
till utbildning var allt som allt endast cirka 13 procent. Da situationen granskades
enligt karenstyper, borjade skillnader trada fram. Andelen sysselsatta eller i fri-
villig utbildning var avsevart storre (18,3 %) bland karens pa grund av uttrade ur
arbete an bland karens pa grund av végran (8,8 %). Denna iakttagelse stoder
forskarnas tidigare hypotes om att sysselsattningsmaojligheterna ar klart battre hos
de som fatt karens pa grund av uttrade ur arbete an de som fatt karens pa grund
av végran. Trots det &r det viktigt att notera att andelen som annu var arbetsldsa
efter tre manader var lika i bada undergrupper.

Av de 300 undersokta som hade fatt karensutlatande hade 38 procent 6vergatt till
kommunalt utkomststod under karensperioden. Hanvisning till utkomststdéd var
vanligare (46%) bland de som fatt karens pa grund av vagran an de som fatt ka-
rens for att de lamnat sitt arbete (31%).

Att utkomststodets grunddel sénks ar mojligt enligt lag, ifall arbetsloshets-
skyddskarens finns som bakgrund till stodet. | s&nkningspraxis visade det sig
anda finnas skillnader mellan de undersokta kommunerna, liksom mellan klien-
terna. Sankning hade anvants i 50% av de undersokta fallen och pa motsvarande
sétt hade stodets fulla belopp betalats ut i 50 % av fallen. Den vanligaste grunden
for att Iamna ogjord sdnkningen som mojliggors av lagen var ekonomisk skélig-
het/oskalighet. | fall med barnfamiljer ville man inte sdnka stodbeloppet eftersom
man inte ville att familjemedlemmarna skulle lida mer av karensen. A andra si-
dan var det inte sérskilt ovanligt att karens som orsak for ansékan om utkomst-
stdd helt undanholls.

| rapportens dverlaggande avsnitt faster man uppmarksamhet pa bl.a. foljande:

Den storsta karensgruppen inom arbetsléshetsskyddet ar karens som orsakats av
uttrdde ur arbete utan en giltig orsak. Resultaten for sin del bekréftar uppfattning-
en om att arbetsmarknadspositionen hos de om fatt karens pa grund av att de
lamnat sitt arbete ar klart starkare an hos arbetsvagrare. Pa samma satt ar deras
ekonomiska forutsattningar for att klara sig 6ver den inkomstlgsa karensperioden
béttre. P& motsvarande sétt bildar de som vagrat arbete eller utbildning en margi-
nalgrupp inom arbetsmarknaden, dar ekonomisk sarbarhet och en svag syssel-
séttningsprognos forenas.




Utmattning i arbetet presenterades sarskilt ofta som grund for uppsagning fran
arbetet utan en s.k. giltig orsak. Bakgrundsfaktorer var ofta instabila arbetsrela-
tioner och ovanlig arbetstid. 1 vissa fall framstod utmattning som forklaring da
mycket langvariga arbetsforhallanden bréts. Det ar da skal att fraga sig om detta
fenomen eller denna forklaring som framstatt i form av karens kan ses som en
indikator for mera allman arbetsutmattning.

| samband med undersdkningen noterades drag av olika verksamhetskulturer i
arbetsforvaltningen (arbetskraftsbyraerna) och socialforvaltningen (socialbyraer-
na). Arbetsforvaltningen verkar klarare ledas av regler och andra normer, speci-
ellt vad galler tillgangen till arbetsléshetsskyddsformaner och deras bestamning,
varvid ocksa forutsagbarheten vad galler sanktioner ar béattre. Karens kommer av
att dess lagstadgade grunder finns och klientens mojligheter till att inverka pa
slutresultatet genom att horas inte ar betydande. | socialarbetet ar situationen en
annan. Individuell bedomning ar ett centralt element i arbetet som stods av bade
socialarbetets generella natur och den ikraftvarande lagen. Av detta foljer att
samma klient, i samma arbetsloshets och privatekonomiska situationer kan fa
mycket olika beslut beroende pa om socialférmanen ar arbetsloshetsskydd eller
socialbidrag i den kommun dar han skoter sina angeldgenheter.

Till slut konstaterar forskarna att arbetsloshetsskyddets karens som institution i
sig ser ut att befinna sig i en sorts korspress. A ena sidan anser man att det fin-
landska arbetsmarknadsunderstodet, som ar forhallandevis langvarigt och nastan
utan motsvarighet, skulle betona karensens betydelse. A andra sidan forutsétts
karensforfarandet av anvisningspraxisen. | arbetsforvaltningen forflyttar man sig
fran de individualiserade arbetsanvisningarna mot en s.k. informerade arbetsfor-
medling. Forfaranden varierar fran en arbetskraftsbyra till en annan. Pa sa satt ar
de arbetsldsas risk att hotas av karens delvis beroende av deras hemkommun.

Nyckelord: arbetsléshetsskydd, karens, utkomststod.
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The study deals with two issues related to the qualifying period for unemploy-
ment benefits; on the one hand, what reasons those unemployed persons on
whom a qualifying period has been imposed give to their behaviour resulting in
the decision and, on the other hand, to what extent the imposing of a qualifying
period results in resorting to municipal social assistance. The development of the
employment of the persons during the qualifying period and the procedures ap-
plied by the local authorities of the labour and social administrations were also
studied.

The study was carried out in three different municipalities: Vantaa, Hameenlinna
and Kuhmo. Altogether 300 persons on whom a qualifying period had been im-
posed were collected for the purpose from the register of the Ministry of Labour.
The investigation focused on the following: if these persons had to resort to mu-
nicipal social assistance, their personal employment situation in three months
from the decision on imposing a qualifying period, and an analysis of these per-
sons’ written responses to the employment commission. In addition, officials of
the labour and social administrations of each municipality were interviewed sepa-
rately.

The main outcome of the study can be summarised as follows:

The studied employment offices differed in respect of job referral practices and
aims to avoid imposing of qualifying periods. In Hameenlinna very few referrals
are given to jobs on the open labour market. The major part of the referrals is
given for subsidised employment, above all for work created by combined sub-
sidy. The work with long-term unemployed persons of the employment office of
Kuhmo was characterised by marked client-friendliness. It could even be said
that their work with clients largely resembles social case work. Situations where
qualifying periods would be imposed are avoided purposefully, especially quali-
fying periods based on job refusal, by individual tailor-made solutions. Of these
municipalities Vantaa maybe observes to the greatest extent the “statutory” pro-
cedure. Generally speaking, the referrals for jobs on the open labour market have
been reduced and the quality has been improved”. Vantaa has distinctly changed
over to informative employment service.

The reasons given by those whom a qualifying period had been imposed for quit-
ting a job without a valid reason varied. The most frequent reason was conflicts




with the employer or chief (17 %). The second most frequent explanation was
work-related fatigue/burn-out or other psychological problems (15 %).

The reasons for refusal to accept a job varied likewise. The most frequent reason
was that the person did not receive a note of job referral or obstacles at the point
of time when the work would have started/job interview would have taken place
(31 %). According to the unemployed persons the note did not arrive at all or did
not arrive in time. The detailed explanations were multifarious. About one sixth
of the applicants gave as the reason for job refusal that the content of the job of-
fered did not come up to their expectations. The reasons for refusing to partici-
pate in labour market training were of the same type.

The employment situation of those with a qualifying period did not change con-
siderably during the period of review of three months. The majority of them, i.e.
three quarters, were still unemployed or placed in jobs with the measures of the
labour administration. The proportion of those who had got employment or ac-
cess to education at their own initiative was only about 13 %. When reviewing
the situation by type of qualifying period, differences could be discerned. The
proportion of those who had been employed or had got access to training at their
own initiative was considerably greater (18.8 %) among those on whom a quali-
fying period had been imposed because they had quitted their earlier job than
among those who had refused to accept a job (8.8 %). This observation supports
the researchers’ earlier hypothesis that the employment opportunities of those
with a qualifying period based on quitting a job were better than the opportunities
of those with a qualifying period based on job refusal. It has to be noted, how-
ever, that the proportions of those who were unemployed after three moths were
similar in both groups.

Altogether 38 % of the 300 persons on whom a qualifying period had been im-
posed received municipal social assistance during their qualifying period. Resort-
ing to social assistance was more common among those with a qualifying period
based on job refusal (46 %) than among those with a qualifying period based on
quitting their jobs (31 %).

The law renders it possible to reduce the basic part of social assistance if the need
for financial support is based on a qualifying period for unemployment benefits.
There were however differences in the practices in this respect between the mu-
nicipalities studied, and also between the clients. Reduction had been used in 50
% of the cases studied and, correspondingly, full social assistance had been paid
in 50 % of the cases. The most frequent reason for not reducing social assistance
was economic reasonability/unreasonableness. In regard to families with children
the assistance was not reduced because family members would have had to suffer
more because of the qualifying period. On the other hand, it was not seldom that
the qualifying period as a reason for applying social assistance was concealed
altogether.

The discussion part of the report pays attention for instance to the following:
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The largest group of qualifying periods for unemployment benefits was those due
to separation from employment without a valid reason. The results strengthen the
conception that the labour market status of these people is clearly better than that
of those with a qualifying period based on job refusal. Their economic precondi-
tions for sustaining the qualifying period without regular income were better, too.
Correspondingly, those who refused to accept a job or training form a marginal
group on the labour market, in which economic vulnerability and a weak forecast
of becoming employed are combined.

Work-related fatigue/burn-out was rather often reported as a reason for quitting
employment without a so called valid reason. Often this was because of unstable
work contracts or work done at atypical times. In some cases the fatigue/burn-out
was even given as an explanation for breaking an employment relationship that
had lasted for a very long time. There is indeed reason to ask whether this phe-
nomenon or explanation disclosed in the form of qualifying periods can be con-
sidered an indicator of a more extensive incidence of work-related fatigue/burn-
out.

In the course of the study differences were observed in the operational cultures of
the labour administration (employment offices) and social administration (social
welfare offices). The labour administration appears, especially as far as the ac-
cess to and determination of unemployment benefits is concerned, to be to a
greater extent regulated by legislation and other norms, when also the predictabil-
ity of sanctions is better. A qualifying period is imposed when the conditions laid
down in the law exist, and the client’s opportunities of influencing the outcome
through being heard are not considerable. In the social welfare system the situa-
tion is different. Discretion according to individual clients is a central element in
serving clients, and this is supported by both the general ethics of social work
and the law. From this ensues that the same client in the same situation of unem-
ployment and private economy may receive very different decisions depending
on whether a social security benefit pertains to unemployment security or social
assistance and in which municipality the person is a client.

Finally, the researchers state that the qualifying period for unemployment bene-
fits as an institution as such seems to be in a conflict of pressures. On the one
hand, it has been considered that the Finnish labour market support, which is
payable for a reasonably long period and almost without any contribution from
the recipient’s part, would increase the significance of a qualifying period. On the
other hand, the qualifying period procedure is conditioned by the work referral
practice. The labour administration is changing over from individualised referrals
for work towards an informative employment service. The procedures vary from
one employment office to the next. Thus the risk of the unemployed of being ex-
posed to a qualifying period to some extent depends of their municipality of resi-
dence.

Key words: unemployment benefits, qualifying period, social assistance
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Esipuhe

Viime aikoina on korostettu sosiaaliturvan aktiivista roolia tyokyvyn yllapitajana
sekd koulutus ja kuntoutusmahdollisuuksien tarjoajana. Koulutus-, tyévoima- ja
sosiaaliturvapolitiikka ovat l&hentyneet toisiaan. Samanaikaisesti on voimistunut
keskustelu rakennety6ttomyyden vaatimista toimenpiteistd. Osa tata keskustelua
koskee ty6ttomyysturvan ehtoja. Erds tdhan kysymyksenasetteluun liittyvé teema
on tyottomyysturvan karenssijéarjestelman toimivuus.

Aihetta koskeva tutkimushanke oli kaksiosainen. Hankkeen ensimmaisessé ra-
portissa on haettu vastauksia karenssien méaéarallisia mittasuhteita, karenssilaisten
kokoonpanoa ja karenssien vaikutuksia koskeviin kysymyksiin kvantitatiivisten
aineistojen avulla. Tdméan vaiheen tulokset on raportoitu Sosiaali- ja terveysmi-
nisterion selvityksia - sarjassa (2000:7).

Nyt julkaistavassa toisessa osassa on analysoitu tarkemmin kolmen kunnan k&y-
tdntdja. Perusaineiston muodostaa asiakkaiden kirjalliset vastineet (TT3). Tut-
kimushanke osoittaa, ettd organisatoriset ratkaisut ja erilaiset yhteistoimintakult-
tuurit vaikuttavat merkittdvassa maarin siihen, missa maarin ja kenelle karensseja
myonnetdan. Karenssilaiset osoittautuvat myds sisaisesti varsin heterogeeniseksi
ryhméksi. Heidan sosiaaliseen turvallisuuteensa ja hyvinvointiinsa vaikuttaa
merkittdvassd maarin se, minkalaisen ty6ttomyysturvan piirissa he ovat ja milla
perusteella karenssi on maaratty.

Sosiaali- ja terveysministerio, tydministerio ja Tyottomyyskassojen Y hteisjarjes-
t0 ovat yhdessé rahoittaneet tdmédn hankkeen. Tutkimus- ja kehittdmisjohtaja
Kari Vinni on johtanut hankkeelle asetettua ohjausryhma&. Hankkeen ovat toteut-
taneet tutkimusprofessori Matti Heikkila ja tutkija Tuukka Lahti Sosiaali- ja ter-
veysalan tutkimus- ja kehittdmiskeskuksesta. Esitetyt ndkemykset ovat Kirjoitta-
jien. Sosiaali- ja terveysministerio tai muut rahoitukseen osallistuneet organisaa-
tiot eivat ole ottaneet niihin kantaa.

Helsingissa maaliskuun 8. paivana 2001

Kansliapaallikkd Markku Lehto
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1 Johdanto

Stakes on selvittdnyt vuoden 2000 aikana tyoministerion ja sosiaali- ja terveys-
ministerion toimeksiannosta tyottomyysturvan karensseihin liittyvia kysymyksia.

Selvityksen jo ilmestyneessd ensimmaéisessa osassa Tyottomyysturvan karensseis-
ta ja karenssin saaneista (STM:n selvityksid 7/2000) tarkasteltiin rekisteriaineis-
tojen avulla karenssien lukumaéaria ja kohdentumista. Nyt ké&silla olevassa tutki-
muksen toisessa vaiheessa péaasiallisena tarkastelun kohteena ovat karenssin
saaneiden omat tulkinnat Kieltdytymisen tai eroamisen syistd, karenssien vaiku-
tukset karenssin saaneiden toimeentuloon seké itse karenssimenettelyyn liittyvat
kysymykset. Tutkimuksella halutaan syvent&d ké&sitysta siitd, mitd karenssille
joutuminen merkitsee karenssin kohteiden kokemana — sek& ihmisten subjektii-
visten tulkintojen kautta ettd aineellisen toimeentulon vaikeutumisena.

Tutkimuksen tdmén osan keskeiset kysymykset voidaan tiivistadad seuraaviin koh-
tiin.

1) Millaisia perusteluita ja selityksia karenssin saaneet esittavét karenssiin johta-
valle kayttaytymiselleen — omaehtoiselle tydstad eroamiselle ja tarjotusta tyos-
t4 tai koulutuksesta kieltaytymiselle?

2) Missd méarin karenssi on johtanut ihmisid kunnallisen toimeentulotuen asi-
akkaiksi?

3) Millaisia ovat karensseihin liittyneet kdytdnnot ja menettelytavat tutkimus-
kunnissa — niin tyévoimatoimistoissa kuin sosiaalitoimessakin?

Ensimmaisen tutkimuskysymyksen avulla on tarkoitus selvittad, kuinka karenssin
saaneet kieltaytymistdan tai eroamistaan perustelevat. Perusteluja tarkastellaan
karenssin saaneiden tydvoimatoimiston selvityspyyntoon antamien Kkirjallisten
vastineiden avulla.

Toinen tutkimuskysymys liittyy karenssien yksilotason vaikutuksiin. Tutkimuk-
sessa pyritdan selvittdmaan, kuinka suuri osa karenssin saaneista siirtyy karens-
siajakseen toimeentulotuen asiakkaaksi. Toimeentulotuelle siirtyneiden joukossa
pyritaan selvittdmaan, minkalainen vaikutus karenssilla oli henkilén tulotasoon.
Toisin sanoen, onko karenssin aiheuttama tulotason lasku korvattu sosiaalitoimis-
tosta taysimaaraisesti vai onko toimeentulotuen perusosa maksettu alennettuna.
Samalla pyritdén selvittdméén perusosan alentamisessa noudatettuja kéytantoja.
Vastausta haetaan muun muassa siihen, millaisissa tapauksissa ja millaisin perus-
tein alentamismahdollisuutta kaytetaddn ja millaisissa tilanteissa alentaminen puo-
lestaan jatetddn tekematta.

Tutkimus toteutettiin case-tutkimuksena kolmessa ty6ttomyystilanteeltaan erilai-
sessa kunnassa. Tutkimuskunnat olivat Hdmeenlinna, Kuhmo ja Vantaa. Karens-
sin saaneiden omia tulkintoja koskevan analyysin aineistona kaytettiin karenssin
saaneiden itse tyovoimatoimiston selvityspyyntdon kirjoittamia vastineita eli ns.
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TT3-lomakkeita. Karenssin saaneiden siirtymisté toimeentulotuelle tarkasteltiin
vertaamalla tietoja karenssin saaneista tutkimuskuntien toimeentulotuen rekiste-
reihin. Taman liséksi kaikissa kolmessa tutkimuskunnassa haastateltiin tyovoi-

ma- ja sosiaalitoimistojen viranhaltijoita karensseihin ja karenssimenettelyyn liit-
tyvissa kysymyksissa.
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2 Tyottomyysturvan karensseista

Tyottomyysturvalainsaddannossa on maadritelty erilaisia korvauksettomia méaara-
aikoja. Tallaisia ovat erilaiset odotus- ja omavastuuajat sekéd paivarahaoikeuden
méaéardaikainen keskeyttdminen tietyissa tapauksissa. Yleisessd kielenkaytdssa
kaikista edell& mainituista kdytetddn nimitysta karenssi. Karensseista puhuttaessa
viitataankin tavallisesti kaikkiin sellaisiin omavastuuaikoihin, joiden aikana hen-
kilon odotetaan sosiaalisen riskin sattuessa itse vastaavan toimeentulostaan (Hytti
2000).

Tassd yhteydessa termi karenssi rajataan koskemaan ainoastaan ns. rangaistuska-
rensseja eli tyottomyysturvalainsdddannossa maariteltyja sanktioluontoisia kor-
vauksettomia méérdaikoja. Tallaisia ovat esimerkiksi ty0sta tai koulutuksesta
kieltdytymisen tai tyosta ilman pétevad syytd eroamisen seurauksena annetut
korvauksettomat mééardajat. Rangaistuskarensseilla tarkoitetaan siis ty6ttomyys-
turvaoikeuden maédrdaikaista poistamista tyottomélta tyonhakijalta, joka ei ole
ottanut vastaan ilman laissa hyvéksyttavad syyta tyOvoimatoimistosta hénelle
tarjottua tyota tai koulutusta ty6ttémana olleessaan tai joka eroaa tyosta tai kou-
lutuksesta ilman péatevaksi katsottua syyta (ks. VVahéatalo 1988, 217). Rangaistus-
karensseihin kuuluvaksi voidaan lukea myo6s ns. tydssaoloehtokarenssi, jossa
oikeus tyottomyysturvaan katkaistaan kokonaan siihen saakka kunnes henkild on
ollut m&aratyn ajan tydssa tai koulutuksessa.

Suomalaiselle tyottomyysturvapolitiikalle on ollut alusta alkaen tyypillista véli-
ton kytkentd turvan saannin ja tyottoman tyovoimapoliittisen kéyttaytymisen vé-
lilla. Aikaisemmin karenssisaadokset eivat kuitenkaan olleet lakipohjaisia, vaan
vahitellen alempiasteisissa hallintok&ytanndissa syntyneitd. N&in ollen karenssien
pituudet vaihtelivat muutamasta viikosta jopa muutamaan vuoteen. Karenssien
maadrittely tdsmentyi vasta vuoden 1985 ty6ttomyysturvauudistuksen myota, jol-
loin korvauksettomien mé&é&raaikojen pituudet saadettiin 3—6 viikon mittaisiksi.
(Véhatalo, 1988.)

Vuoden 1985 tyottomyysturvalain jalkeen korvauksettomien madrdaikojen pi-
tuuksia on muutettu muutamaan otteeseen. Muutokset ovat olleet poikkeuksetta
madréaikoja pidentavid. Vertailun vuoksi todettakoon, ettd tyottdmyysturvalain
tullessa voimaan vuonna 1985 esimerkiksi tyostd ilman patevéaé syyta eroamises-
ta seurasi kuuden viikon karenssi. Nykyinen kolmen kuukauden karenssi on siis
aikaisempaan néhden jokseenkin kaksinkertainen.




NyKkyisin voimassa olevien sddnndsten mukaan tyottomyysturvalaissa maaritelty-
jen korvauksettomien madréaikojen pituudet ja perusteet ovat seuraavat:

1) Osoitetusta ty6sta kieltdytyminen (78); 1 tai 2 kuukauden karenssi*

2) Toistuva tyosta tai koulutuksesta kieltdytyminen (118); 3 kuukauden tydssa-
oloehto

3) Osoitetusta koulutuksesta kieltdytyminen tai siitd ilman patevééd syyté tai
omasta syysté eroaminen (88); 2 kuukauden karenssi

4) Tyosté ilman patevaa syytd eroaminen tai itse aiheutettu tydsuhteen paattymi-
nen (98); 1 tai 3 kuukauden karenssi

5) Omasta menettelystd aiheutunut tydsopimuksen syntymatta jaaminen (98); 1
tai 2 kuukauden karenssi

6) Kieltdytyminen toistuvasti tyokyvyn ja tyokunnon selvittdmiseen pyrkivista
toimenpiteista (98); 2 kuukauden karenssi

Tyomarkkinatukilaissa on mééritelty samansuuntaiset sanktiot kuin ty6ttomyys-
turvalaissakin. Koulutuksesta kieltdytymisesta tai eroamisesta tai tydvoimapoliit-
tisten toimenpiteiden keskeyttamisesta tai toistuvasta kieltaytymisesta tyollisty-
mista edistavistd toimenpiteistd seuraa kahden kuukauden karenssi. Silloin kun
henkilo kieltdytyy toistuvasti tai muutoin osoittaa, ettei halua osallistua tyollis-
tymista edistaviin toimenpiteisiin seurauksena on kolmen kuukauden tyossa-
oloehto aivan kuten ty6ttémyyspaivarahan kohdallakin.?

Karenssit voidaan jakaa méaardytymisperusteidensa mukaan kahteen luokkaan.
Tapana on ollut puhua ns. erokarensseista ja kieltdytymiskarensseista. Erokarens-
sit muodostavat karenssien padjoukon kasittden noin 60 prosenttia kaikista anne-
tuista karenssilausunnoista. Erokarensseihin kuuluviksi luetaan tyosté tai koulu-
tuksesta ilman pétevaa syytd eroaminen seka tilanteet, joissa erotetuksi tulemisen
on katsottu aiheutuneen henkilon omasta menettelystd. Pddosa erokarensseista
liittyy tyosta eroamisiin tai itse aiheutettuihin irtisanomisiin. Kieltdytymiskarens-
sien perusteena on puolestaan osoitetusta tyosté, koulutuksesta tai toimenpiteesté
kieltdytyminen tai se, ettd henkilon tulkitaan omalla kayttdytymisellaan aiheutta-
neen sen, ettei tule valituksi osoitettuun ty6hon tai koulutukseen. Kieltdytymiska-
renssit kasittdvat noin 40 prosenttia kaikista annetuista karenssilausunnoista.
(Heikkil&d & Lahti 2000.)

Ero- ja kieltdytymiskarenssit ovat luonteeltaan erilaisia. Kieltdytymiskarenssit
kohdentuvat jo ennestéén tyottomina olleisiin, osoitetusta tydsta tai koulutuksesta
kieltaytyneisiin. Erokarenssit kohdentuvat puolestaan jo ennestdén tyomarkki-
noilla olleisiin mutta niiltd omasta menettelysta johtuen poistuneisiin. Tama il-
menee my0s kieltdytymis- ja erokarenssin saaneiden ryhmien rakenteessa. Kiel-
tdytymiskarenssin saaneiden ryhma on muun muassa tyottomyys- ja koulutus-

! Lyhyempi karenssi annetaan aina tapauksissa, joissa karenssin perusteena ollut tyésuhde olisi
kestanyt enintddn 5 péivaa.

2 Karenssien lainsaadannollista pohjaa on esitelty laajemmin muun muassa tdmén tutkimuksen
ensimmaisessa osassa (Heikkild & Lahti 2000).
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taustaltaan epdedullisemmassa asemassa erokarenssin saaneiden ryhmaan néh-
den. (Heikkila & Lahti 2000.)

2.1 Karenssit ja toimeentulotuki

Kysymys karenssin saaneiden siirtymisesta karenssiajakseen viimesijaisen toi-
meentuloturvan eli toimeentulotuen piiriin on karenssien kannalta keskeinen. En-
sisijaisen sosiaalietuuden maksatuksen katketessa on karenssin saaneiden uskottu
siirtyvan suoraan kunnallisen toimeentulotuen asiakkaiksi. Karenssin sanktiovai-
kutus on nahty heikkona, koska sen taloudelliset vaikutukset eivat kohdistu juu-
rikaan karenssin saaneeseen henkildén toimeentulotuen korvatessa jokseenkin
taysimaaraisena esimerkiksi tyomarkkinatuelta karenssille pudonneen tulotason
laskun. Taman vuoksi karenssien on epéilty olevan rangaistuksena tehottomia ja
niiden taloudellisen sanktiovaikutuksen on nahty kohdistuvan lahinna karenssin
saaneen kotikuntaan (ks. esim. Soininvaara 2000).

Karenssin vuoksi toimeentulotuelle hakeutuneen tukea ei kuitenkaan ole aina
valttdmattd maksettava taysiméaaraisend. Vuonna 1998 voimaan tulleen toimeen-
tulotukilain 10 8:ss& s&dadetddn mahdollisuudesta alentaa toimeentulotuen perus-
osaa tyosta kieltaytyneiden asiakkaiden kohdalla. Alentamismahdollisuus toteu-
tui osittain jo vuonna 1996, jolloin silloiseen valtioneuvoston paattkseen toi-
meentulotuen perusteista liséttiin sddnnds, jonka mukaan toimeentulotuen perus-
osaa oli mahdollista alentaa tydsté tai koulutuksesta kieltaytymistilanteissa enin-
tdadn 20 prosentilla. Laajemmassa muodossaan alentamismahdollisuus toteutui
kuitenkin vuoden 1998 toimeentulotukilain my6té. Lain 10.18 kuuluu seuraavas-
ti:

"Jos henkilon toimeentulotuen tarve aiheutuu siitd, ettd han on ilman perustel-
tua syyta kieltaytynyt yksiloidysti ja todistetusti tarjotusta tyosta tai sellaisesta
tyovoimapoliittisesta toimenpiteesta, joka kohtuullisen pitkan ajan turvaisi ha-
nen toimeentulonsa tai jos han on laiminlyénnillaan aiheuttanut sen, ettei tyo-
ta tai tydvoimapoliittista toimenpidetta ole voitu tarjota hanelle, perusosan
suuruutta voidaan alentaa hanen osaltaan enintdan 20 prosenttia.”
(Toimeentulotukilaki 10.18)

Tukea on mahdollista alentaa viel4 lisa4, enintdén kuitenkin 40 prosenttia, silloin
kun kieltdytyminen on ollut toistuvaa. Alentamisen ehtona on aina liséksi se, etta
laaditaan erillinen suunnitelma toiminnasta asiakkaan itsendisen suoriutumisen
edistamiseksi. Toimeentulotuen perusosan alentaminen voidaan tehda kuitenkin
vain silloin, kun alentaminen ei vaaranna ihmisarvoisen eldman edellyttdman
turvan mukaista valttaméatonta toimeentuloa eik& alentamista voida pit4d4d muu-
tenkaan kohtuuttomana. Perusosan alentamisen yhteydessé on aina tehtava myos
suunnitelma asiakkaan itsenéisen suoriutumisen edistdmiseksi. Liséksi alentami-
sen enimmaiskesto on rajoitettu kahteen kuukauteen.
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Toimeentulotuen alentamisen mahdollisuus on suhteellisen tuore, eika sen kay-
tosté ole tehty laajamittaisia selvityksid. Alentamisessa noudatettuja kaytantoja
on kuitenkin selvitetty ainakin kahdessa tutkimuksessa. Stakesin perusturvamuu-
tosten arviointitutkimuksen yhteydessa tehdyn selvityksen mukaan toimeentulo-
tuki olisi maksettu alennettuna keskimaérin noin 6 prosentissa toimeentulotuen
asiakastapauksista. Noin 17 prosenttia alentamisista oli tehty 40 prosentin suurui-
sena. Alentamisessa noudatettuja kaytantdja selvitettiin 24 kunnassa. (Keskitalo
ym. 2000.) Kuntaliitto pdatyi omassa 12 kuntaa késittdneessé selvityksessaan
alentamisen kokonaismaarissa samansuuntaisiin lukuihin (Ukkola-Kettula 2000).

Karenssien ja toimeentulotuen vélisia yhteyksia selvitettiin tdméan tutkimuksen
ensimmaisessa osassa (Heikkild & Lahti 2000, 31-32). Karenssin saaneiden toi-
meentulotukiasiakkuus ylipddtddn todettiin tavalliseksi. Vuonna 1999 kaikista
karenssilausunnon saaneista lahes 60 prosenttia oli ollut jossain vaiheessa samaa
kalenterivuotta toimeentulotuen asiakkaina. Karenssin ajaksi toimeentulotuelle
siirtymisen mittasuhteita pyrittiin hahmottamaan tarkastelemalla karenssilausun-
non saaneiden toimeentulotukiasiakkuutta noin kaksi kuukautta karenssilausun-
non saamisen jalkeen. Noin 40 prosenttia karenssin saaneista oli asiakkaana kaksi
kuukautta karenssilausunnon jalkeen, mik& kertonee karkeasti karenssilta toi-
meentulotuelle siirtymisen kokonaisvolyymista.

2.2 Tyon vastaanottamisen velvollisuus

Suomessa tyottémyysturvaan siséltyvélla tyon vastaanottamisen velvollisuudella
on pitkat perinteet. Karenssijarjestelman voidaankin sanoa olevan térkeé sosiaali-
turvajérjestelmén legitimiteetin kannalta, silla sosiaaliturvaan liittyvé palkkatyon-
tyon velvoite nauttii Suomessa kansalaisten keskuudessa laajaa kannatusta. Kan-
salaiskeskustelussa karenssit yhdistetddnkin tavallisesti ns. tydmoraalikeskuste-
luun. Karenssien tai pelkastaan niiden uhan yleistavan vaikutuksen avulla usko-
taan yllapidettdvan kansalaisten tyémoraalia. Myds ty6ttdmien on todettu suhtau-
tuvan karenssijarjestelman péaéaséantdisen myonteisesti. Arvostelu on koskenut
lahinnd omalle kohdalle sattuneita ja ep&oikeudenmukaisiksi koettuja karenssi-
paatoksid. (Véhatalo 1991, 146.)

Tyon vastaanottovelvollisuutta koskevat sdédnnokset voidaan ndhda tyottomyys-
turvan tyévoimapoliittisen funktion toteuttajina. S&&nndsten eraané tarkoituksena
on estad tyottomyysturvaa hidastamasta tyottdmien tydnhakijoiden sijoittumista
tyohon sekd kannustaa tyontekijoitad pysymaan aktiivisesti tyomarkkinoiden kay-
tettdvissa. Velvoittavat sddnnokset antavat liséksi tydvoimaviranomaisille mah-
dollisuuden ohjata ty6ttomien tyomarkkinakayttaytymista tyomarkkinoiden ko-
konaisuuden kannalta tarkoituksenmukaisesti. (Heinonen 1989, 177)

Viime aikoina (Soininvaara 1999, 129-130) on kuitenkin esitetty myos néke-
myksid, ettei velvollisuus ottaa vastaan ty6t4 enda toimisi ja etta tyottomyysturva
olisi tasta syystéd kehittynyt yhd enemman kansalaispalkan kaltaiseksi. Ty6t4 on
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tarjolla vain sitd aktiivisesti etsiville ja vain véhdinen osa tydpaikoista tayttyy
tybvoimatoimistojen kautta. Tydnantajien on epdilty kantelevan harvoin tyoha-
luttomista, vain karenssiuhan takia tyota hakeneista tyévoimatoimistoille, koska
he haluavat ty6lleen omistautuneita aktiivisia tyontekijoitd. Nain ollen tyohalut-
tomalla olisi mahdollisuus niin halutessaan kayttaa tyottomyyskorvauksia "kan-
salaispalkkana™. Pitkdaikaisista vakituisista ja muutenkin hyvistd tydsuhteista
kieltaytyjien joukko ei liene kovinkaan merkityksellinen. Sitd vastoin silla, ettd
henkil6lla olisi tosiasiallinen mahdollisuus harkita patkatdiden vastaanottamisen
kannattavuutta on merkitystd niin henkil6lle itselleen (esim. rapautuva ammatti-
taito) ettd koko yhteiskunnalle. Kun tyén vastaanottamisvelvollisuudella ei k&y-
tdnnossé pystyté testaamaan tyohalukkuutta, on epdilty, ettd tyévoimaviranomai-
set ovat siirtyneet kdyttdmaan nimenomaan tyovoimapoliittista koulutusta tyoha-
luttomien etsimiseen. Tamahan olisi tehokasta myds valtiovallan taholta asetettu-
jen tulostavoitteiden kannalta, silld koulutusjaksolle pitkdaikaisty6ton poistuu
koulutusajakseen tyottomyystilastoita rumentamasta.

Tyon vastaanottamisen velvoitteen vaikutuksia voidaan kuitenkin pohtia myos
toisesta nakokulmasta. Yksilotasolla velvoite merkitsee uhkaa tulla hallinnolli-
sesti syrjaytetyksi ty6voimasta ja sosiaaliturvasta — joko véliaikaisesti tai pysy-
vasti. Vaikka velvoittavien sddnnosten ensisijaisen tehtdvén voidaankin sanoa
olevan juuri tyosta syrjaytymisen ehkaiseminen, voivat ne yhtélailla edistaa syr-
jaytymisen prosessia (Vahatalo 1991, 11). T&ssa mielessé etenkin kokonaan
etuuden piirista poissulkemisen eli ns. tydssaoloehtokarenssien seuraukset voivat
olla yksilotasolla vakavat. Onkin epdilty, voidaanko lisd&ntyvén valvonnan tai
pidentyvien karenssiaikojen avulla parantaa sosiaalisista ongelmista muutenkin
ké&rsivien henkildiden asemaa (Ruotsalainen 1998, 108-109).

2.3 Tyottoman tyonhakijan oikeusasemasta

Suomessa 1980-luvun puolivalissa tehdyn haastattelututkimuksessa noin puolet
tyottomista piti tyottdmén tyonhakijan puutteellista oikeusturvaa merkittdvana
epékohtana tyévoimatoimiston toiminnassa. Oikeusturvan puutteellisuus koettiin
toiseksi suurimmaksi epakohdaksi. Oikeusturvaongelmat nayttivat kytkeytyvan
nimenomaan karenssikysymykseen. (\Véhatalo 1988, 232-233.)

Tyo6ttdman tyonhakijan oikeusasema on turvattu kaksiportaisella muutoksenha-
kujarjestelmalld. Tydvoimatoimikunnan pééatokseen ei voida hakea muutosta va-
littamalla, mutta siihen tyytymaton voi tehdé etuuden maksajan paatoksesté vali-
tuksen tyottomyysturvalautakuntaan. Toisena ja viimesijaisena muutoksenha-
kuelimend toimii vakuutusoikeus. Oikeusturvamekanismin toiminnan mittasuh-
teista kertoo tydttomyysturvalautakunnan kasittelemien karenssiin liittyneiden
valitusten lukumaérg, joka vuonna 1998 oli 2666. Néistad hyvéksyttyja valituksia
oli 366 eli 13,7 prosenttia. Kaiken kaikkiaan karenssilausuntoja on annettu viime
vuosina noin 40 000 vuodessa. Tyottomyysturvalautakuntaan tehtyjen valitusten
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lukumé&éara vastaisi siten noin 6—7 prosenttia kaikista vuosittain annettavista ka-
renssilausunnoista.

Tyottomyysturvalautakunnan tai vakuutusoikeuden ratkaisukdytanndista ei ole
tehty viime vuosina selvityksid. Asiaa on tutkittu kahdessa aikaisemmassa, kui-
tenkin jo suhteellisen vanhassa tutkimuksessa. Molemmissa tutkimuksissa kiinni-
tettiin huomiota karenssimenettelyyn liittyviin epéakohtiin. Tyottomyysturvalau-
takunnan ja vakuutusoikeuden valitusratkaisuja tutkineen Liisa Heinonen (1991,
188) mukaan tyonantajan lausunnoilla on usein ratkaiseva merkitys tapauksissa,
joissa tyodantajalta ei voida odottaa objektiivisuutta. Esimerkiksi silloin, kun tyds-
tdero on tapahtunut tydnantajan vaitetyn laiminlyénnin tai muun menettelyn
vuoksi ei tydnantajaa voitane pitda objektiivisena todistamaan siit4, noudatettiin-
ko esimerkiksi tydsuojelumaarayksia tai tydehtosopimusta asianmukaisesti.

TyOnantajan asemaan on Kiinnittdnyt huomiota jo Matti Mikkola (1981, 171
178) vanhaa tyottomyysturvajarjestelmad koskeneessa tutkimuksessaan. Mikko-
lan mukaan poikkeuksen tyonantajan "avaintodistajan™ rooliin ovat muodostaneet
korkeintaan tapaukset, joissa ty0nantajan todistus on ollut tyénhakijan edun mu-
kainen. Tallgin tyonantajan todistuksen riittdvyyteen on kiinnitetty poikkeuksel-
lisen suurta huomiota, eiké tyonantajan todistusta ei ole katsottu riittdvaksi kuten
painvastaisissa tapauksissa. Esimerkiksi erokarenssien kasittelysta on Mikkolan
mukaan muodostunut pelkka mekaaninen toimitus, jossa kaikkia ty0st4 eronneita
rangaistaan korvauksen menettdmisella.

Heinosen mukaan puutteet tyottoman oikeusturvassa aiheutuvat toisaalta liian
ankarasta tyovoimapoliittisten edellytysten arvioinnista ja toisaalta menettelyyn
liittyvista puutteellisuuksista. Hanen mukaansa tydvoimapoliittisia edellytyksia
arvioitaessa tyovoimapoliittisia ndkokohtia korostetaan liiaksi. Eroamis- ja kiel-
taytymistapauksissa olisi otettava painokkaammin huomioon kohtuunékdkohdat
sekd yhteiskunnan etu kokonaisuudessaan. Esimerkkind Heinonen kayttaa tapa-
uksia, joissa tarjottu ty6 on ollut vaikkapa selvésti tyonhakijan maailmankatso-
muksen vastainen, tai k&ytant6d, jonka mukaan ulkomailla tydskennelleeseen
sovelletaan tyOstdero tapauksissa vastaavia sanktioita kuin kotimaassa tyosken-
nelleisiinkin. Ensiksi mainitun tapauksen voidaan sanoa olevan ristiriidassa pe-
rusoikeuksiin kuuluvan mielipiteen vapauden kanssa. Paluumuuttajiin sovelluttua
ankaraa linjaa voidaan arvostella ainakin yhteiskunnan kokonaishyddyn né&ko-
kulmasta. Kohtuuttomien ratkaisujen sijaan méaérdaikojen asettamisessa tulisi
Heinosen mukaan keskittyd ennemminkin selkedsti tychaluttomiin tyénhakijoi-
hin. (Heinonen 1991, 189.)

**k*

Tekemdmme tyontekijdhaastattelut kolmessa tutkimuskunnassa antoivat viitteita
kahdesta laadullisesti erilaisesta oikeuskulttuurista — toinen tyéhallinnossa ja toi-
nen kunnan sosiaalitoimessa. Ty6hallinnon toimintatapoja tutkimme vain yhdesta
nékokulmasta, tyovoimatoimikunnan nékokulmasta karenssiasioissa. Tydvoima-
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toimiston ja ty6ttoman tyonhakijan kohtaamispinta oli talloin aina tilanne, jossa
asiakas oli kayttaytymiselld&dn kaynnistanyt karenssiin johtavan prosessin ja ha-
nen tehtdvénsa oli selittdd tai perustella tyévoimatoimikunnalle, ettd hénella oli
yleisemminkin hyvaksyttava pateva syy erota tyosta tai olla ottamatta vastaan
osoitettu tyo tai koulutus. Muodollisesti prosessi oli k&dynnistynyt paasaantoisesti
tyonantajan tai koulutuksen jarjestdjan ilmoituksesta ja tdma muodosti perustan
esittelylle. Yleensa asiakkaan péatevaltdkaan kuulostava selitys tai todistelu ei
painanut ratkaisussa yhta paljon kuin toisen osapuolen ilmoitus. Asiakkaan vasti-
ne TT3-muotoisena ei ole muutoksenhaku, koska asiassa ei vieléd ole tehty paéa-
tostd. Asiakas tulee vain kuulluksi omassa asiassaan. Kokemuksemme mukaan
yleinen kanta tyovoimatoimikuntien esittelijoiden keskuudessa oli se, etté laissa
maéaritelty karenssin peruste on olemassa eik& asiakkaan subjektiivisella selityk-
sell& ole erityista oikeudellista painoa. Asiakkaan ndkokulmasta tallaista menette-
lya voidaan kutsua negatiivisen tulkinnan ensisijaisuudeksi. Todistustaakka on
karenssiuhkan alaisella henkil6lla .

Kunnallisessa sosiaalihuollossa tilanne on jossakin maarin toinen, vaikka siell&-
kin kysymys on asiakkaan laissa mééritellyst& oikeudesta taloudelliseen etuuteen.
Sosiaalihuollossa on vuodesta 1971 asti puhuttu positiivisen tulkinnan ensisijai-
suudesta, mik tarkoittaa, etta asia on mahdollisuuksien mukaan ratkaistava asi-
akkaan eduksi — silloinkin kun asiakas on omalla tietoisella kayttaytymisellaan
aiheuttanut tuen tarpeen syntymisen. Toimeentulotukiprosessissa téllaista tulkin-
taa tukee myds lainsdadantd: viranomaisella on aina harkinnan mahdollisuus olla
soveltamatta toimeentulotuen alentamista, vaikka siihen olisivat laissa maéritellyt
perusteet olemassa. Kokonaan tuen myontamisté ei koskaan voida evatd, mikali
asiakas tosiasiallisesti on tuen tarpeessa, olivatpa tarpeeseen johtaneet syyt mitka
tahansa. Nayttovelvollisuus tulottomuudesta ja varattomuudesta on kuitenkin
asiakkaalla. Toisistaan poikkeava menettely perustuu lainsdadantojen erilaisuu-
teen. Tyottomyysturvalaissa karenssi on séédetty selkedaksi seuraamukseksi tie-
tynlaisesta tyomarkkinakayttdytymisestd. Toimeentulotukilaki puolestaan antaa
mahdollisuuden maksaa tuki alennettuna silloin kun henkild ilman perusteltua
syyta on Kkieltdytynyt tyosta tai tydvoimapoliittisesta toimenpiteesta.
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3 Tutkimusaineistot ja -menetelmat
Tutkimuspaikkakunnat

Tutkimuskunniksi valittiin tyottomyystilanteeltaan kolme erityyppistd kuntaa:
Kuhmo, Hameenlinna ja Vantaa. Paikkakunnat pyrittiin valitsemaan siten, etté ne
edustaisivat erilaisia ty6ttémyyden perustyyppeja.

Vantaan ty6llisyys on parantunut nopeammin kuin maassa keskiméaéarin; vuonna
1999 ty6ttdmyysaste oli Vantaalla 9 prosenttia kun ty6ttomyysaste koko maassa
oli 10,2 prosenttia. Pitk&aikaistyottomié oli sen sijaan suurempi osa tyottomista
kuin koko maassa keskimaarin (Vantaalla 31 %, koko maassa 28 % vuonna
1999). Vantaan tydvoimatoimiston johdon mukaan tasté suhteellisen hyvésta ko-
konaistilanteesta oli kaksi seurausta. Yhtddltd “kylld tdalld jokainen tyotd saa,
joka sitd oikeasti haluaa”. Ja toisaalta, pitkdaikaistyottomat, jotka suhteellisen
usein olivat tyohallinnon ja sosiaalitoimen yhteisasiakkaita, ovat keskimaaraista
moniongelmaisempia. “Niilld, jotka eivit tddlld tyotd saa, on usein henkilsti
johtuvia erityisid tyollistymisongelmia.” Tamén perusteella oli lupa odottaa, etta
myoskin tyottomyysturvan karenssin saaneista useilla olisi erilaisia henkil6koh-
taisia tyollistyvyysvaikeuksia.

H&meenlinnassa tyottomyysaste oli vuonna 1998 16,1 prosenttia ja vuoden 2000
alussa 13,8 prosenttia. Tyottomyys oli siten selvassa laskussa, mutta silti maan
keskiarvoa korkeampi. Hameenlinna on 1990-luvulla kokenut voimakkaan ra-
kennemuutoksen, jolloin isoja tehtaita lopetti toimintansa tai siirsi tuotantonsa
muualle. Jaljelle jai paljon ikaantyvéa ja yksipuolisen tydkokemuksen omaavaa
tydvoimaa.

Kuhmo edustaa korkean rakennety6ttémyyden Kainuuta. Kuhmon kokonaisty6-
voiman suuruudeksi vuonna 2000 on arvioitu 5 600 henkil6a. Tyottémien koko-
naisméara oli vuoden alussa 1000-1100 eli ty6ttomyysaste olisi noin 18-19,5
prosenttia. Tydvoimatoimiston johtaja ei pitanyt tilannetta mitenk&an epatavalli-
sena tai heikkona. Johtaja luokitteli tyottdmien kokonaisjoukon kahteen tai oike-
astaan kolmeen alaryhmaan tarvittavien tyollistdmistoimien vaativuuden mukaan.
Noin puolet ty6ttdmistad (noin 1000 henkil6d) on aikaa myoten tyollistettavissa
ainakin periaatteessa elinkeinopoliittisin toimin; toinen puoli edellyttda erityisia
tyollistamistoimia ja tukitydllistimismaardrahoja. Heilld “ei ole jakoa tdmén pai-
van tyomarkkinoilla” ilman erityisid toimia. Tamén puolikkaan sisalta 10ytyy
erityisen vaikeasti tyollistyvien “kova ydin” — noin 50-60 henkil64, pitk&aikais-
tyottomid ja monella tapaa tyorajoitteisia.
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Asiakirja-aineistot

Padasiallisena tutkimusaineistona kaytettiin tyévoimahallinnon ja sosiaalitoimen
asiakasasiakirjona. Lisaksi jokaisessa tutkimuskunnassa haastateltiin tyévoima-
hallinnon ja sosiaalitoimen viranhaltijoita. Tydvoimahallinnon asiakirja-
aineistona kéytettiin tydvoimatoimiston selvityspyyntélomakkeita eli ns. TT3-
lomakkeita. Lomake l&hetetdén asiakkaalle ennen kuin hénen asiansa késitelldén
tybvoimatoimikunnassa. Siind asiakasta pyydetadan antamaan kirjallinen lisaselvi-
tys asiassaan toimikunnan késittelya varten. Selvityspyyntéon vastaaminen on
vapaaehtoista.

Toimeentulotuen myontamisessa noudatettujen kaytantdjen selvittdmiseksi ai-
neistona kaytettiin tutkimuskunnissa karenssin saaneiden ja toimeentulotuelle
siirtyneiden henkildiden sosiaalitoimen asiakasasiakirjoja. Kunkin henkilén koh-
dalla tarkasteluun otettiin karenssilausunnosta ajallisesti seuraava toimeentulotu-
Kipaatds. Padsaantoisesti aineistona kéytettiin paatostekstia ja muita paatoksesta
ilmitulevia tietoja. Yhdessé tutkimuskunnassa kaytettavissa oli myos ns. asiakas-
kertomus eli sosiaalityontekijan asiakaskaynnistd tekeméat vapaamuotoiset muis-
tiinpanot.

Haastatteluaineisto

Asiakirja- ja rekisteriaineistojen ohella tiedonkeruumenetelména kaytettiin viran-
haltijahaastatteluja. Ty6voimatoimistoissa haastateltaviksi pyrittiin valitsemaan
henkil6itd, jotka ovat pdivittdisessa tyossddn mahdollisimman paljon tekemisissé
karensseihin liittyvien kysymysten kanssa. Jokaisessa tutkimuskunnassa haasta-
teltavaksi valittiin tydvoimatoimikunnan sihteeri, jonka tehtaviin kuuluu karens-
siasioiden esittely toimikunnalle seka tarvittaessa yhteydenpito asiakkaisiin ka-
renssipééatoksen jalkeen. Liséksi haastateltaviksi valittiin kunkin tyévoimatoimis-
ton keskuudestaan vapaasti valitsemat tyovoimaneuvojat. Sosiaalitoimistoissa
haastateltiin 2—3 sosiaalityontekijaé, jotka toimisto oli keskuudestaan haastatelta-
viksi valinnut. Valintakriteerind painotettiin kokemusta karensseihin sosiaalitoi-
men n&kokulmasta liittyvistd kysymyksistéa.

Otoksen poiminta

Otos karenssin saaneista poimittiin tydministerion yllapitamasta tyonhakijarekis-
teristd, joka kasittad tiedot kaikista tyohallinnon antamista tyovoimapoliittisista
lausunnoista. Otokseen poimittiin 300 eri henkildille annettua karenssilausuntoa.
Tutkimuskuntien vélilla karenssilausuntojen lukumaéra jakautui siten, etta Van-
taalta poimittiin 130, Hameenlinnasta 100 ja Kuhmosta 70 lausuntoa. Lausunto-
ma&aria painotettiin siis osittain kunnan koon mukaan.

25



Lausunnot jaettiin eri karenssityyppien mukaan viiteen luokkaan seuraavasti:

Erokarenssit: Lausuntokoodi
Tyosta eroaminen (40%) 28, 38, 78
Koulutuksesta eroaminen (10%) 30, 37, 47

Kieltdytymiskarenssit:

Tyosta kieltdytyminen (20%) 25, 34, 35, 48, 58
Toistuva tyosta kieltaytyminen (10%) 26
Koulutuksesta kieltdytyminen (20%) 27, 29

Padperiaatteena otoksen poiminnassa oli se, ettd puolet lausunnoista on kieltay-
tymiskarensseja ja puolet erokarensseja. Tamén jaottelun sisélla luokkien kokoa
painotettiin eri karenssityyppien suhteellisen osuuden mukaan. Otoksen poimin-
nassa ei pyritty tilastolliseen edustavuuteen, vaan poimintakriteerind toimi aino-
astaan lausuntokoodi.

Tarkastelun l&htoajankohdaksi valittiin 31.8.2000. Tastd ajankohdasta edettiin
ajassa taaksepdin siihen saakka kunnes riittdva méaara eri karenssityyppejé saatiin
kokoon kussakin tutkimuskunnassa. Ajankohdan valintaan vaikutti tavoite saada
mukaan mahdollisimman tuoreita karenssilausuntoja, mutta kuitenkin siten, ett
my6ds mahdollisen toimeentulotuelle siirtymisen tarkastelu olisi mahdollista.
Tuoreet lausunnot olivat my6s helpommin poimittavissa tyovoimatoimistojen
arkistoista.

Riittdva maaré lausuntoja saatiin kokoon eri kunnissa erilaisella aikavalill4. Van-
taan lausunnot ajoittuivat aikavalilla 30.8.2000 — 25.7.2000, Hameenlinnan
29.8.2000 — 18.5.1999 ja Kuhmon 30.8.2000 — 20.2.1997.

Lausunnot onnistuttiin poimimaan edelld kuvatun periaatteen mukaisesti silla
poikkeuksella, ettd lausuntokoodi 26 (toistuva kieltdytyminen) jouduttiin Kuh-
mossa ja Hameenlinnassa yhdistaméén tyosta kieltdytymisen luokkaan, koska
lausuntoja ei kohtuullisella tarkasteluvalilla esiintynyt riittavasti.

Lausuntojen perusteella jokaisessa tyévoimatoimistossa poimittiin manuaalisesti
esiin asiakkaiden tydvoimatoimiston selvityspyyntéon antamat kirjalliset vasti-
neet eli ns. TT3-lomakkeet. Tarkasteluun otettiin ainoastaan lomakkeet, joissa
asiakas oli esittdnyt oman kirjallisen vastineen esitettyyn selvityspyyntéon. Lo-
pullisen aineisto muodostui néistd lomakkeista. Sen koko on esitetty seuraavassa
taulukossa.
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Karenssityyppi Kuhmo Hameenlinna Vantaa Yhteensa

Ty0Osta eroaminen 23 36 43 102
Koulutuksesta eroaminen 7 8 13 28
Tyosta Kieltdytyminen 20 24 23 67
Toistuva kieltdytyminen 8 8
Koulutuksesta kieltdytyminen 9 14 16 39
Kirjallisia vastineita yhteensd 59 82 103 244
Otos 70 100 130 300
Kirjallisia vastineita, % 84,3 82,0 79,2 81,3

Yhteensa tarkastelun kohteena oli siis 102 tyosta eroamista tai omasta menette-
lystd aiheutunutta erottamista koskenutta vastinetta. Koulutuksesta eroamista tai
omasta syysta eroa kasittelevié vastineita oli mukana 28. Erokarensseja koskevia
vastineita oli siten yhteensa 130.

Kieltaytymiskarenssien vastineet jakautuivat puolestaan seuraavasti: tyosta kiel-
tAytymisid, omasta menettelysté valitsematta jadmista tai toistuvaa tyosta kieltay-
tymistd koskevia vastineita oli 75 ja koulutuksesta tai tyollistymisté edistavista
toimenpiteista kieltdytymisia koskevia vastineita oli 39. Eli kieltdytymiskarensse-
ja koskeneita vastineita oli yhteensa 114.

Kaiken kaikkiaan tarkastelun kohteena olleita vastineita oli 244. Kirjallisia vasti-
neita oli annettu siten 81,3 prosentissa selvityspyynnoista.

Osa otokseen kuuluneista karenssilausunnon saaneista henkilGistd oli jattanyt
vastineen kokonaan palauttamatta ja osa oli palauttanut lomakkeen ilman erillisia
selvityksié. llman selityksia palautetuista lomakkeista suurin osa koski koulutuk-
sesta kieltaytymistd. Toiseksi suurimman ryhman muodostivat tyostd Kieltayty-
miset, joista padosa koski erilaisia tyollistamistoimenpiteita (yhdistelméatuki, tyo-
paja jne.). Koulutuksesta kieltdytymisien joukossa lomakkeita palautui tyhjina
huomattavan paljon ns. tydnhakukoulutuksesta.

Vastineissa esiintyneet perustelut koodattiin ja luokiteltiin esitettyjen syiden mu-
kaan. Monissa lomakkeissa kieltdytymisille tai eroamisille oli esitetty useita syi-
t4. Aineiston kasiteltavyyden helpottamiseksi tarkasteluun otettiin kuitenkin kor-
keintaan kaksi syytd yht& lomaketta kohden. Lomakkeissa esitetyisté syista pyrit-
tiin valitsemaan vastineen antaneen ensisijaisena esittamé syy. Mikali jokin
muista syista katsottiin tilanteen kannalta erityisen oleelliseksi myds tdma syy
otettiin tarkasteluun mukaan. Tdma on otettava huomioon tuonnempana esitetta-
vissé vastineiden perusteluiden taulukoinneissa. Taulukoissa ei esitetd tyhjenta-
vaa tulostusta kaikista lomakkeissa esiintyneisté perusteluista, vaan jakauma kus-
sakin lomakkeessa esitetyistd keskeisimmista perusteluista.

27



Tyohallinnon rekistereistd poimittua ryhmaa verrattiin kunkin tutkimuskunnan
sosiaalitoimen asiakasrekistereihin karenssin saaneiden toimeentulotuelle siirty-
misen selvittdmiseksi. Toimeentulotuen asiakasasiakirjoista selvitettiin kaikkien
karenssin saaneiden karenssin jalkeinen toimeentulotukiasiakkuus, asiakkuuden
syy seké perusosan alentamisessa noudatettu menettely. Paatostekstien ja asia-
kaskertomusten avulla pyrittiin selvittdmaan millaista harkintaa sosiaalityontekijé
oli toimeentulotuen myontdmisessa noudattanut.

Tutkimusasetelma voidaan havainnollistaa seuraavan kuvion avulla.

Otos annetuista
karensslausunnoista
N= 300

Kijalliset vagineet
(ns. TRB3-lomakkeet)
N= 244
(81,3 %)

Toimeentulotuelle karenssin
vuoks sirtyneet

N=114

(38 %)

On vield syyta tdhdent&4, ettd vastine tydvoimatoimiston selvityspyynt66n anne-
taan karenssiuhan alaisessa tilanteessa ja ettd vastine on suunnattu nimenomaan
tyottdmyysturvan myontamisesta paattavélle viranomaiselle. Lomakkeissa esite-
tyt perustelut ovat yhden osapuolen tilanteesta esittdmid tulkintoja, eik& niiden
perusteella voida ottaa kantaa esitettyjen perusteluiden totuudenmukaisuuteen.
Edell& olevaan viitaten onkin viel& painotettava, ettei tdiman selvityksen tarkoi-
tuksena ei ole vastata kysymykseen, miksi ihmiset Kieltdytyvét tai eroavat tyosta.
Vastineiden avulla on mahdollista saada tietoja ainoastaan siita, millaisilla syilla
he eroamisiaan ja kieltaytymisidan viranomaisille perustelevat.
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4 Erilaiset ohjauskaytannot

Tutkimamme kunnat ja niiden tyovoimatoimistot poikkesivat toisistaan kiinnos-
tavalla tavalla mit4 tulee tyohonosoituskaytantéihin sekda pyrkimyksiin valttaa
tyottomyysturvan karensseja yksilotasoisina sanktioina.

H&meenlinnassa tyohonosoituksia avoimille markkinoille annetaan hyvin vahan.
Vastaavasti Kieltdytymiskarensseja télla nimenomaisella perusteella tulee har-
voin. Padosa osoituksista annetaan tukityollistamiseen, ennen muuta yhdistelma-
tukityohon, ja padosa karensseista tuleekin yhdistelmétuesta kieltdaytymisen pe-
rusteella. Viranhaltijat totesivatkin, ettd yhdistelméatukityd on nykyisin se siivild,
joka toimii tyohalukkuuden testind. Verrattain usein kieltdytymista yhdistelma-
tuetusta tyost& perustellaan pienelléd palkalla (palkka on 4 107 mk/kk miinus ve-
rot (20 %) = noin 3 200 mk kuukaudessa). Koulutukseen hakeutuminen tapahtuu
paédsaantoisesti vapaaehtoisuuden pohjalta, mutta kun hakemus on tehty, ei siita
voi kieltdytyad ilman karenssia. Tassa poikkeuksen muodostaa kuitenkin tynha-
kukoulutus: siihen voidaan osoittaa yksipuolisesti ja kieltdytymisesta seuraa ka-
renssi. Hameenlinnan tydvoimatoimiston viranhaltijoiden mukaan asiakkaiden
antamat kirjalliset selvitykset (TT3) voivat kdytanndssd vaikuttaa tyovoimatoi-
mikunnan ratkaisuihin. Haastatteluissa korostui alle 25-vuotiaiden kouluttamat-
tomien erityinen asema. He ovat tydomarkkinatuen ulkopuolella tai oikeammin
oikeus tyottomyysturvaan on ehdollistettu. Naille nuorille pyritdén jarjestamaan
tehostetusti ty6- ja koulutustarjouksia. Kokonaisuudessaan nuorten, alle 25-
vuotiaiden riski joutua karenssille tai jaada vaille tyottomyysturvaa onkin monin-
kertainen vanhempiin ty6ttdmiin verrattuna.

Kuhmon tyévoimatoimiston tyoskentelya pitk&aikaistyottomien kanssa leimasi
korostettu asiakasmyonteisyys. Voisi jopa sanoa, ettd asiakkaiden kanssa tehtava
tyo tayttdd pitkalti yksilokohtaisen sosiaalityon tunnusmerkit. Yksilokohtaisin
raataloidyin ratkaisuin pyritéén tietoisesti valttaméén karenssitilanteita, erityisesti
kieltdytymiskarensseja. Toimiston johtajan mukaan tdma on ollut mahdollista,
koska toimisto on ndihin saakka (v. 2000) ollut keskimé&araista paremmin resurs-
soitu. Toimistossa katsotaan, ettd (kieltdytymis)karenssi “on merkki huonosta
asiakaspalvelusta ja niinpa sité tulee valttaa”. Johtajan mukaan on pidettdvé huol-
ta tydvoimatoimiston imagosta myds tyottomien asiakkaiden silmissa — toimistoa
ei pida antaa leimautua (asiakas)vihamielisend, vaan asiakkaan ystavana. Kuh-
mon tyottomyys poikkileikkauksena on noin 1000-1100 henkil6d. Vuositasolla
osoituksia avoimiin tydpaikkoihin annetaan 300-350 ja tukity6hon, yhdistelma-
tuki mukaan luettuna yli 1000 vuodessa. Syksylla 2000 tyévoimapoliittisessa
koulutuksessa oli keskimééarin 200 henkil6a paivan poikkileikkauksessa.

Vantaalla noudatetaan tutkimuskunnistamme kenties “lakihenkisintd” menette-
lyd. Yleisesti ottaen tyéhonosoituksia avoimille markkinoille on vahennetty ja
”laatua nostettu”. Vantaalla on siirrytty selkedsti tiedottavaan tyonvalitykseen.
Toisaalta pitkaaikaistyottomille pyritdan tyéhonosoitus tarjoamaan (usein tuki-
tyéhon) velvoittavana. Jos kuitenkin pitkdaikaistydttomalla ilmeisesti on mielen-
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terveys- tai alkoholiongelmia, velvoittavaa tydhonosoitusta valtetdan (annetaan
“tiedote™) ja sen sijaan ohjataan erilaisiin tukitoimiin (Valokeila yms.). Karens-
simenettely on voimassa siis myos kuntouttaviin toimenpiteisiin ohjauksista kiel-
tdytymisessa: yleensa ensimmaisesta kieltdytymisesta karenssia ei esitetd, toises-
ta karenssilausunto annetaan ja kolmannesta kieltdytymisesté seuraus on tydssé-
oloehtokarenssi. Vantaan tyévoimatoimiston haastatellut viranhaltijat pitivat ns.
tuloloukkua usein esiintyvand perusteena kieltdytya tyotarjouksesta; asiakkaat
laskevat tarkkaan tyéhonmenon kannattavuuden. Viranhaltijat tunnistivat myos-
kin selkedt “tyon valttelijat” yhtend karenssityyppind. Vantaalaista menettelya
tulee arvioida kunnan ja tydssakayntialueen yleisesti hyvaa tyollisyystilannetta
vasten; voimassa on késitys siitd, ettd ’kylld tyotd saa jokainen joka sitd haluaa”.
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5 Tybsuhteet karenssien taustalla

Ennen siirtymista tyosta kieltdytymisille ja eroamisille esitettyihin syihin tarkas-
telemme lyhyesti, millaisia olivat ty0suhteet karenssien taustalla. Tarkastelun
mahdollisuuksia rajoittaa kuitenkin se, ettei tyosta kieltdytymisen tai eroamisen
perusteena olleen tydsuhteen laatu (esim. kesto, toimenkuva) kdynyt ilmi kaikista
vastinelomakkeista. Tasta syysta tiedot karenssien taustalla olleista tydsuhteista
jaavét pintapuolisiksi ja hajanaisiksi.

Tyosta eroamisten kohdalla keskeytetyn tydsuhteen kestosta saatiin riittavasti
tietoja ainoastaan Hameenlinnassa, missa se kévi ilmi 25 tyosta eroamistapauk-
sessa. Néista noin kolmanneksessa tydsuhde oli ennen paattymistaén kestanyt yli
vuoden. Paasaantoisesti tyosta eroaminen oli kuitenkin tapahtunut jo muutamien
kuukausien tyoskentelyn jalkeen. Lyhimmilldén tyosta oli erottu vain kahden
vuorokauden jélkeen. Pisin tydsuhde oli ennen paattymistaan kestanyt 20 vuotta.
Ty0Osta eroamiseen liittyneiden karenssien taustalla olleiden tydsuhteiden kesto
oli siis pééaséantoisesti lyhyt. Pidempiaikaisista tai vakinaisista toista eroaminen
oli harvinaisempaa.

Kaikissa tutkimuskunnissa tyosta Kieltdytymisistd noin puolet liittyi erilaisiin
tyollistdmistoimenpiteisiin, kuten tukity6éhon, tyoharjoitteluun tai yhdistelmaétu-
keen. Etenkin yhdistelmé&tukeen liittyneiden kieltdytymisten maaré oli suuri.
Avoimille tyomarkkinoille tehtyihin osoituksiin liittyneet kieltdytymiset koskivat
paédsaantoisesti tyotehtdvid, jotka eivéat vaatineet erityistd ammattikoulutusta.
Tyypillisia ammattinimekkeitd olivat muun muassa kotiavustaja, laitosapulainen
ja siivooja. Avoimilta markkinoilta tarjottujen tydsuhteiden kestosta ei saatu tie-
toja kaikista tutkimuskunnista. Kuitenkin esimerkiksi Vantaalla avoimilta mark-
kinoilta tarjotun tyon kesto k&vi ilmi yhdekséssa tapauksessa. Ndista kuudessa
tarjotun tyon kesto oli jatkuva. Madréaikaisina tarjotut tyot olivat kaikki alle 3
kuukauden mittaisia. Jatkuvat tydsuhteet kuuluivat l&dhinn& teollisen tyon ja ra-
kennustydn luokkaan
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6 Tyosta eroamiselle ja kieltdytymiselle esitetyt syyt

Seuraavassa tarkastelemme millaisia syité tai perusteluja karenssilausunnon saa-
neet kieltdytymiselleen tai eroamiselleen esittivat. Tarkastelun kohteena ovat siis
karenssin saaneiden omat tulkinnat karenssiuhkaan johtaneista tapahtumista.
Asiakkaiden selvityspyynndissé antamia vastineita tarkastellaan karenssityypeit-
tain. Aluksi ké&sitelldan erokarensseja ja tdman jalkeen siirrytadn kieltdytymiska-
rensseihin.

6.1 Tydsta eroaminen

TyoOstd eroamiselle esitettyja syitd on koottu seuraavaan taulukkoon (Taulukko
1), jossa on esitetty vastineissa keskeisimpind mainittujen perustelujen jakauma.

Taulukko 1. Tyostéd eroamiselle esitetyt syyt tutkimuskunnissa, %

Hml Kuhmo Vantaa Yhteensa

Ristiriidat tydnantajan kanssa 16 .3 10,8 21,0 16,8
Tyossa jaksaminen/psyykkiset syyt 14,3 16,2 14,5 14,8
Oma menettely 10,2 2,7 11,3 8,7
Taloudelliset syyt 4,1 216 3,2 8,1
Tyon sisalto 8,2 54 14,5 10,1
Uudet urasuunnitelmat 4,1 5,4 11,3 7,4
Kulkuvaikeudet 14,3 54 3,2 7,4
Muut terveysongelmat 10,2 2,7 6,5 6,7
Sosiaaliset syyt (perhe yms.) 2,0 10,8 3,2 54
Muutto 12,2 54 0 54
Muut 4,1 13,5 11,3 9,4
Yhteensa 100 100 100 100

Yleisimmin esitetty perustelu tyostd eroamiselle koko aineistossa oli ristiriidat
tydnantajan tai esimiehen kanssa. Noin joka kuudes esitetyistd perusteluista kuu-
lui tah&n luokkaan. Vastineissa ristiriitojen taustoja ei kuitenkaan tavallisesti eri-
telty kovinkaan tarkasti. Tyypillisesti eroamisissa ndytti kuitenkin olevan kyse
pienessad tyOpaikassa tapahtuneesta vélien tulehtumisesta, jossa riita koski valit-
tomasti esimies-omistajan ja tyontekijan vélisié suhteita.

En puhunut tyénantajan kanssa “samaa kieltd”, joten oli parempi mielestdini
jattaa tyot ja keskittya olennaisempaan. (Mies, 18 vuotta)
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Tybtehtavat ja palkkaus eivét vastanneet odotuksiani emmeka paasseet yhteis-
ymmarrykseen niista esimieheni kanssa. Tyopaikan ilmapiiri alaisten ja tyon-
johdon valilla kired, viihtyvyys ja motivaatio tyontekoon alhaisia johtuen esi-
miehen huonosta johtamis- ja ihmissuhdetaidoista. Toivon “seuraajalleni”
hyvaa itsetuntoa sekéa kestavia hermoja! (Nainen, 26 vuotta)

Seuraavaksi tavallisimmat vapaaehtoisen irtisanoutumisen syyt liittyivat tydssa
koettuun uupumukseen tai muihin psyykkisiin vaikeuksiin. Yhteisena nimittajana
tapauksissa naytti olevan muun muassa epavakaat tyosuhteet ja epéatyypilliseen
aikaan tehtavat ty6t. Toisaalta irtisanoutumisen taustalla saattoi olla myds pi-
dempiaikainen tydsuhde, jonka olosuhteet olivat esimerkiksi lisdédntyneen Kiireen
ja vastuun vuoksi muuttuneet tydssé jaksamisen kannalta mahdottomiksi.

Syksylla -99 sairastuin depressioon ja Bonyavt-tilaan. Olin sairaslomalla
16.7.00 saakka, joten katsoin, etten jaksa pitda ylla niin kovaa tyotahtia ja
vastuuta vanhimpana tyontekijana. Ylemmat henkil6t eivat ottaneet pyynnos-
tani huolimatta minun voimavarojani huomioon. (Nainen, 48 vuotta)

Halusin lopettaa tyosuhteeni koska: tunsin itseni usein tyopaivan jalkeen ah-
distuneeksi ja itkin usein. Olin aina viikonlopun jalkeen ihan poikki ja koko
muu elamani karsi suuresti tasta tyosta. Paatin etsid vakaampaa tyosuhdetta
itsellent, jotta iloisuus eldm&a kohtaan sailyisi! En todellakaan viihdy ravinto-
latydssa! (Nainen, 18 vuotta)

TyOsuhteeni paattymisen syyksi itse arvioisin “loppuunpalamisen’ tyéhén ja
ty6ilmapiiriin, jota yritin korjata vaaralla tavalla. Olen ollut saman ty6nanta-
jan palveluksessa n. 29 vuotta, ja kaikki ne perusarvot mihin oli oppinut 20
ensimmaisen tydvuoden aikana romutettiin 90-luvulla. (Mies, 50 vuotta)

Joskus uupumukseen vedonneet pyrkivét perustelemaan eronsa oikeutusta ve-
toamalla jalkik&teen hankittuun ladkarinlausuntoon. Omaksutun kaytannén mu-
kaan terveydellisista syista tapahtunut eroaminen voidaan katsoa péatevaksi kui-
tenkin vain silloin, kun la8kariin on otettu yhteyttd jo tydssaoloaikana.

Yleinen syy tyosta eroamiselle oli my6s irtisanotuksi tuleminen eli ns. omasta
menettelystd aiheutunut tydsuhteen péaattyminen. Irtisanomisen taustalla vaikutti
tavallisesti myos irtisanotun hyvéksyma syy, kuten luvattomat poissaolot tai al-
koholin kayttd. Osassa tapauksista tyontekijat katsoivat kuitenkin tulleensa irti-
sanotuiksi kyseenalaisin perustein. Téallaisia tapauksia olivat muun muassa tois-
tuvat sairaspoissaolot tai "pakottavat" matkat. Kyse oli siis pitkalti samoista on-
gelmista kuin tyontekijén ja tydnantajan valisiin ristiriitoihin liittyneessé peruste-
luissa, mutta néissé tapauksissa tyOnantaja oli ehtinyt toimia ennen tyontekijén
oma-aloitteista eroa.

Sain potkut kun kemiat eivat kayneet yksiin. (Nainen, 20 vuotta)
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Olen vuosien saatossa kehittynyt alkoholistiksi tydssani, joten tasméllinen ja
kiitollinen ty6 on tullut mahdottomaksi minulle kuin T.A:lle. Aloitin hoidon A-
klinikalla ja pyrin olemaan jo pian yhteiskunnalle hyddyksi ja valmis ty6hon
kuin tydhon. Ps. Suhteeni tybnantajaan ovat niin tulehtuneet aikojen myota,
etten halua edes ty6todistusta, saati nahda hanta. (Mies, 34 vuotta)

Uusiin suunnitelmiin liittyneissa perusteluissa oli paéasééantoisesti kyse pyrkimyk-
sestd hakeutua omaa koulutusta vastaavaan tyohon tai koulutukseen. Taloudelli-
set, tyonteon kannattamattomuuteen liittyneet perustelut voidaan jakaa kolmeen
luokkaan. Ensinndkin osassa oli kyse tydméaaran vahenemisesta. Toiden vahene-
misen myo6ta tyonantaja ei ollut endd kykenevéinen maksamaan riittavéasti palk-
kaa, jolloin tyontekij& oli katsonut parhaaksi lopettaa tyot kyseisen tyonantajan
palveluksessa. Toiseksi esiintyi tapauksia, joissa tydnantaja ei ollut useista pyyn-
noistd huolimatta suostunut korottamaan tyontekijalle maksamaansa palkkaa,
jolloin tyo6t oli lopetettu epdoikeudenmukaiseksi katsotun palkkauksen vuoksi.
Tapauksiin liittyi tavallisesti myds muita ristiriitoja tyonantajan kanssa. Kolman-
nen luokan muodostavat tapaukset, joissa tyostd saatava korvaus koettiin yksise-
litteisesti riittdmattoméaksi. Tapaukset liittyivat tavallisesti osa-aikatyohon tai eri-
laisiin tyollistamistoimenpiteisiin.

Ei ollut jarkevaa olla tyossa talla palkalla (4212). Olen ollut X:n betonitdissa
yhteensa n. 5% vuotta eik& palkka ole tdman isompi. Osalla tyontekijoista, jot-
ka ovat olleet jo toissd 10-15 vuotta palkka on vain 3-5 markkaa isompi. Tu-
levaisuutta ajatellen talla alalla ei ole mielek&st& olla toissa. Minun oli otetta-
va lopputili koska minua ei irtisanottu eik& palkkaa nostettu. (Mies, 35 vuotta)

Otin lopputilin sen takia kun Y:n brutto palkka on 4220/kk. Ké&teen jai
3015,90. Siitd jouduin maksamaan tammikuun vuokran kokonaan 1733,-.
Ulosottomies vei 305,-. Kateen ei lopulta jdanyt kun 1000,-. Se ei riita elami-
seen. Asumistuki laski 264,-. (Mies, 38 vuotta)

Tyon sisaltoon liittyneissé perusteluissa nousivat esiin muun muassa tyon fyysi-
seen raskauteen liittyvat seikat. Tasta syysta eronneet olivat yli 50-vuotiaita
esim. siivous- tai teollisuusalalla tydskennelleitd. Eroamista perusteltiin myos
sillg, ettei aloitettu ty0 vastannut sitd mista oli sovittu. Tyo ei esimerkiksi ollut
ammatinmukaista tai tyotehtavat ja -ajat eivat muutoin vastanneet sitd, mista oli
tyosopimusta tehtdessa sovittu. Kolmas tyon siséltoon liittynyt usein kaytetty
perustelu liittyi tydmaarien ja palkan ennakoimattomuuteen. Talla perusteella oli
erottu 1&hinnd provisiopalkkaisesta myyntityosta.

Kulkuvaikeuksien vuoksi eronneet perustelivat menettelyaan tavallisesti olosuh-
teiden muuttumiseen vedoten. Kun aikaisemmin toimineet tai perusteettomasti
luvatut kulkujérjestelyt eivét toimineetkaan katsottiin tyon lopettaminen ainoaksi
vaihtoehdoksi. Sosiaalisiin syihin liittyneet eroamisissa viitattiin usein lastenhoi-
tovaikeuksiin. Tyypillisida olivat tilanteet, joissa molempien vanhempien epa-
sdannolliset tyoajat tekivét lastenhoitojarjestelyistd vaikeita. Sosiaalisina syiné
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eroamiselle mainittiin myés muun muassa laheisten kuolemaan tai sairastumi-
seen liittyneet elaméntilanteiden muutokset seké& esimerkiksi pitkédn tydmatkan
tai epasaannollisten tyoaikojen aiheuttama sosiaalisten suhteiden naivettyminen.

Erot tutkimuskuntien valilla

Karkeasti tarkasteltuna tutkimuskuntien véliset erot paikallistuivat suurempien
kuntien eli Hameenlinnan ja Vantaan seké& pienemman Kuhmon vélille. Tyopai-
kan ristiriitoihin vetoaminen oli tavallisempia suurissa kaupungeissa, samoin
kuin omasta menettelystd aiheutuneet irtisanomiset ja tyon sisaltoon liittyneet
perustelut. Suuret kunnat poikkesivat toisistaan merkittavasti 1ahinnd kulkuvai-
keuksiin liittyneiden perusteluiden kohdalla, joiden osuus oli Hameenlinnassa
suuri. Paasaantoisesti niissa oli kyse toisella paikkakunnalla (tavallisesti paékau-
punkiseudulla) aloitetusta tydstd, johon kulkeminen oli esimerkiksi olosuhteiden
muutosten vuoksi muuttunut kohtuuttoman hankalaksi.

Suuremmista kunnista poiketen Kuhmossa tavallisimmaksi perusteluksi nousivat
taloudelliset syyt. Kyse oli padasaantoisesti siité, ettei tydnantaja ollut enaa kyen-
nyt tarjoamaan riittavasti tyotd, jolloin maksetulla palkalla ei oltu katsottu voita-
van tulla endd toimeen. Sen sijaan tyOpaikan ristiriitoihin liittyneet perustelut,
omasta menettelysta aiheutuneet irtisanomiset tai tyon sisaltoon liittyneet perus-
telut eivat olleet yhta tavallisia kuin suuremmissa kunnissa.

Kuntien valisistd yhtéalaisyyksista painotettakoon erityisesti sité, ettd tydssa jak-
samiseen tai muihin psyykkisiin tekijoihin liittyneet perustelut olivat jokseenkin
yhté yleisia kaikissa tutkimuskunnissa.

6.2 Tyosta kieltadytyminen

Koko aineistossa tavallisin tapa perustella tyosta kieltdytymisid — useimmiten
yhteydenoton laiminlyontid — liittyi osoitusten perille tulemattomuuteen, ts. sii-
hen, ettei osoitus ollut tullut lainkaan perille tai siihen, ettei osoitusta oltu saatu
riittdvan ajoissa tietoon. Perille tulon epdilyt vaihtelivat yksinkertaisesta osoituk-
sen saamisen kieltdmisesta selityksiin, joissa osoituksen katoaminen laitettiin
esimerkiksi lasten syyksi. Osoituksen lilan myohéinen tiedoksisaanti oli puoles-
taan usein seurausta muun muassa matkoilla olosta (kesémokki tms.).

En ole teiltd saanut l&hiaikoina mitdan kirjettd. Olen kylla etsinyt kaapista
lehtien seasta ettd jos lapset on nakanneet sen mutta tuloksetta. En ole ollut
paivisin postia ottamassa vastaan vaan iltaisin. Minun osoite muuttuu 1.6.97.
Autoa ei ole enda! Olisko tdmé ollut mummujen ja ukkeleiden kans tekemises-
sd olemista? ... (Nainen, 37 vuotta)
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Tyottémilla on myos oikeus keséalomaan — siis olin mokilla. Tulin 17.8. kutsu
oli silla valin tullut. (Nainen, 44 vuotta)

Samantyyppisid olivat selitykset, jotka liittyivét tyOpaikkahaastattelun aikana
ilmenneisiin esteisiin. Tyypillisid esteitd olivat muun muassa yllattavé sairastu-
minen tai lastenhoidon jarjestdmisen ep&onnistuminen. Mainittiinpa esteend
my06s esimerkiksi eksyminen haastatteluun meno matkalla. Lahes kolmannes
kaikista kieltdytymista koskevista perusteluista sijoittui naihin luokkiin (taulukko
2).

Noin kuudesosa tyosta kieltaytymisen perusteluista liittyi tavalla tai toisella sii-
hen, ettei tarjottu ty0 vastannut sisalloltadn hakijan odotuksia. Kieltaytymisié
perusteltiin tavallisesti silla, ettd hakija oli hakemassa nimenomaan kokoaikaista
ja jatkuvaa tyotd, jolloin tarjottuja osa- tai méérdaikaisia tydsuhteita tai toimenpi-
teitd ei koettu mielekkéiksi. Erddssé_tapauksessa lyhytkestoinen ty6 oli jatetty
vastaanottamatta sovitellun paivarahan maksamiseen liittyvan viiveen vuoksi.
Kieltdytymisi& perusteltiin myds silla, ettd hakija oli hakemassa nimenomaan
paivatyotd, jolloin tarjottu vuorotyo ei kelvannut. Kokoaikatyon hakeminen mai-
nittiin perusteena myods tydvoimapoliittista toimenpiteistd, kuten esimerkiksi tyo-
harjoittelusta kieltdytymiselle. Usein esiin nousi myos kysymys tydsta maksetta-
vasta korvauksesta.

Otettuani selvaa kyseisesta tyOpaikasta mista tarjottiin 4 000 markkaa kuu-
kausi palkkaa on aivan varma etta kierran kaukaa olevan hallin. Onko ty0-
voimatoimisto alkanut valittaa orjatydévoimaa? (Mies, 52 vuotta)

Muita kieltdytymisen syitd mainittiin muun muassa uudet urasuunnitelmat seké
erilaiset sosiaaliset, muun muassa lastenhoitoon, perhesuhteisiin ja erilaisiin yk-
sityiselamén ongelmiin liittyneet syyt.

Taulukko 2. Tyosta kieltdytymiselle esitetyt syyt tutkimuskunnissa, %

Hml Kuhmo Vantaa Yhteensa

Este/osoitus saapui lilan myéhaan 33,3 36,0 25,0 30,8
Tyo ei vastannut toiveita 20,8 8,0 25,0 17,9
Tyo6nantajan "ilmianto™ 12,5 20,0 10,7 14,1
Tal.syyt/palkka 16,7 12,0 0,0 7,7
Kokee olevansa patematon 4,2 0,0 10,7 51
Kulkuvaikeudet 4,2 20,0 0,0 10,3
Sosiaaliset syyt (perhe yms.) 4,2 0,0 7,1 3,8
Uudet suunnitelmat 0,0 0,0 10,7 3,8
Terveydelliset syyt 4,2 0,0 3,6 2,6
Muu 0,0 4,0 7,1 3,8
Yhteensé 100,0 100,0 100,0 100,0

36



Erikseen on nostettava esiin vield tapaukset, joissa karenssiuhka oli aiheutunut
tyonantajan ilmoituksen perusteella. Néissa tapauksissa oli kyse siitd, ettd haas-
tattelussa ollut tydnhakija oli tydnantajan tulkinnan mukaan antanut tyénhakuti-
lanteessa ymmartéé olevansa haluton vastaanottamaan tyotd. Joissain tapauksissa
tyonhakijat olivat varsin yllattyneita siité, ettd tyohaastattelu oli johtanut karens-
siuhkaan. Nain oli varsinkin tapauksissa, joissa haastatteluun hakeutuminen oli
tapahtunut oma-aloitteisesti, eikd tyéhonosoituksen seurauksena.

Erot tutkimuskuntien valilla

TyoOsta kieltdytymisen perusteleminen osoituksen perille tuloon liittyneilld on-
gelmilla tai tyon aloittamisen tai haastattelun aikaisilla esteilld oli selvasti taval-
lisinta Kuhmossa. Samoin tydnantajan kautta tyévoimatoimiston tietoon tulleet
tapaukset sek& kulkuvaikeuksiin liittyneet perustelut olivat Kuhmossa tyypillisia.

Suuremmissa kunnissa kieltaytymistd perusteltiin useammin tyon siséltoon liitty-
villa tekijoilla. Hameenlinnassa nousi myds muita kuntia useammin esiin talou-
Vantaalle tyypillisi& olivat taas muun muassa tyon sisaltoon, tydsuhteen laatuun
tai muuhun asetettuja toiveita vastaamattomuuteen liittyvat perustelut. Niitd kay-
tettiin yht& usein kuin osoituksen perille tuloon tai esteisiin liittyneit& perustelui-
ta. Muista kunnista poiketen kieltdytymisi& perusteltiin myds uusilla urasuunni-
telmilla tai jo haussa tai alkamassa olevaan tyohon tai koulutukseen vedoten.
Tama selittynee péékaupunkiseudun ty6- ja koulutusmarkkinoiden muita tutki-
muskuntia runsaammasta tarjonnasta. Osoitettuun tyohon itsenséd patemattomaksi
kokeneita oli lahes pelkastddn Vantaalla. Joukkoon kuului muun muassa maa-
hanmuuttaja, joka perusteli kieltdytymistadn huonoon suomenkielen taitoonsa
vedoten seka henkild, jolle oli tarjottu sen kaltaista erityisosaamista vaativaa tyo-
t4, mitd hakija ei katsonut omaavansa — han ei myoskaan uskonut omaksuvansa
taitoja tarjotun kuukauden mittaisen tydsuhteen aikana.
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7 Koulutuksesta eroamiselle ja kieltdytymiselle esitetyt syyt

Koulutuksesta eroamista tai kieltdytymistd koskeneet vastineet liittyivat padsaan-
toisesti osallistumisvelvoitteen piiriin kuuluvaan tyovoimapoliittiseen koulutuk-
seen (mm. ammatillinen aikuiskoulutus, erilaiset tyénhakukurssit jne.). Joukossa
oli mydés muutamia yleisen koulutusjarjestelman piiriin liittyneitd tapauksia.
Koulutuksesta kieltdytymisiin tai eroamisiin siséllytetty myos ns. tyollistymisté
edistavistd toimenpiteista kieltaytyneet. Nain ollen kieltdytymiseksi on tulkittu jo
pelkédstadn mééraaikaishaastattelun laiminlyominen.

7.1 Koulutuksesta eroaminen

Koulutuksesta eroamiseen liittyvid vastineita oli yhteenséd 28 kappaletta. Noin
puolessa tapauksista eroamista perusteltiin viittaamalla koulutuksen siséltoon.
Vastineissa viitattiin muun muassa koulutuksen alhaiseen vaatimustasoon, asioi-
den tuttuuteen tai ohjaajien patemattomyyteen. Toisaalta osassa vastineista kes-
keyttamisté perusteltiin nimenomaan koulutuksen liiallisella vaativuudella, esi-
merkiksi nopealla etenemistahdilla tai k&siteltdvien asioiden vaikeudella. Lopet-
tamista perusteltiin sillg, ettd vasta kurssilla oli selvinnyt se ettei kyseisen ala ole
sopiva.

Toiseksi yleisemmin esitetyt keskeyttdmisen syyt liittyivat mielenterveysongel-
miin tai vaikeuksiin perhe- tai ihmissuhteissa. Koulutuksen keskeyttamisté perus-
teltiin nimenomaan siis yksityiselaman vaikeuksilla, eikd sinalldé&dn koulutuksen
sisaltoon liittyvilla seikoilla. T&ménkaltaiset perustelut olivat tavallisia VVantaalla.

Edellisten lisaksi koulutuksesta perusteltiin yksittaisilla, joskus vaikeasti tulkitta-
vissa olevilla syilla. Joku ilmoitti, ettei itsekdan tiennyt keskeyttdmisensa syyta ja
toinen perusteli kurssin keskeyttdmisté yksiselitteisesti silla, ettd se edellytti "tii-
visté paikallaoloa".
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7.2 Koulutuksesta kieltaytyminen

Koulutuksesta kieltaytymiseen liittyneet perustelut vastasivat suurelta osin tydsta
kieltdytymisissa kaytettyja perusteluita. Toisin sanoen, suurin osa niista liittyi
joko siihen, ettei osoitus tai kutsu ollut tullut perille tai siihen, ettd alkuhaastatte-
lun tai koulutuksen alkamisen ajankohtana oli ilmennyt esteitd. Tavallisimpia
esteitd olivat muun muassa sairastuminen tai paikkakunnalta poissaolo.

Taulukko 3. Ensisijainen koulutuksesta kieltdytymisen syy tutkimuskunnissa

Kuhmo HML  Vantaa Y hteensa

Este/osoitus ei saapunut perille 4 10 14
Koulutuksen sisalto 2 3 6 11
Terveydelliset syyt 1 1
Uudet suunnitelmat 3 3
Kulkuvaikeudet 3 3 6
Taloudelliset syyt 4 4
Yhteensa 9 14 16 39

Koulutuksen tai kurssien sisaltéon liittyneet perustelut olivat moninaisia. Muu-
tamat vastineen antaneista ilmoittivat kdyneensa vastaavan kurssin jo aikaisem-
min. Osa ilmoitti yksinkertaisesti, ettei tarjottu kurssi kiinnostanut ja ett4 hakeu-
tuminen kurssille oli tapahtunut tydvoimatoimiston "pakkok&ytdnndn" vuoksi.
Muutama tapaus liittyi puolestaan siihen, ettd tyévoimatoimisto — ilmeisesti hen-
kilon ammatilliseen koulutukseen nojaten — oli ohjannut tyénhakijan kurssille,
jonka késitteleméan alan tyota hakija ei ollut tehnyt vuosikausiin.

En oppinut mitdan uutta. Olen perehtynyt jo aikaisemmin pajalla opetettuihin
asioihin opiskellessani merkantiksi ja kerrannut niita vield Tiekkis-tyokkis pa-
jassa. Paja tuntui enemman tyottomien pdaivahoitopaikalta kuin tyol-
td/koululta. Ohjaaja ei ollut l&hesk&an niin pateva kuin opettajat kauppaopis-
tossa. Luulenpa, ettei hanella ollut pedagogista eli virallista patevyytta. Luu-
lin, ettd pajassa olisi itsendista tyoskentelyd, mutta ei ollut vaan hirveeta kyt-
taamista. (Mies, 22 vuotta)

En ymmarra miksi tdméan alan koulutus on minulle osoitettu? Olen kaynyt sa-
maa ammattikoulua vuoden. Ei sopinut lainkaan. TYOTA! ARMOA! El
KARENSSIA! (Mies, 28 vuotta)

Ei patkaakaan kiinnosta kurssi. (Mies, 38 vuotta)

En ole hakenut postia poste restantesta, koska olen ollut humalassa koko ajan.
Nyt olen 1&hddssa hoitoon. (Mies, 37 vuotta)
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Vantaalla koulutuksesta kieltdytyneiden erityisen alaryhman muodostivat maa-
hanmuuttajat, jotka perustelivat kieltaytymistaan silld, etteivat katsoneet parjaa-
vansa kurssilla heikon suomenkielen taitonsa vuoksi. Hadmeenlinnassa ja Kuh-
mossa kieltaytymisia perusteltiin myods kulkuvaikeuksilla. Muista paikkakunnista
poiketen Kuhmossa nousivat esiin myds taloudellisiin syihin liittyneet perustelut.
Tapaukset liittyivat padasaantoisesti vieraalla paikkakunnalla opiskeluun. Kieltay-
tyneet katsoivat, ettei peruspdivérahalla tai tyomarkkinatuella opiskelu ollut vie-
raalla paikkakunnalla mahdollista. Vaikeutena mainittiin esimerkiksi asunto-
ongelmat (mm. takuuvuokrat), matkakustannukset seka opiskelumateriaalin han-
kinnasta aiheutuneet kulut.

Mulle tuli rahallisia huolia. Ma luulin, ettd ma saisin lainaan isaltani rahaa
mut olin siind taysin vaarassa. Eli mulla ei ollut rahaa menna sinne enka olisi
voinut ostaa siela itselleni ruokaa illaksi. Ja ensimmaisien paivarahojen tu-
loon ois mennyt niin pitkaan etta ois illalla ruvennut ndkeméaan nalkaa. (Mies,
31 vuotta)
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8 Tydllisyystilanne kolmen kuukauden kuluttua

Kuinka suuri osa karenssin saaneista sitten onnistuu tyollistyméan tai hakeutu-
maan omaehtoiseen koulutukseen karenssiaikanaan tai valittomasti sen jalkeen ja
kuinka suurella osalla ty6ttémyys jatkuu entiseen malliin?

Kysymysta tarkasteltiin selvittdmalla tyohallinnon tyonhakijarekisteristd, mika
oli karenssin saaneiden ns. tyollisyyskoodi kolme kuukautta karenssilausunnon
antamisen jalkeen. Tyollisyyskoodi kertoo ensinnékin sen, onko henkild tydnha-
kijana tyévoimatoimiston rekisterissé ja toiseksi, silloin kun henkil6 on poistunut
rekisteristd, mika on ollut poistumisen syy. Aineiston muodostivat samat 300
karenssilausunnon saanutta kuin edelldkin. Koko ryhmaéssa tarkasteltiin tyolli-
syystilannetta kolme kuukautta karenssilausunnon antamisen jalkeen. Liséaksi
selvitettiin, onko karenssin jalkeinen tyollisyystilanne erilainen eri karenssityyp-
pien kohdalla. Tarkastelu tehtiin erikseen kahden keskeisimman karenssityypin
eli tyosta eroamisen vuoksi karenssin saaneiden ja tyosta kieltaytyneiden ryhmis-
S&.

Karenssin saaneiden tyollisyystilanne ei ollut kolmen kuukauden tarkastelujak-
solla muuttunut merkittavasti. Kaikista karenssilausunnon saaneista suurin osa eli
noin kolme neljasosaa oli tyottdmana tai tyéhallinnon toimenpiteisiin sijoitettuna.
Tyollistyneiden tai omaehtoiseen koulutukseen péasseiden osuus oli kaiken kaik-
kiaan noin 13 prosenttia. Osa karenssin saaneista oli tyollistymisestdan huolimat-
ta edelleen tydnhakijana tydvoimatoiston rekisterissa (taulukko 4).

Kokonaan tydvoiman ulkopuolelle siirtyneiden osuus oli véhéinen (1,6%). Sen
sijaan henkilGiden, joiden rekisteristd poistumisen syy ei ollut tydvoimaviran-
omaisten tiedossa, maara oli suhteellisen suuri (10%). Tah&n ryhmaan kuuluvat
muun muassa ne, joiden tyonhaku on katkaistu méaardaikaishaastattelun laimin-
lyonnin vuoksi mutta yhtélailla henkil6t, jotka eivét ole ilmoittaneet ty6voimavi-
ranomaisille esimerkiksi tyollistymisestdaan tai muista tyomarkkina-asemassaan
tapahtuneista muutoksista (esim. laitokseen, ulkomaille, ase- tai siviilipalveluk-
seen tms. siirtymisestd).
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Taulukko 4. Karenssilausunnon saaneiden tyollisyystilanne 3 kuukauden kuluttua
lausunnon antamisen péivamaarasta, %

TyO0stéero- Kieltaytymis-

Kaikki : .
karenssin karenssin
_ saaneet saaneet
(N=300)  N=120) (N=90)
Edelleen tyoton 75,0 75,0 78,0
Tydssa mutta yha rekisterissa 50 5,8 3,3
Yht. rekisterissa 80,0 80,8 81,3
Tyollistynyt tai paassyt (oma-
eht.) koulutukseen 8,3 12,5 55
Siirtynyt tyévoiman ulkopuo-
lelle 1,6 1,6 3,3
Muu syy tai ei tietoa 10,0 5,0 10,0
Yht. poistunut rekisterista 20,0 19,1 18,8

Karenssityypeittdin tarkasteltuna karenssin jéalkeisessé tyollisyystilanteessa on
eroja. Tyottomyyden riski kolme kuukautta karenssilausunnon saamisen jalkeen
oli niin tyostéerokarenssien kuin kieltdytymiskarenssien kohdalla suuri. Molem-
missa tapauksissa tyottomana tai tyohallinnon toimenpiteiden piirissa olevien
osuus kasitti noin kolme neljannesta karenssin saaneista. Tyottémien suhteellinen
osuus oli hieman suurempi tyosta kieltaytyneiden ryhmassa.

Sen sijaan tyollistyneiden tai omaehtoiseen koulutukseen padsseiden ryhmissa
karenssityyppien véliset erot olivat suuret. Tyohon tai koulutukseen péésseiden
osuus oli tyOstd eronneissa huomattavasti suurempi kuin tyosté kieltdytyneiden
ryhmasséd. Kaiken kaikkiaan ladhes joka viidennes (18,3%) tyostd eronneista oli
kolme kuukautta karenssilausunnon jéalkeen tyossa tai omaehtoisessa koulutuk-
sessa. TyOstd kieltdytyneistd vastaavaan asemaan oli padssyt vajaa kymmenes
(8,8%). Havainto tukee aikaisempaa olettamusta siit4, ettd erokarenssilaisten
tyollistymismahdollisuudet ovat kieltaytymiskarenssin saaneita paremmat.

Kolmen kuukauden aikaperspektiivilla karenssilaisten tyollisyystilanteessa ei siis
vaikuta tapahtuneen kovin merkittavid muutoksia. Tyollistymisessé tai koulutuk-
seen paasemisessa on onnistunut vain reilu kymmenesosa. Ja vaikka erokarenssi-
laisten tyollistymismahdollisuudet vaikuttavat paremmilta kuin kieltdytymiska-
renssilaisten, on padosa kaikista karenssin saaneista kuitenkin edelleen tyottomi-
n& tai ty6hallinnon toimenpiteissa — ja osa on kadonnut viranomaisten rekistereis-
t4 kokonaan.
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9 Siirtyminen toimeentulotuelle

9.1 Toimeentulotuen alentamisessa noudatetut kaytannot

Toimeentulotukilaki antaa mahdollisuuden alentaa toimeentulotuen perusosaa
silloin, kun henkild on ilman perusteltua syyté kieltaytynyt tyosta tai tyovoima-
poliittisesta toimenpiteestd. Laissa edellytetddn kuitenkin aina myo6s tapauskoh-
taisen kohtuullisuusharkinnan noudattamista. HenkilostOhaastattelujen avulla
pyrittiin selvittdmaan minkalaisia alentamisen kaytantoja tutkimuskunnissa nou-
datetaan seka kartoittamaan yleisesti tyontekijoiden menettelyyn liittdmia mieli-
piteita.

Kahdessa tutkimuskunnassa ei oltu laadittu kirjallisia ohjeita alentamismahdolli-
suuden soveltamiseksi. Toimistojen k&ytdnnét olivat muovautuneet tyoryhma-
tyoskentelyn tuloksena. Vaikeita asioita kasiteltiin toimistoissa viikoittaisissa
yhteisissa palavereissa, joissa alentamiskaytdntd oli muovautunut ja yhdenmu-
kaistunut. Yhdesséd kunnassa perusosan alentamisessa noudatettavista kaytannois-
ta oli annettu sisainen kirjallinen ohje. Asiasisalléltaan ohje oli kuitenkin suppea-
hko. Ohjeessa painotettiin muun muassa sosiaalityontekijan oman harkinnan
osuutta, 40 prosentin alentamissa noudatettavaa erityista varovaisuutta seka mui-
den mahdollisten toimenpiteiden ensisijaisuutta.

Kaikissa tutkimuskunnissa alentamismenettelyssé vaikutti korostuvan nimen-
omaan sosiaalityontekijdn tapauskohtaisesti noudattama harkinta. Yhdessékaan
kunnassa ei oltu annettu yksityiskohtaisia ohjeita tilanteista, joissa perusosan
alentamista tulisi kayttad. Ohjeiden laatimista ei pidetty tarpeellisena tai ylipaa-
tdan edes mahdollisena asiakastilanteiden ainutkertaisuuden vuoksi.

Tastd huolimatta viranhaltijat kuvailivat kaikissa kunnissa jokseenkin yhtél&isesti
tilanteita, joissa perusosan alentaminen ei voi tulla kysymykseen. Tarkeimpana
syyné pidettiin asiakkaan alentunutta tyokuntoisuutta. Esiin nousivat erityisesti
terveydelliset, ja etenkin mielenterveydelliset syyt. Selvésti ongelmaisten asiak-
kaiden taloudellista rankaisemista ei pidetty kohtuullisena. Ensisijaisesti heidat
pyrittiin ohjaamaan asianmukaiseen hoitoon tai kuntoutukseen. Vasta tdmén
tyyppisista toimenpiteista kieltdytyminen katsottiin riittdvaksi perusteeksi alen-
tamiselle. Vastaavanlaista harkintaa noudatettiin osittain myos paihdeongelmais-
ten kohdalla. Suhtautuminen pdaihdeongelmaisiin ndytti kuitenkin vaihtelevan
kuntakohtaisesti.

Kohtuullisuusharkintaa tehtiin my6s puhtaan taloudellisin perustein. Taloudellis-
ten vaikutusten huomioon ottaminen koettiin tarkeéksi etenkin perheellisten koh-
dalla. Ei pidetty kohtuullisena, ettd yhden perheenjasenen rikkomukset vaikutta-
vat myds muiden perheenjdsenten toimeentuloon.
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Harkintaa kerrottiin harjoitettavan myos silloin, kun asiakkaan motiivit kieltay-
tymiselleen tai eroamiselleen olivat "ymmarrettavat”. Naissa tapauksissa sosiaali-
toimistot harjoittivat siis omaa, sosiaalityon nakokulmasta nousevaa kohtuulli-
suusharkintaa arvioidessaan tyovoimahallinnon omilla kriteereilld&n jo kertaal-
leen riittdmattomiksi méaarittelemid syita tyosta eroamiselle tai kieltdytymiselle.

9.2 Siirtyminen toimeentulotuelle karenssin vuoksi

Karenssin saaneiden siirtymistd toimeentulotuen asiakkaiksi tarkasteltiin vertaa-
malla tyévoimahallinnon tietoja karenssilausunnon saaneista kunnan rekisterei-
hin toimeentulotukiasiakkaistaan. Jokaisen karenssin saaneen karenssilausunnon
antamispédivamaaran jalkeinen toimeentulotukiasiakkuus sek& asiakkuuden syy
selvitettiin. Nain péaastiin kasiksi karenssin vuoksi toimeentuloaan kunnan toi-
meentulotuella paikanneiden ryhméaan.

Toimeentulotuelle siirtyneiden kohdalla tarkasteltiin tapauskohtaiseksi toimeen-
tulotuen myontadmisessa noudatettuja kaytantdja eli lahinné sitd, oliko toimeentu-
lotuen perusosa maksettu alennettuna vai oliko alentamismahdollisuus jatetty
kayttamatta.

Kaiken kaikkiaan karenssilausunnon saaneista 114 (38 %) oli siirtynyt karenssi-
aikanaan toimeentulotuelle (taulukko 5). Toimeentulotuelle siirtyneiden osuus
vaihteli tutkimuskunnittain. Kuhmossa siirtyminen oli vahéisinta (30 %), Van-
taalla taas tavallisinta (46 %) ja Hameenlinna sijoittui valimaastoon (34 %).

Taulukko 5. Siirtyminen karenssilta toimeentulotuelle

Hml Kuhmo Vantaa Yhteensa

Karenssin saaneita (N) 100 70 130 300
Asiakkaana karenssin vuoksi (N) 34 21 60 114
Asiakkaana karenssin vuoksi (%) 34,0 30,0 46,2 38,0

Toimeentulotuelle siirtymisen todennékoisyys vaihteli myods karenssityypeittdin
(taulukko 6). Siirtyminen oli tavallisempaa kieltdytymiskarenssin saaneiden koh-
dalla. Poikkeuksen téssa kohden muodostaa kuitenkin Kuhmo, jossa nimen-
omaan erokarenssin saaneet vaikuttavat siirtyneen muita useammin toimeentulo-
tuelle. Kokonaisuudessaan erokarenssin saaneista noin kolmannes oli siirtynyt
toimeentulotuelle. Kieltdytymiskarenssin saaneista oli toimeentulotuelle siirtynyt
sitd vastoin lahes puolet. Siirtyminen oli tavallista etenkin koulutuksesta kieltay-
tyneiden ryhméssa. Lisdksi on syytd nostaa esiin Vantaalla erikseen tarkastelun
kohteena ollut toistuvasti tyosté Kieltdytyneiden ryhma4, joka oli siirtynyt karens-
siajakseen toimeentulotuelle 1&ahes kokonaisuudessaan (77 %).
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Taulukko 6. Toimeentulotuelle siirtymisen todennakoisyys karenssityypeittain

Karenssityyppi Hml Kuhmo Vantaa Yhteensa
Totulle  Totulle siir- Totulle siir- Totulle siir-
siirtyneita tyneita tyneita tyneita

Ny %) (N (% (N) (%) N) (%)

Tyosta ero 11 275 10 357 16 308 37 308
Koul. Ero 1 10,0 3 429 5 385 9 30,0
Tyosta Kielt. 14 46,7 6 250 11 423 31 388
Toist. kielt. 10 76,9 10 76,9
Koul. Kielt. 8 40,0 2 18,2 18 69,2 28 49,1
Erokarenssit 12 240 13 371 21 323 46 30,7

Kieltdytymiskarenssit 22 44,0 8 229 39 60,0 69 46,0

Karenssin vuoksi toimeentulovaikeuksiin joutuneiden osuus néayttada kokonaisuu-
dessaan olevan selvésti suurempi Kieltdytymiskarenssin saaneiden kohdalla. Ta-
mén voidaan katsoa johtuvan siit4, ettei kieltaytymisié edelld palkkatydjakso ku-
ten asianlaita on esimerkiksi ty0std eronneiden kohdalla. Karenssia edeltanyt
palkkaty6 takaa taloudellisen turvallisuuden pidempadn, eika toimeentulotukeen
turvautuminen véalttamatonta yhtéd nopeasti kuin pelkan tyottdmyysturvan varassa
eléneilld. Toimeentulotuen piiriin hakeutumista véhentdnee myos se, ettd tyosta
eronneiden mahdollisuudet tyollistyd uudelleen ovat paremmat kuin kieltayty-
miskarenssin saaneilla. Tah&n vaikuttavat muun muassa aikaisempi tyokokemus,
lyhyempi ty6ttomyystausta ja esimerkiksi ryhmén korkeampi koulutustaso (ks.
Heikkila & Lahti 2000).

Perusosan alentamisessa noudatetuissa kaytdnnoissa erot kuntien valilla olivat
vielékin suurempia (taulukko 7). Kokonaisuudessaan aineisto jakautui jokseenkin
tasan sen mukaan, oliko perusosa maksettu alennettuna vai tadysimaaraisené: alen-
tamista oli kaytetty 51 ja jatetty kéyttaméttad 49 prosentissa tapauksista. Perus-
osan alentaminen oli tehty padsaantoisesti 20 prosentin suuruisena. Ainoastaan
kolmessa tapauksessa perusosaa oli alennettu 40 prosenttia. Laissa méaéritellyisté
enimmaisrajoista (20 % ja 40 %) ei myoskadn lilemmalti poikettu. Ainoastaan
yhdessa tapauksessa perusosaa oli alennettu enimmaisrajoista poikkeava méaéara
(10 %). Kuntien valill4 erot olivat kuitenkin suuria. Kuhmossa ja Hadmeenlinnas-
sa alentaminen karenssitapauksissa vaikutti olevan enemman saanto kuin poik-
keus. Kuhmossa perusosa oli maksettu alennettuna perati 90 prosentissa ja Ha-
meenlinnassakin noin 71 prosentissa tapauksista. Vantaalla alentamisen tai alen-
tamatta jattdmisen suhde oli kuitenkin péinvastainen. Alentamista oli kéytetty
noin 27 prosentissa ja jatetty kayttdmatta noin 73 prosentissa tapauksista.
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Taulukko 7. Toimeentulotuen perusosan alentamisessa noudatettu menettely.

Hml Kuhmo Vantaa Y hteensa

Ny %) (N (%) N) (%) N) (%)

Perusosa maksettu

alennettuna 24 706 19 905 16 26,7 58 50,9
Perusosa maksettu
taysimaaraisena 10 294 2 95 44 73,3 56 49,1

Toimeentulotuen alentamiseen liittyneissa k&ytanndissa erottuukin juuri Kuhmo
pienend kuntana suurempiensa joukosta. Kaiken kaikkiaan siirtyminen toimeen-
tulotuelle oli Kuhmossa vahaisempéd, perusosan alentamismahdollisuutta kéytet-
tiin 1ahes poikkeuksetta ja toimeentulotuelle ndyttivat siirtyvan pikemminkin ero-
kuin kieltdytymiskarenssin saaneet. Suuremmissa kunnissa, etenkin Vantaalla
tilanne oli pdinvastainen: ldhes puolet karenssin saaneista siirtyy karenssiajak-
seen toimeentulotuelle, perusosan alentamismahdollisuutta ei juurikaan kayteta ja
siirtyjat ovat paasaantoisesti kieltdytymiskarenssin saaneita.

9.3 Taysimaaraisena maksetut perusosat

Millaisissa tilanteissa toimeentulotuen alentamismahdollisuus oli sitten jatetty
kayttamatta? Sosiaalityontekijan kayttdméan harkinnan perusteet eivét tulleet paa-
tOsteksteista suoraan ilmi, eikd yhden kunnan toimittamien asiakaskertomusten
avulla ollut mahdollista tarkastella kuin hieman syvemmin sosiaalityontekijan
noudattaman harkinnan perusteita. N&ista puutteista huolimatta aineiston avulla
oli mahdollista arvioida millaisin perustein sosiaalityontekija oli jattanyt perus-
osan alentamisen tekematta.

Tavallisimmin kohtuullisuusharkintaa kaytettiin ensisijaisesti taloudellisin perus-
tein. Esimerkiksi vuokrarastien tai muiden pakollisten suoritteiden kasaantumi-
nen riitti monessa tapauksessa perusosan alentamisesta pidattaytymiseen. Perus-
osa jatettiin alentamatta myos silloin kun toimeentulotuki maksettiin jo ennestaan
alennettuna (esimerkiksi vanhempien luona asuvat). Harkintaa kaytettiin myos
tapauksissa, joissa karenssin saanut hakeutui toimeentulotukiluukulle vasta ka-
renssin viime metreilld. Karenssin saaneen tulkittiin siis tavallaan jo karsineen
rangaistuksensa, eikd alentamista katsottu enda kohtuulliseksi. Muutamissa tapa-
uksissa harkintavaltaa oli kdytetty my0ds puhtaan sosiaalisin perustein. Esimerk-
kind tamantyyppisestd kohtuullisuusharkinnan kaytosta mainittakoon tapaus, jos-
sa lastenhoitovaikeuksien vuoksi tyostadn eronneen perhe-eldamé oli muuttunut
tyon jattdmisen seurauksena paremmaksi. Myonteinen kehitys nékyi esimerkiksi
lasten koulunkéyntivaikeuksien véhentymisend. Sosiaalitoimen nakokulmasta
toimeentulotuen alentamista ei olisi voitu téssa tilanteessa pitdd kohtuullisena.
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Esiin on nostettava kuitenkin my0ds se, ettei harkintaa aina kaytetty. Osassa tapa-
uksista sosiaalityontekija oli kyllda huomioinut annetun karenssin, muttei ollut
perustellut perusosan tdysiméaraisend maksamista millaan lailla. Oma lukunsa
olivat vield tapaukset, joissa tyottomyysturvan karenssi ei tullut lainkaan esille
toimeentulotukea haettaessa, eli karenssin saanut on mahdollisesti pyrkinyt sa-
laamaan karenssinsa toimeentulotuen tdysimaaréisyyden turvatakseen. Sosiaali-
toimistossa ilmitulemattomien karenssien lukumaérd ei ollut aivan véhdinen.
Erddssa kunnassa se vastasi noin kuudesosaa kaikista karenssiajakseen toimeen-
tulotuelle siirtyneista.
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10 Yhteenveto

Tassé tutkimuksessa on pyritty selvittdmadédn kahta tyottémyysturvan karenssiin
liittyvaa asiaa; yhtaalta sitd, kuinka karenssin saaneet ty6ttomat karenssin perus-
tana olevaa kayttaytymistaan perustelevat ja toisaalta sitd, missa maarin karens-
sille joutuminen on johtanut turvautumiseen kunnalliseen toimeentulotukeen.
Olemme selvittaneet myds karenssin saaneiden henkil6iden tyollisyyden kehitys-
t4 karenssin aikana samoin kuin tydvoimahallinnon ja sosiaalihallinnon paikallis-
ten viranomaisten menettelytapoja.

Tutkimus suoritettiin kolmessa keskendan erilaisessa kunnassa: Vantaalla, Ha-
meenlinnassa ja Kuhmossa. Tyoministerion rekisteristd poimittiin ndista kolmes-
ta kunnasta yhteensa 300 karenssilausunnon saanutta henkil6d. Heidan kohdal-
taan selvitettiin mahdollinen siirtyminen kunnan toimeentulotuen asiakkaaksi,
henkilékohtainen tydllisyystilanne kolmen kuukauden kuluttua karenssipaatok-
sestd sek& analysoitiin heidén tyévoimatoimikunnalle antamansa kirjalliset vasti-
neet eli ns. TT3-lomakkeet. Kirjalliset vastineet, joita oli annettu peréti 83 pro-
sentissa (244 dokumenttia) tutkimistamme tapauksista, edustivat tyottémien
omaa subjektiivista tulkintaa siitd, miksi ja millaisissa olosuhteissa he olivat il-
man pateva syyta eronneet tyostd tai koulutuksesta tai kieltdytyneet ottamasta
vastaan tarjottua tyota tai koulutusta. Haastattelimme tyo- ja sosiaalihallinnon
virkamiehid erikseen kussakin tutkimuskunnassa.

Yhteenvetona tuloksista voidaan esittdd seuraavaa:

[1] Tutkimamme tyévoimatoimistot poikkesivat toisistaan mité tulee tydhonosoi-
tuskaytantdihin sekd pyrkimyksiin valttadé karensseja.

H&meenlinnassa tyohdnosoituksia avoimille markkinoille annetaan hyvin véhan.
Padosa osoituksista annetaan tukityollistamiseen, ennen muuta yhdistelmatuki-
tyohon, ja padosa karensseista tuleekin yhdistelmatuesta kieltdytymisen perus-
teella.

Kuhmon tyévoimatoimiston tyoskentelyd pitk&aikaistyottomien kanssa leimasi
korostettu asiakasmyonteisyys. Voisi jopa sanoa, ettd asiakkaiden kanssa tehtava
tyo tayttdd pitkalti yksilokohtaisen sosiaalityon tunnusmerkit. Yksilokohtaisin
raataloidyin ratkaisuin pyritaén tietoisesti valttaméan karenssitilanteita, erityisesti
kieltdytymiskarensseja.

Vantaalla noudatetaan tutkimuskunnistamme kenties “lakihenkisintd” menette-
lyd. Yleisesti ottaen tyohonosoituksia avoimille markkinoille on véhennetty ja
”laatua nostettu”. Vantaalla on siirrytty selkedsti tiedottavaan tyonvilitykseen.
Toisaalta pitké&aikaisty6ttomille pyritddn tyohoénosoitus tarjoamaan (usein tuki-
tyohon) velvoittavana. Jos kuitenkin pitk&aikaisty6ttomalla ilmeisesti on mielen-
terveys- tai alkoholiongelmia, velvoittavaa tydhonosoitusta valtetddn (annetaan
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“tiedote™) ja sen sijaan ohjataan erilaisiin tukitoimiin. Karenssimenettely on kui-
tenkin voimassa myds kuntouttaviin toimenpiteisiin ohjauksista kieltaytymisessa.

[2] Perustelut tyosta eroamiselle ilman pétevaa syytd. Yleisimmin asiakkaiden
vastineissa esitetty perustelu oli ristiriidat tydnantajan tai esimiehen kanssa (17
%). Toiseksi yleisin selitys oli tydssa koettu uupumus tai muut psyykkiset vai-
keudet (15%).

[3] Perustelut tyosta kieltaytymiselle. Yleisin tapa perustella kieltaytymista liittyi
tyohonosoitusten perille tulemattomuuteen tai tyon alkamisen/tythaastattelun
aikaisiin esteisiin (31%). Tyo6ttéman mukaan osoitus ei joko ollut lainkaan tullut
perille tai sitd ei oltu saatu riittdvan ajoissa. Yksityiskohtaiset selitykset olivat
moninaisia. Noin kuudesosa tyosta kieltdytymisen perusteluja liittyi siihen, ettei
tarjottu ty0 vastannut sisalloltadn hakijan odotuksia. Perustelut Kieltdytya tyo-
voimapoliittisesta koulutuksesta olivat saman tyyppisia.

[4] Miten karenssin saaneiden tydomarkkina-asema kehittyi? Keskeinen tulos oli,
ettd karenssin saaneiden ty6llisyystilanne ei ollut kolmen kuukauden tarkastelu-
jaksolla muuttunut merkittavésti. Kaikista karenssilausunnon saaneista suurin osa
eli noin kolme neljasosaa oli ty6ttdméana tai tyéhallinnon toimenpiteisiin sijoitet-
tuna. Tyollistyneiden tai omaehtoiseen koulutukseen padsseiden osuus oli kaiken
kaikkiaan vain noin 13 prosenttia. Kun tilannetta tarkasteltiin karenssityypeittain,
eroja alkoi syntyd. Tyollistyneiden tai omaehtoiseen koulutukseen padsseiden
osuus oli huomattavasti suurempi (18,3%) erokarenssilaisten kuin kieltaytymis-
karenssilaisten (8,8%) keskuudessa. Tdmé& havainto tukee aiempaa hypoteesiam-
me siitd, ettd erokarenssin saaneiden tyollistymismahdollisuudet ovat selvasti
paremmat kuin kieltaytymiskarenssin saaneiden. Kuitenkin on my6s huomattava,
ettd kolmen kuukauden jalkeen yh& ty6tdminé olevien osuudet olivat yhtéléiset
molemmissa alaryhmissa.

[5] Tutkimistamme kolmestasadasta karenssilausunnon saaneesta 38 prosenttia
oli siirtynyt kunnalliselle toimeentulotuelle karenssiaikanaan. Toimeentulotukeen
turvautuminen oli yleisempéaa (46%) kieltdytymiskarenssin saaneilla kuin eroka-
renssin saaneilla (31%).

[6] Toimeentulotuen perusosan alentaminen on lain mukaan mahdollista, mikali
tuen tarpeen taustalla on tyottdmyysturvan karenssi. Alentamisen kaytannoissa
osoittautui olevan kuitenkin eroja tutkimiemme kuntien valilla, samoin asiakkai-
den valilla. Alentamista oli k&ytetty 50 prosentissa selvittdmistimme tapauksista
ja vastaavasti tuki oli maksettu tdysimaaraisend 50 prosentissa tapauksista. Ylei-
sin peruste jattada lain mahdollistama tuen alentaminen tekemaétté oli taloudellinen
kohtuullisuus/kohtuuttomuus. Lapsiperheiden kohdalla tukea ei haluttu alentaa,
koska perheenjasenten ei haluttu kérsivan karenssista enempad. Toisaalta kovin
harvinaista ei ollut, ettd karenssi toimeentulotuen hakemisen perusteena salattiin
kokonaan.
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11 Kuusi paatelmaa

Muutamat tutkimuksemme havainnot antavat aihetta myods pohtivampaan keskus-
teluun ja johtopééatoksiin.

[1] Suurin tyottomyysturvan karenssien ryhma on tyostd ilman péteva syyté
eroamisesta aiheutuvat karenssit. Tuloksemme vahvistavat osaltaan kasitysta sii-
t4, ettd ndiden ns. erokarenssilaisten tydmarkkina-asema on selkedsti vahvempi
kuin tyosta kieltaytyneiden. Samoin heidén taloudelliset edellytyksensa kestéa yli
tulottoman karenssikauden ovat paremmat. Ja kun samaa asiaa katsoo toisin pain,
on ilmeistd, ettd tyostd tai koulutuksesta kieltdytyneet muodostavat tyomarkki-
noiden er&énlaisen marginaaliryhmén, jossa yhdistyvat taloudellinen haavoittu-
vuus ja heikko tyollistymisennuste. Ty0- ja sosiaalipoliittisesti ei siten ole perus-
teltua arvioida tyottomyysturvan karenssin saaneita yhtend homogeenisena ryh-
mé&ng, vaan painvastoin ainakin kahtena laadullisesti erilaisena ryhména.

[2] Ty6ttdmyysturvan karenssin saaneita voidaan tarkastella kahden jaon pohjal-
ta. Nama jaot ovat ty6ttomyysturvan muoto (ansioturva versus perusturva) ja ka-
renssin tyyppi (erokarenssi versus Kieltdytymiskarenssi). Tuloksena on seuraavan
tyyppinen nelikentta:

Erokarenssi Kieltaytymiskarenssi
“hyvaosaiset” vahan osoituksia
Ansioturva
24 % 6 %
“huonotosaiset”
Perusturva
33% 37 %
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Tutkimustuloksemme osoittavat, ettd erokarenssin saaneet ansiosidottuun péiva-
rahaan periaatteessa oikeutetut ovat erdénlaisia karenssilaisten hyvaosaisia. He
muodostavat vuosiaineistosta (1999) noin neljanneksen (ks. Heikkila & Lahti
2000). Ansioturva indikoi jonkinasteista tyohistoriaa, suhteellisen lyhytkestoista
tyottomyysjaksoa, kohtuullista taloudellista turvaa sekd muita ryhmiéd parempia
tyollistymisedellytyksid. Ansioturvalta karenssin kieltdytymisen perusteella saa-
neet ovat pieni ryhma (6%). Tama on loogista, koska kasityksemme mukaan tyo-
voimaviranomaiset eivat juuri vaivaa tatd osaryhméa yksiloidyilla tyéhdnosoi-
tuksilla ja toisaalta tdssé tilanteessa olevilla voi olettaa olevan verrattain korkea
motiivi ty0llistyd ennen ansiopdivarahakauden paattymista. Perusturvalta karens-
sin saaneet muodostavat erdanlaisen (pitkdaikais)tyottdmien huono-osaisten
ydinryhman, jossa yhdistyvat kasvanut koyhyysriski ja muita heikompi tyéllis-
tymisennuste.

[3] Tybssa uupuminen esitettiin varsin usein perusteluna irtisanoutua tydsuhteesta
ilman ns. patevaa syytd. Usein taustalla olivat epdvakaat tydsuhteet ja epatyypil-
liseen aikaan tehtéva tyo. Joissakin tapauksissa uupumus esiintyi selityksené hy-
vin pitk&dankin kestaneiden tydsuhteiden katkeamisissa. Kysymys kuuluukin,
voidaanko t4t4 karenssin muodossa esiinnoussutta ilmi6té tai selitysta pitéé indi-
kaattorina yleisemmasté tyéuupumuksesta.

[4] Olemme myos esittdneet arvioitamme tyohallinnon (tyévoimatoimistojen) ja
sosiaalihallinnon (sosiaalitoimistojen) erilaisista toimintakulttuureista. Tyohal-
linto vaikuttaa, erityisesti mitd tulee ty6ttdmyysturvaetuuksien saamiseen ja maa-
raytymiseen, selkedmmin sadnnoksisté ja muista normeista ohjautuvalta, jolloin
myo6skin sanktioiden ennustettavuus on parempi. Karenssi tulee kun sen laissa
séédetyt perusteet ovat olemassa eikd asiakkaan mahdollisuudet kuulluksi tule-
misensa kautta vaikuttaa lopputulokseen ole merkittavat. Sosiaalitoimessa tilanne
on toinen. Yksilokohtainen harkinta on keskeinen tyoskentelyn elementti ja tata
tukevat seké sosiaalityon yleinen eetos ettd voimassaoleva laki. Tasta seuraa, etta
sama asiakas samassa tyottomyyden ja yksityistaloutensa tilanteessa saattaa saa-
da hyvin erilaisen ratkaisun riippuen siit4, onko sosiaalietuus tyottémyysturva vai
sosiaaliavustus ja missa kunnassa hén asioi. VVoisi my6s sanoa niin, etta tarkastel-
tavat kaksi sosiaaliturvajarjestelmaa —tyottomyysturva ja toimeentulotuki — edus-
tavat erilaista logiikkaa jolloin toimeentulotuessa tehtavat ratkaisut eivét aina ole
linjassa tyottomyysturvaratkaisujen kanssa. Erityisesti tdmé saattaa korostua kun
osin harkinnanvarainen tyomarkkinatuki vaihtuu markkamaaréisesti samansuu-
ruiseksi toimeentulotueksi. Eli toimeentulotuki saattaa korjata ja kompensoida
sen, mité tyottomyysturvajérjestelmén tuottama epdadekvaatin tyomarkkinakayt-
tAytymisen sanktio on aikaansaanut.

[5] Pohdinnan arvoinen on myos kysymys siitd, miksi “selitykset eivit auta” eli
miksi asiakkaan kirjallinen vastine (TT3) niin harvoin vaikuttaa tyévoimatoimi-
kunnan paatokseen ja sitd edeltavéan esittelyyn. Vastine ei siis ole muutoksenha-
ku oikeudellisessa mielessé, koska pééatosta ei ole vield tehty, vaan lahinna hy-
vaan hallintomenettelyyn kuuluva tilaisuuden varaaminen asianosaiselle tulla
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omassa asiassaan kuulluksi. Vaikutelmaksemme jai, ettei vastineilla néyttaisi
olevan useinkaan vaikutusta ensivaiheen paattkseen, so. tydvoimatoimikunnan
lausuntoon.

TT3 —muotoiset vastineet voidaan jakaa kahteen tyyppiin. Oman ryhménsa muo-
dostavat selitykset, joita karenssiuhan alainen tyoton kuvaa kayttaytymisensa
motiiveja yrittdmatta sindnsa Kiistdd karenssin perusteen olemassaoloa. Vasti-
neessa tehd&an eroamisen tai kieltdytymisen perustelut ymmarrettaviksi ainakin
ty6ttdman itsensa arvojen ja eldméntilanteen kannalta. Kayttdytyminen ikaan
kuin rationalisoidaan. Toisen ryhman muodostavat tapaukset, joissa tyoton esit-
tdd kayttdytymiselleen “pétevdn syyn” eli pyrkii osoittamaan eroamisensa tai
kieltdytymisensa oikeutuksen tai hyvéksyttavyyden myos yleisemmassé mieles-
sd. Usein tallaisiin argumentointeihin liitetddn vield ns. ulkopuolista nayttoa,
esim. laékarin jalkikateinen lausunto. On perusteltua olettaa, ettd juuri tdman
tyyppiset vastineet tutkitaan asianmukaisella vakavuudella ja perehdytaan hyvék-
syttavaksi tarjotun syyn toteennéyttoon, jolloin vastineilla saattaisi olla tosiasial-
lista vaikutusta my0s tydvoimatoimikunnan ratkaisuun.

On kuitenkin muistettava, ettd tyévoimatoimikunnan lausuntoon ei voida valit-
tamalla muutosta hakea. Varsinainen muutoksenhaku kohdistuu maksajan pééa-
tokseen. Ja téllaisia muutoksenhakuja esiintyi vuonna 1998 2 666, joista hyvék-
syttyja oli 13, 7 %.

[6] Tyottomyysturvan karenssi instituutiona sindnsd nayttaisi olevan jonkinlai-
sessa ristipaineessa.

On joukko tekijoitd, jotka legitimoivat karenssin. Erés tallainen liittyy suomalai-
sen ty6ttdmyysturvan rakenteeseen. TyottOmien perusturva, tyomarkkinatuki, on
kansainvalisesti katsoen poikkeuksellisen pitkakestoinen ja l&hes vastikkeeton
etuus. Siten onkin usein katsottu, ettd juuri tdmé ty6ttomyysturvan piirre koros-
taisi karenssin merkitysta Suomessa. Tukity6hon ja muihin toimenpiteisiin osoit-
taminen karenssiuhkineen nahdaén l&hes ainoana keinona tarkastella tilannetta
pitkaaikaisesti tyottomien kohdalla. Edelleen karenssijarjestelman olemassaoloa
on luontevaa perustella yleiseen vakuutuslogiikkaan perustuen. Itse aiheutettua
vakuutustapahtumaa ei ole syyta korvata tdysimaaraisesti.

Toisaalta on mielestamme syyta kiinnittd4d huomiota muutamiin karenssimenette-
lyyn liittyviin ongelmiin. Karenssi — nimenomaan kieltdytymiskarenssi — on 0soi-
tuskaytannon ehdollistama. Vain yksiloidysta tydhon, koulutukseen tai muuhun
tyovoimapoliittiseen toimenpiteeseen annetusta osoituksesta Kieltdytyminen
muodostaa perusteen (kieltdytymis)karenssille. Olemme tdmén tutkimuksen en-
simmaisessé raportissa (Heikkild & Lahti 2000, 8, 12) osoittaneet, ettd yleisesti
ottaen ty6hallinnossa on siirrytty pois osoituksista, kohti tiedottavaa tyonvalitys-
t4. Niinpd esimerkiksi vuonna 1998 tyévoimatoimistot tekivat velvoittavia tyotar-
jouksia avoimen sektorin tydpaikkoihin vain joka kahdeksannelle ty6ttomalle
tyonhakijalle. Samana vuonna 636 000 ty6tonté ei saanut yhtak&én tyéhonosoi-
tusta avoimille tyomarkkinoille. Edelleen olemme tamén tutkimusraportin luvus-
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sa 4 kuvanneet, kuinka erilaisia osoituskaytannot olivat jo yksin kolmessa tutki-
massamme tyovoimatoimistossa, Hameenlinnassa, Vantaalla ja Kuhmossa. On-
kin huomionarvoista, ettd vaikka karenssimenettely on lainsaddéannossa yksityis-
kohtaisesti s&annelty, on prosessin alkupaa tai oikeammin prosessin kaynnisty-
misvaihe, sdanteleméton. Velvoittavien osoitusten kohdentuminen on pitkalti
riippuvainen tydvoimatoimistojen toimintakulttuurista. Toimistojen omaksumat
k&ytannot ja viime kadessé yksittaisen virkailijan paatos maarittelevat sen, kenel-
le, millaisia tai kuinka usein ja kuinka raataloidysti osoituksia annetaan. Tyotto-
man todennadkdisyys joutua karenssiuhan alaiseksi on siten ainakin osin riippu-
vainen hénen asuinkunnastaan. Kokonaisuutena voimme pééatelld, ettd tyotto-
myysturvan karenssi sanktiona “vadrdnlaiseen” tyomarkkinakdyttdytymiseen on
muodostumassa aiempaa sattumanvaraisemmaksi ja vaikeammin ennustettavaksi.
Samalla koko jarjestelméan oikeusvarmuus karsii.
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