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Genom att samordna tjanster och férmaner stravar man efter en positiv férandring i
manniskans situation, till exempel battre forutsattningar for vélbefinnande och sjalvstandig
forsorjning samt 6kad individuell autonomi. Ur samhallets synvinkel ar malen aktivitet,
delaktighet och sysselsattning. De tjanster och férmaner som rapporten fokuserar pa galler
sysselsattning och arbetsformaga.

Eftersom tjansterna och férmanerna har utvecklats separat har de dven olika syften och mal.
De problematiska situationerna beror pa att manniskor kan fa férmaner en lang tid utan att

fa det stod eller de tjanster som de behdver. Vissa formaner innebdr att manniskorna hanvisas
till tjidnster som de inte behdver och vissa formaner uppmuntrar inte att ta emot de tjanster
som erbjuds. Individens motivation att ta emot en tjanst motsvarar inte alltid de forvantningar
som samhdllet har. Samtidigt ar utbudet pa tjanster inte tillrackligt.

De som tillhandahaller tjanster och de som beviljar formaner handlar utgdende fran sina

egna premisser. Utmaningarna ndr det galler att skapa en mera helhetsinriktad serviceprocess
beror pa de hinder fér informationsgangen mellan myndigheter som lagstiftningen och
administrationen orsakar och pa avsaknaden av gemensamma mal.

Det finns for lite forskningsbaserad kunskap om samordning av tjanster och férmaner.

I rapporten har man samlat information om hur tjansterna och formanerna fungerar till-
sammans i ljuset av statistiken. Enligt en nordisk jamforelse saknas det i Finland en koppling
mellan de olika tjansterna och syftena med formanerna trots att formanerna utgér grunden
for hanvisandet till tjdnsterna. Undersdkningarna visar att svarigheterna hanfor sig till
serviceprocesserna och informationsgangen.
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The purpose of coordinating various services and benefits is to bring about a positive
change in a person’s situation, such as promoting their wellbeing, their ability to provide
for themselves and their individual autonomy. From the perspective of society, active
participation, inclusion and employment are important objectives. The key services and
benefits addressed in the report are linked to employment and ability to work.

Services and benefits have been developed separately, which is why they have different
purposes and objectives. Situations identified as problematic involve a person receiving cash
benefits for a long time without receiving the support and guidance they need. If a person
receives certain benefits, they may be guided to services that are not fit for purpose, or do
not provide the person with motivation to participate in the services offered. An individuals’
motivation to participate in services is not always in line with the expectations set by society.
At the same time, the range of services provided is inadequate.

Each service and benefit provider focuses on their own perspective. Challenges impeding the
creation of a more comprehensive service process include the legislative and administrative
obstacles related to information exchange between the authorities and the lack of common
objectives.

There is only limited research data available on the coordination of services and benefits.
The report contains statistical information on the concurrent use of services and benefits.

A study comparing the Nordic countries found that multi-sectoral services in Finland are
seldom linked to the objectives of benefits, even though people are directed to the services
based on the benefits they receive or apply for. Studies have identified problems in the
service processes and in the flow of information.
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ESIPUHE

Sosiaaliturvakomitea aloitti tyonsa maarittelemalla sosiaaliturvan keskeisimmat ongelma-
kokonaisuudet kesalld 2020. Komitean jaostojen asiantuntijat ja selvitystyota tukeva,
tutkimuslaitoksista koottu tutkijaverkosto ovat konkretisoineet maaritellyt ongelma-
kohdat neljaan ongelmaraporttiin. Raporteissa kuvataan, miten komitean maarittele-
mat ongelmakokonaisuudet ndyttaytyvat tutkimuskirjallisuudessa, tilastojen ja ihmisten
elamantilanteiden valossa seka lainsadadanndssa. Raporttien tarkoitus on tuottaa komi-
tealle kattava kuvaus tunnistetuista sosiaaliturvan ongelmista, niiden laajuudesta seka
mahdollisista sosiaaliturvalainsaddantoon tai sen toimeenpanoon liittyvista syista.

Taman palvelujen ja etuuksien yhteensovittamista kasittelevan ongelmaraportin lisaksi on
koottu seuraavat ongelmaraportit:

e Sosiaaliturvan monimutkaisuus
® Ansiotyon ja sosiaaliturvan yhteensovittaminen
e Viimesijainen turva, perusturva ja asuminen

Neljan ongelmaraportin liséksi jaostot ovat tuottaneet komitealle raportin sosiaali-
turvan valinnoista ja perusperiaatteista. Sosiaaliturvan valintoja kasittelevan raportin
tarkoitus on tukea komiteaa sen paattaessd, mita sosiaaliturvan ongelmakohtia otetaan
jatkoselvitykseen.

Sosiaaliturvan nykyjarjestelman tunnistettuja keskeisia ongelmia ja perusvalintoja kasit-
televat raportit muodostavat ainutlaatuisen laajan tietopohjan komitean tydlle. Raportit,
kuten kaikki muukin komitean valmistelumateriaali, ovat avoimesti saatavilla sosiaaliturva-
uudistuksen tietopohjasta'. Avoimuuden kautta taustaraportit palvelevat myos komitean
pyrkimysta lisata yleista tietamysta sosiaaliturvasta.

Sosiaaliturvakomitean puheenjohtaja Pasi Moisio
Tammikuu 2022

1 Sosiaaliturvauudistuksen tietopohja: https://stm fi/tietopohja
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1 Johdanto

Sosiaaliturvakomitean tunnistamista Suomen nykyisen sosiaaliturvajarjestelman keskei-
sistd ongelmakokonaisuuksista yksi on sosiaaliturvaan kuuluvien tai siihen liittyvien palve-
lujen yhteensovittaminen toimeentuloa turvaaviin etuuksiin ja tukiin. Lahdettaessa tarkas-
telemaan ongelmakokonaisuutta voidaan esittaa kysymykset: Mita palvelujen ja etuuksien
yhteensovittaminen tarkoittaa ja mitd yhteensovittamisella tavoitellaan?

Sosiaaliturvakomitean asettamispaatoksen mukaan sosiaaliturvauudistuksen tavoitteet
rakentuvat TOIMI-hankkeessa parlamentaarisesti sovittuihin yhteisiin peruspilareihin, joille
tulevaisuuden sosiaaliturvan tulisi rakentua. Sosiaaliturvan uudistamisen tavoitteena on
ihmisen nakdkulmasta nykyista selkedmpi ja toimivampi jarjestelma, joka mahdollistaa
tyonteon ja sosiaaliturvan yhteensovittamisen muuttuvissa eldmantilanteissa. Sosiaali-
turvan uudistamisessa keskeista on sosiaalinen oikeudenmukaisuus ja toimeentulon tur-
vaaminen sosiaalisten riskien kohdatessa. Sosiaaliturvan tulee vastata perustuslain mukai-
sesta valttamattoman toimeentulon ja huolenpidon velvoitteesta sekd perustoimeentulon
turvasta.

Komitean asettamispdatdksen mukaan tulevaisuuden sosiaaliturvan tulee osaltaan vastata
ihmisten osallisuuden ja merkityksellisyyden tarpeisiin seka tukea tyollisyyttd, yrittajyytta,
aktiivisuutta, ihmisen omatoimisuutta, osallisuutta ja elinikdista oppimista kaikissa tilan-
teissa. Sosiaaliturvan tulee taata ihmisille ennakoitava turva eri elamanvaiheissa ja elaman-
tilanteiden muutoksissa ilman tarpeettomia katkoja ja hallinnollisia esteita. Lisaksi uudis-
tuksen tulee tukea yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien tasapainoa tavalla, joka on myds
sopusoinnussa julkisen talouden ja tyollisyyden parantamisen kanssa.

Palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen tavoitteiden tulisi siten osaltaan vastata so-
siaaliturvauudistukselle asetettuihin yleisiin tavoitteisiin. Palvelujen ja etuuksien yhteen-
sovittamisella voidaan tavoitella esimerkiksi sita, etta henkilon toimeentulo turvataan
sellaisiin palveluihin osallistumisen ajalta, jotka vastaavat henkilon yksil6llisiin tarpeisiin

ja joilla tahdataan seka henkilon etta yhteiskunnan kannalta merkityksellisiin tavoitteisiin.
Yhteensovittamisen tavoitteena voi olla myds toimeentuloa turvaavaa etuutta saavan hen-
kilon tukeminen palvelun avulla siten, ettd hanen toimeentulonsa ei olisi pitkdaikaisesti

tai pysyvasti etuuden varassa.
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Palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisella voidaan tavoitella henkilon eldméntilanteen
kannalta myonteista muutosta, kuten esimerkiksi hyvinvoinnin lisddntymista, itsendisen
selviytymisen edistamista ja yksilollisen autonomian kasvua. Yhteiskunnan ndkdkulmasta
merkityksellisia tavoitteita voivat olla esimerkiksi aktiivisuus, osallisuus ja tyollisyys, joihin
sosiaaliturvakomitean asettamispdatoksessa viitataan.

Jarjestelmatasolla palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen tavoitteena voidaan pitaa
my0ds koko sosiaaliturvajarjestelman vaikuttavuuden lisadmista. Taman tavoitteen tar-
kempi tarkastelu edellyttdisi vaikuttavuuden kasitteen analysointia ja madrittelya. Vaikut-
tavuudella voidaan kuitenkin katsoa olevan keskeinen merkitys sosiaaliturvajarjestelman
rahoituksellisen kestavyyden kannalta. Vaikuttavuuden arvioinnissa olennaista on ainakin
tarkastella panosten ja tavoiteltujen tulosten vélista suhdetta. Kysymys koskee siten
sosiaaliturvajarjestelman uudistamisella tavoiteltuja tuloksia.

10
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2 Ongelma tutkimuksen nakokulmasta

Tassa luvussa kdaydaan lapi palvelujen ja etuuksien samanaikaista kayttoa tilastojen
nakokulmasta sekd luodaan katsaus tiettyihin palvelujen ja etuuksien yhteensovittami-
sen ongelmiin tutkimuksen valossa. Tutkimuskatsaus ei ole systemaattinen, vaan aiheet
ovat valikoituneet komiteatyon ja saatavilla olevan tutkimustiedon pohjalta. Palvelujen ja
etuuksien yhteensovittaminen ei mydskadn ole tarkkarajainen aihe, josta olisi valttamatta
mahdollistakaan tehda kattavaa katsausta.

Alaluvuissa on pyritty mahdollisuuksien mukaan ottamaan huomioon keskeiset sosiaali-
turvakomitean tunnistamat ongelmat ja peilaamaan tutkimusta niita vasten. Keskeiset
komitean tunnistamat ongelmat ovat

e palvelu- ja etuusjarjestelmien erot tarkoituksessa, tavoitteissa ja
toimintalogiikassa,

e palveluihin osallistuminen ei ole etuudensaajille motivoivaa seka

® etuus- ja palvelupolun toimimattomuus yksilon kannalta.

Kaikissa naissa ongelmissa voi olla yhtena osatekijana ainakin osittain erot yhteiskunnal-
listen ja yksilollisten tavoitteiden valilla. Siksi mahdollisista keinoista korjata ongelmia

on syyta tehda kustannus-hyotyanalyysia, jossa otetaan huomioon seka yksildiden etta
yhteiskunnan tavoitteet. Tassa katsauksessa ei ole laajasti kasitelty palvelujen vaikutta-
vuutta, jolla on kuitenkin merkittava vaikutus siihen, miten palveluja ja etuuksia kannattaa
yhteensovittaa.

2.1 Tieto- ja tutkimuspohjasta

Palvelujen ja etuuksien yhteensovittamiseen liittyvaa tutkimustietoa kartoitettiin kesan

ja syksyn 2021 aikana sosiaaliturvakomitean tutkimus- ja arviointijaoston koordinoimaa
tutkijaverkostoa hyodyntden. Tavoitteena oli selvittda tietopohjaa seka tietotarpeita, jotka
nousevat sosiaaliturvakomitean tunnistamista palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen
keskeisista ongelmista.

1
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Sosiaaliturvauudistuksen tueksi on kdynnistetty valtioneuvoston selvitys- ja tutkimus-
toiminnan (VN TEAS) hanke Eri poluilla tyollisyyteen: Suomen sosiaaliturvajarjestelman
erityispiirteet ja ongelmakohdat kansainvalisessa vertailussa (POLKU), jossa haetaan kan-
sainvdlista nakdkulmaa palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen ongelmiin. Kdynnissa
olevassa VN TEAS -hankkeessa Sosiaaliset perus- ja ihmisoikeudet sosiaaliturvauudistuk-
sessa (SOPU) tarkastellaan ongelmakokonaisuuden kannalta merkityksellisid valtiosdanto-
oikeudellisia kysymyksia.

Ongelmakokonaisuuteen liittyvaa tutkimustietoa on kasitelty myos kesdkuussa 2021
julkaistussa Tutkimuskatsaus Suomen sosiaaliturvan monimutkaisuuteen -tyopaperissa.
Tutkijaverkoston tyOpaperi osoittaa, etta palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen
ongelmakokonaisuus linkittyy vahvasti monimutkaisuuteen liittyviin ongelmiin. Tyo-
paperissa kasitellyista aiheista palvelujen ja etuuksien yhteensovittamiseen linkittyvina
voidaan nahda ainakin seuraavat:

e Tyokyvyn kasitteeseen liittyvat ongelmat, mm. tosiasiallisesti tydkyvyttomien
tyottomien tilanne

® Monialaisten palvelujen ja kuntoutuksen toimeenpanoon liittyvat ongelmat

e Kela-sosiaalitoimi-TE-toimisto -kokonaisuus erityisesti viimesijaisen turvan
varassa olevien kohdalla

® Ansiopdivdrahaa saavat, jotka paatyvat palveluille vasta paivarahan enim-
maisajan paatyttya.

Monimutkaisina asiointitilanteina, joihin liittyy palvelujen ja etuuksien yhteensovittamista,
tuodaan tyopaperissa esille henkil6t, joiden tydkyky on alentunut, seka viimesijaisen
turvan varassa olevat henkil6t, jotka asioivat usein seka TE-palvelujen, Kelan etta kunnan
sosiaalitoimen kanssa. Erityisesti ongelmia ilmenee sellaisten asiakkaiden kohdalla, joilla
on useita ja erilaisia tukitarpeita. Molempien edelld mainittujen henkiléryhmien osalta
ongelmana nousi esiin se, etta asiakkaan (palvelu)tarpeiden sijaan jarjestelmassa toimi-
taan usein etuudet edella.

2.2 Palvelujen ja etuuksien yhteensovittaminen tilastojen
valossa

Sosiaali- ja terveyspalvelujen seka tyollistymistd edistavien palvelujen kdytosta erilaisten
etuuksien saajien joukossa on vain vahan tietoa, silla tietopohja on pitkalti siilloutunut eri
toimijoiden rekistereihin. Tietoa palveluiden ja etuuksien yhteiskaytosta on kuitenkin
tuotettu Kelan tutkimushankkeessa Sosiaali- ja terveyspalveluiden seka sosiaaliturva-
etuuksien kadytto ja kustannukset Oulussa 2013-2018 (ks. Blomgren & Jappinen 2020;
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Blomgren & Jappinen 2021), jossa on koottu laaja rekisteriaineisto sosiaali- ja terveyspalve-
luiden, tyollisyyspalveluiden ja toimeentuloa turvaavien etuuksien kaytdsta Oulussa.

Tassa alaluvussa esitetaan kokonaiskuva etuuksien ja palveluiden yhteiskaytdsta Oulussa
edelldamainitun rekisteriaineiston pohjalta. Taman jalkeen kdydaan lapi tilastotietoa palve-
luiden ja etuuksien yhteiskaytosta etuuksittain julkisesti saatavilla olevien tilastojen osalta.

2.2.1 Tarkasteluja palvelujen ja etuuksien yhteiskaytosta
Oulu-aineistolla

2.2.1.1 Terveys-, sosiaali- ja tyollisyyspalvelujen kaytto tyottomyysetuuksien,
tyokyvyttomyysetuuksien ja toimeentulotuen saajilla?

Oulun koko vdestdsta 97 % oli sosiaaliturvan rahaetuuksien ja/tai sosiaali-, terveys- tai tyol-
lisyyspalveluiden piirissé@ vuoden 2018 aikana (Blomgren & Jappinen 2021). Lahes kaikki
kayttivat vahintaan jotakin terveyspalvelua. Sosiaali- ja tyodllisyyspalveluiden kaytto sen
sijaan oli suhteellisen harvinaista ja niiden kayttoon yhdistyi Idhes aina terveyspalvelui-
den kayttod. Tyokyvyttomyys- ja tydttomyysetuuksien saajilla ja toimeentulotuen saajako-
titalouksissa asuneilla sosiaali- ja tyollisyyspalveluiden kdyttda kuitenkin on varsin usein
(Blomgren ym. 2021). Kuviossa 1 ndytetadn Oulun vdestda koskevia tietoja terveyspalve-
luiden, sosiaalipalveluiden ja tydllisyyspalveluiden ristiinkdytosta erdissa tydikaisten tyo-
kyvyttomyys- ja tyottdmyysetuuksien saajien ryhmissa, perustoimeentulotukea saaneilla
seka vertailutiedoksi koko Oulun vdestdssa vuonna 2018. Terveyspalveluihin on laskettu
mukaan julkisen ja yksityisen sektorin seka tyoterveyshuollon avopalveluiden kdytto seka
erikoissairaanhoidon avo- ja laitospalveluiden kaytto. Sosiaalipalveluilla tarkoitetaan
kunnan jarjestamia sosiaalipalveluita (sisaltden mm. kuntouttavan tydtoiminnan); tyolli-
syyspalveluista eli tyollistymista edistavista palveluista on laskettu mukaan TE-toimistojen
tuetun tyollistamisen palvelulinjan ja TYP:in asiakkuudet seka tyollistymista edistaviin
palveluihin osallistuminen (tarkasteltujen palvelukokonaisuuksien sisalldista tarkemmin
ks. Blomgren & Jappinen 2020; Blomgren & Jappinen 2021; Blomgren ym. 2021).

Kuvio 1 kertoo, kuinka suuri osuus vuoden 2018 aikana vahintdan yhden paivan verran
tiettyja etuuksia saaneista on saman vuoden aikana ollut sote- ja/tai tyollisyyspalveluiden
piirissd. Kuvion tiedoista ei kuitenkaan voi paatella, miten palvelut ovat ajoittuneet suh-
teessa etuusjaksoon - osin palvelut ovat voineet edeltda etuusjaksoa ja osin sijoittua vasta
etuusjakson jalkeiselle ajalle.

2 Tama osio perustuu tutkimuspdallikkd Jenni Blomgrenin (Kela) tuottamaan taustamateriaaliin.
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Kuvio 1. Terveyspalveluita, sosiaalipalveluita ja tydllistymista edistavia palveluita kdyttaneiden osuudet (%)
eri etuuksia vuonna 2018 saaneilla; Oulun 18—64-vuotiaat asukkaat

(=)

20 40 60 80 100 %

Sairauspdivarahaetuuksia saaneet (N=11441
Kuntoutusrahaetuuksia saaneet (N=2 096
Kuntoutustukea saaneet (N=1769

Pysyvaa tyokyvyttomyyseldkettd saaneet (N=6 955

Ansiopdivdrahaa saaneet (N=10 825
Peruspdivdrahaa saaneet (N=2 333

£ == =2

Tydmarkkinatukea saaneet (N=13 416

|
Perustoimeentulotuen saajakotitalouksissa asuneet (N=10072) | IREEEEEEN
Perustoimeentulotukea mutta ei ensisijaisia etuuksia (N=915) | N B [ ] | ]

Kaikki 18-64-vuotiaat (N=119740) | |

| Vain terveyspalveluita Terveys- ja sosiaalipalveluita
| Terveys- ja tyollisyyspalveluita Terveys-, sosiaali- ja tydllisyyspalveluita
| Vain sosiaali- ja/tai tydllisyyspalveluita Ei mitadn palveluita

Erilaisia tyOkyvyttomyysetuuksia saaneista ldhes kaikki olivat saman kalenterivuoden
aikana saaneet terveyspalveluita (kuvio 1), mika on luonnollista johtuen tydkyvyttomyys-
etuuksien terveysperusteisesta luonteesta. Mita pidemmalla tyokyvyttomyysprosessissa
oltiin, sitd useammin terveyspalveluiden lisdksi oli oltu my6s sosiaalipalveluiden ja/tai
tyollisyyspalveluiden piirissa. Sairauspaivarahaetuuksia saaneista nelja viidesta kaytti sa-
man vuoden aikana vain terveyspalveluita. Sen sijaan esimerkiksi kuntoutustukea saaneet
olivat varsin usein tydllisyyspalveluiden piirissa (yhteensa lahes 40 % kuntoutustukea saa-
neista oli saman kalenterivuoden aikana ollut my&s TE-toimistojen tydllisyyspalveluiden
asiakkaita; ks. myos edempana taulukko 1). Kuntoutustukea saaneista 12 % oli ollut seka
terveyspalveluiden, sosiaalipalveluiden etta tydllisyyspalveluiden asiakkaita. Myos kuntou-
tusrahaa saaneet olivat usein ty6llisyyspalveluiden piirissa. Pysyvaa tyokyvyttomyysela-
kettd saaneista sen sijaan varsin monella (33 % ryhmasta) oli sosiaalipalveluiden asiakkuus.

Tyottomyysetuuksia saaneista noin 90 % kaytti vuoden aikana terveyspalveluita (kuvio 1).
Tyollisyyspalveluiden asiakkuuksia oli 58 %:lla tydmarkkinatukea saaneista, 34 %:lla perus-
paivarahaa saaneista ja 28 %:lla ansiopdivarahaa saaneista. Tydmarkkinatukea saaneista
joka seitsemas (14 %) oli seka terveys-, sosiaali- etta tyollisyyspalveluiden piirissa saman
kalenterivuoden aikana. Toimeentulotuen saajakotitalouksissa asuneiden palveluiden-
kayttoprofiili oli hyvin samankaltainen kuin tydmarkkinatukea saaneilla, vaikka tdssa
ryhmassa oli vielda useammin sosiaalipalveluiden asiakkuuksia ja my6s kaikkien kolmen
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palvelutyypin kdyttdd. Tydmarkkinatukea ja toimeentulotukea saaneet ovatkin tarkaste-
lussa pitkalti padllekkdinen asiakasjoukko — tydmarkkinatukea saaneista 41 % oli saman
kalenterivuoden aikana saanut myds toimeentulotukea. Toimeentulotukea saaneista on
poimittu lisdksi erilleen ne, joilla oli vuoden 2018 aikana maksussa toimeentulotukea
mutta ei saman vuoden aikana mitdan ensisijaisia etuuksia. Tasta ryhmasta verrattain suuri
osuus (13 %) ei ollut sote- tai tyollisyyspalveluiden piirissé saman vuoden aikana, mika on
selvasti suurempi osuus kuin muissa tarkastelluissa etuudensaajaryhmissa tai vaestossa
keskimaarin.

Taulukoissa 1 ja 2 on tarkasteltu tarkemmin eraita sosiaali-, terveys- ja tyollisyyspalveluita
kayttaneiden osuuksia edella mainituissa etuudensaajaryhmissa. Minka tahansa terveys-
palveluiden, sosiaalipalveluiden tai tyollisyyspalveluiden asiakkuuksia koskevat tietori-

vit vastaavat kuviosta 1 laskettavissa olevia tietoja. Taulukosta 1 havaitaan esimerkiksi,
ettd kuntoutustukea saaneista yli puolella oli kunnan mielenterveys- tai paihdepalvelun
asiakkuus ja usein myds sosiaalitydn/sosiaaliohjauksen asiakkuus. Taulukosta 2 puolestaan
voidaan nostaa esimerkkina tydmarkkinatukea saaneet, joista my0s verrattain suuri osa
oli ollut mielenterveys- tai pdihdepalveluiden asiakkaina, sosiaalitydn/sosiaaliohjauksen
asiakkaina ja/tai kuntouttavassa tyotoiminnassa.
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Taulukko 1. Erdiden sosiaali-, terveys- ja tydllisyyspalveluiden piirissa olleet vuonna 2018 Oulussa: osuudet 18—64-vuotiaasta Oulun
vdestostd (%) tyokyvyttomyysetuuksia saaneiden ryhmissa seka koko vaestossa

TYOKYVYTTOMYYSETUUKSIA SAANEET

KOKO VAESTO

Sairauspdiviraha- Kuntoutusraha- Kuntoutustukea Pysyvad

Kaikki 18-54-

etuuksia saaneet  etuuksia saaneet saaneet tydkywyttdmyys-  vuotiaat, ml. ei
(N=11 441) (N=2 098) (N=1 769) eldkettd saaneet  etuuksia saaneet
(N=6 955) (N=119 740)
% % % e %
SOSIAALI- JA TERVEYSPALVELUT
Kuntouttavassa tyétoiminnassa vuoden aikana 1.4 2,0 0,3 0,1 09
Sosiaalityén [ sosiaaliohjauksen asiakkuus 5.3 81 21,3 15,4 3,5
Kunnan ehk3isevan/tiydentiavin toimeentulotuen hakijana 4.8 7.0 9,1 5,1 2,6
Kunnan mielenterveys- tai piihdepalveluiden asiakkuus 17,0 28,5 56,4 22,5 7.5
lulkisen sektorin kuntoutuspalveluiden kdyttoa 8,6 9,5 14,3 9,9 3,1
Kelan kuntoutuspalveluiden kdyttoad 10,4 62,1 29,3 10,5 3,8
Mink3 tahansa terveyspalvelun kdytta ! 99,8 99,3 99,7 a7,1 91,0
Minks tahansa sosiaalipalvelun asiakkuus * 7.6 13,3 25,5 33,0 5.8
TYOLLISYYSPALVELUT
Tuetun tydllistdmisen palvelulinjan tai TYP:in asiakkuus 13,3 26,8 38,6 17,1 2.0
Tydllistettyna 13 13 0.5 0,2 16
TyGvoimakoulutuksessa 2,7 29 1,0 0,1 3.4
Tyi- tai koulutuskokeilussa 1,2 2,2 0,2 0,1 1.4
Minks tahansa em. tydllisyyspalvelun asiakkuus * 16,1 29,0 39,0 17,2 12,2

' Kaytti mitd tahansa julkisen terveydenhuollon, tyéterveyshuallon tai yksityisen terveydenhuollon avoterveys- tai laitospalveluita.

* Asiakkuus kurnan missé tahansa sosiaalipalvelussa (palvelukokonaisuuksista ks. tarkemmin Blomgren & Jappinen 2020).
* Tuetun tyallistamisen palvelulinjan ja TYP:in asiakkuudet, tydllistdmiset, tydvoimakoulutukset ja tyd- ja koulutuskokeilut.

Tietojen l&hde: Kelan Oulu-hankkeen tutkimusaineisto, ks. Blomgren & ldppinen 2020; Blomgren ym. 2021.
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Taulukko 2. Erdiden sosiaali-, terveys- ja tydllisyyspalveluiden piirissa olleet vuonna 2018 Qulussa: osuudet 18-64-vuotiaasta
Oulun vdestosta (%) tyottomyysetuuksia ja toimeentulotukea saaneiden ryhmissa.

TYOTTOMYYSETUUKSIA SAANEET TOIMEENTULOTUKEA SAANEET
Ansiopdiva- Peruspdiva- Tyomarkkina-  Perustoimeentulotuen Perustoimeentulotukea
rahaa rahaa tukea saaneet saajakotitalouksissa saaneet, joilla ei saman
saaneet saaneet (N=13 416) asuneet (N=10 072) vuoden aikana
(N=10 825) [(MN=2 333) ensisijaisia etuuksia
(N=915)
% . % % %
SOSIAALI- JA TERVEYSPALVELUT
Kuntouttavassa tyotoiminnassa vuoden aikana 0,3 1,5 7.8 7.5 0,7
Sosiaalityon [ sosiaaliohjauksen asiakkuus 1.6 4.8 12,4 23,2 24.5
Kunnan ehkiisevan/tiydentdvan toimeentulotuen hakijana 2,2 7.6 12,4 26,9 19,0
Kunnan mielenterveys- tai paihdepalveluiden asiakkuus 7.7 14,4 20,5 311 20,9
Julkisen sektorin kuntoutuspalveluiden kayttoa 4.8 4.8 b6 7.9 24
Kelan kuntoutuspalveluiden kayttoa 33 3,3 4,9 7.4 2.7
Minkd tahansa terveyspalvelun kayttos ! 92,4 88,8 88,2 a0.8 80,8
Minka tahansa sosiaalipalvelun asiakkuus : 2.5 6,6 17,9 298 27,4
TYOLLISYYSPALVELUT
Tuetun tyollistdmisen palvelulinjan tai TYP:in asiakkuus 12,2 17,4 36,8 38,4 24,7
Tyollistettyna 5.6 8.7 6,9 39 2.1
Tyovoimakoulutuksessa 13,4 121 19,2 12,7 2.8
Tyo- tai koulutuskokeilussa 2,2 5,6 10,9 7.8 04
Mink3 tahansa em. tydllisyyspalvelun asiakkuus 27,6 34,1 58,2 50,7 28,0

: Kaytti mita tahansa julkisen terveydenhucllon, tyoterveyshuollon tai yksityisen terveydenhuollon avoterveys- tai laitospalveluita.
? Asiakkuus kunnan missa tahansa sosiaalipalvelussa (palvelukokonaisuuksista ks, tarkemmin Blomgren & Jappinen 2020).
* Tuetun tyollistamisen palvelulinjan ja TYP:in asiakkuudet, tyollistamiset, tydvoimakoulutukset ja tyo- ja koulutuskokeilut.

* Saman vuoden aikana ei maksussa elaketta, tydttomyysetuutta, sairauspaivarahaa, kuntoutusrahaa, opintorahaa tai perhe-etuuksia.

Tietojen ldhde: Kelan Oulu-hankkeen tutkimusaineisto, ks. Blomgren & Jappinen 2020; Blomgren ym. 2021,
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Kaikkiaan Oulua koskevan tutkimusaineiston mukaan tyokyvyttomyys- ja tyottomyys-
etuuksien saajista suurin osa oli vahintaan terveyspalveluiden piirissa, ja varsin suuri osa
etenkin tyokyvyttomyysprosessissa pidemmalla olleista ja tyomarkkinatukea saavista
myds sosiaali- ja/tai tyollisyyspalveluiden piirissa. Taysin sote- ja/tai tyollisyyspalveluiden
katveessa oleminen oli harvinaista. Poikkileikkaustarkastelut eivat kuitenkaan kerro sita,
missa madrin kaytetyt palvelut ovat palveluiden ja etuuksien yhteensovittamisen nakdkul-
masta olleet oikea-aikaisia ja onnistuneet esimerkiksi tukemaan etuuksia saavia asiakkaita
kohden tydllistymista.

2.2.2 Tilastotarkasteluja etuudensaajaryhmittain
2.2.2.1 Toimeentulotuki

Toimeentulotuen saajien palveluiden kaytosta ei ole olemassa valmista rekisteritietoa,
vaan tata koskeva tieto tdytyisi tuottaa erikseen eri rekistereitd yhdistaen. Oulun kaupun-
gin osalta edellisessa alaluvussa esitelty Kelan kokoama eri toimeentuloturvaetuudet ja
palvelut kattava tutkimusaineisto mahdollistaa my&s toimeentulotuen saajien eri palvelui-
den kdyttoa koskevat tarkastelut.

Toimeentulotuen saajien osalta erityinen mielenkiinto kohdistuu sosiaalityon palvelujen
kayttoon. Osalla toimeentulotuen saajista voi pelkdn taloudellisen tuen tarpeen lisaksi olla
tarvetta erityisesti sosiaalityon palveluille. Sosiaalityota koskeva koko maan kattava tilas-
topohja on esimerkiksi terveyspalveluja selvasti heikompaa. Tdméan johdosta tiedot myos
toimeentulotuen saajien sosiaalityon palvelujen kdytosta puuttuvat.

Epdsuorasti tatd yhteytta voi yrittdd hahmottaa Kelan kuntiin Iahettamien toimeentulo-
tuen palvelutarveilmoitusten lukumaarista (kuvio 2). Hakemukset koskevat taydentavaa ja
ehkaisevaa toimeentulotukea. Muut ilmoitukset perustuvat eri syihin ja saddosperustaan
(hakemuksen siirrosta kuntaan ja eri ilmoitusten perusteista ks. Kelan toimeentulotuen
etuusohje).
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Kuvio 2. Kelasta kuntiin lahetettyjen ilmoitusten ja toimeentulotuen hakemusten lukumadrd ilmoitustyypin
mukaan

Palvelutarveilmoitusten méara
160 000

140 000
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40000

20000

0
2018 2019 2020

Maahanmuuttaja, yli 2 kk toimeentulotukea B 25 vuotta tdyttanyt tyoton, 12 kk toimeentulotukea
Alle 25-vuotias tydton, 4 kk toimeentulotukea B Sosiaalityon tarve
Alennettu perusosa m Hakemus

Yli puolet Kelasta kuntiin lahetetyista palvelutarveilmoituksista koski tdydentavaa tai eh-
kdisevaa toimeentulotukea. Vuonna 2020 nadiden hakemusten osuus korostui entisestaan
mahdollisesti koronapandemian vuoksi. Vuonna 2019 Kelasta tehtiin muita ilmoituksia
kuin hakemuksia yhteensa vajaat 58 000. Muiden ilmoitusten maaraa voi verrata esimer-
kiksi vuoden aikana perustoimeentulotukea saaneiden kotitalouksien maaraan, joita oli
runsaat 274 000. Vertailu vuoden aikana toimeentulotukea saaneiden madraan antaa ilmoi-
tusten (ml. hakemusten) yleisyydesta osin harhaanjohtavan kuvan, silla samasta toimeentulotuen
saajasta voidaan vuoden aikana lahettda useampi ilmoitus. Ns. Kuusikko-kuntien aikuissosiaa-
lityotd koskevassa raportissa on eroteltu sekd asiakkaiden lukumdara ettd ndista tehdyt
ilmoitukset. Esimerkiksi vuonna 2019 Helsingissa oli 11 430 asiakkaasta tehty yhteensa

18 381 palvelutarveilmoitusta hakemukset mukaan lukien. lImoitus voidaan lisdksi tehda,
vaikka hakijalle ei olisi myonnetty perustoimeentulotukea (esim. hakemus tdydentdvasta
toimeentulotuesta), joten perustoimeentulotuen saajiin vertaaminen on tastakin syysta
ongelmallista. Toisaalta toimeentulotuen saajat voivat hakeutua kunnan sosiaalityon
asiakkaiksi myds muuta kautta, joten ilmoitukset antavat taltd osin puutteellisen kuvan toi-
meentulotukea hakeneiden asiakkaiden mahdollisesta yhteydesta kunnan sosiaalityhon.

IImoitusten jatkokasittelysta kunnissa ei ole olemassa tilastotietoa, joten on vaikea ar-
vioida, kuinka moni ilmoitus johtaa esimerkiksi henkil6kohtaiseen tapaamiseen sosiaali-
tyontekijan kanssa. Jokela ym. (2019) selvittivat ilmoitusten jatkokasittelya kunnille
suunnatun kyselyn avulla. Selvityksessa havaittiin, etta kuntien kdytannoissa oli suuria
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eroja Kelasta tulevien ilmoitusten vastaanottamisessa ja kasittelyssd. Kunnissa saapuneet
ilmoitukset kirjattiin, mutta kaikkia ilmoituksia ei selvitetty samalla tarkkuudella. Kunnissa
panostettiin yleensa sosiaalityon huoli-ilmoituksiin, nuoriin toimeentulotuen saajiin ja
kiireellisiksi tulkittuihin ilmoituksiin. Johtopdatoksena Jokela ym. totesivat, ettd asiakkaan
ohjaaminen Kelasta kunnan sosiaalitydohon sisaltdd monia vaiheita ja pullonkauloja, joiden
kohdalla on riski, ettd asiakas putoaa pois joko tarvitsemistaan palveluista tai etuuksista tai
molemmista.

Toimeentulotukiuudistuksen jalkeen havaittuja Kelan ja kuntien sosiaalityon vélilla olevia
hankaluuksia tarkastellaan tarkemmin alaluvussa 2.3.3.

2.2.2.2 Tyottomyysetuudet

Tyottomyysturvalaki (1290/2002) asettaa tyottdmyyden vuoksi etuutta saavalle henkildlle
seuraavat velvoitteet:

® Hakea aktiivisesti tyota ja koulutusta.

® Antaa tyo- ja elinkeinotoimistolle ammatillista osaamistaan,
tyOhistoriaansa, koulutustaan ja tyokykydan koskevat tiedot ja
selvitykset.

e Toteuttaa yhdessa tyo- ja elinkeinotoimiston kanssa laadittua
tyollistymissuunnitelmaa seka tarvittaessa hakeutua ja osallistua
tyollistymistadn edistaviin palveluihin ja toimenpiteisiin.

Edella mainittuja velvoitteita rikkovan tyonhakijan ty6ttomyysetuuden maksatus voidaan
lakkauttaa. Toisaalta tyollistymista edistavien palveluiden ajalta tydnhakijan toimeentulo
turvataan tyottomyysetuudella, vaikka tydnhakijalla olisi voimassa oleva etuudeton maa-
rdaika. Lisaksi etuudensaaja voi saada palveluihin osallistumalla korotettuna maksettavaa
etuutta seka kulukorvausta. Ndita kannustimia esitellddan tarkemmin osiossa 3.1.4. Tdssa
esitellaan tilastotietoa sanktioista® ja korotusosien kaytosta. Sanktioiden osalta tdssa raja-
taan tarkastelu niihin sanktioihin, jotka liittyvat tydttomyysetuuden ja palveluiden kytkok-
seen. Kdytanndssa tama tarkoittaa sitd, ettd tassa tehtavista tarkasteluista rajataan pois
esimerkiksi ilman patevaa syyta tyosta eroamisesta annettavat sanktiot.

3 Tyottomyysetuuden maksatus voidaan lakkauttaa joko madraaikaisesti (jolloin kyse on karenssista) tai toistai-
seksi; toisaalta maksatus voidaan lakkauttaa tydvoimapoliittisesti moitittavan menettelyn johdosta tai jos koulu-
tusta vailla oleva nuori ei hakeudu koulutukseen, jattaa aloittamatta koulutuksen, kieltaytyy koulutuksesta, tai
keskeyttaa koulutuksen. Tassa yhteydessa termia sanktio kdytetaan kattokasitteena naille eri tilanteille.
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Sanktiota edeltaa tydvoimapoliittinen lausunto, ja yleisimmin annetut sanktiolausunnot

voidaa

Tauluk

n jakaa karkeasti K-, P-, Q- ja W-lausuntoihin.

K-lausunnot ovat alle 25-vuotiaille annettavia lausuntoja, jotka seuraavat
esimerkiksi koulutukseen hakemisen laiminlydomisesta (lausuntokoodi K6) tai
koulutuksen keskeyttamisesta (K7).

P-lausunnot ovat seurausta toistuvasta tyovoimapoliittisesti moitittavasta
menettelysta (P9).

Q-lausunnot liittyvat tyosta kieltdytymiseen tai tydstd eroamiseen; tdssa
rajataan tarkastelu edellisiin.

W-lausunnot ovat seurausta tyollistymissuunnitelmaan liittyvista
laiminlydnneistd, eli esimerkiksi saapumatta jattaminen alkukartoitukseen tai
tyollistymissuunnitelman laatimis- tai tarkastamistilaisuuteen.

ko 3 esittaa sanktiolausuntojen maarat vuonna 2019.

Taulukko 3. Vuonna 2019 annetut sanktiolausunnot. Lihde: TEM Tyonhaku-aineisto, omat laskelmat.

Osuus

Lausunto Selite Lausuntoja tarkastelluista

lausunnoista, %

P9 Toistuva moitittava menettely 18 408 23

Q5 Kieltdytyminen tarjotusta tyosta 12066 15
(yli 2 vk)

Ké Koulutukseen hakeutumisen 11486 14
laiminlyonti

K7 Koulutuksen keskeyttdminen 9979 12

W1 Tyollistymissuunnitelma; 7285 9
saapumatta jattaminen

W5 Palvelun keskeyttaminen 7217 9

W3 Tydnhaun laiminlydnti 6 240 8

W4 Palvelusta kieltaytyminen 5796 7

Muut 1366 2

(W2, Q7, Q6, K8)
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Kuviossa 3 alla on esitetty sanktiolausunnot vuosina 2013-2019. Lausunnoissa on mukana
taulukossa 3 ylla olevat lausunnot, ja ne on jaoteltu lausuntotyypin mukaan. Kuviosta voi
nahdg, ettd palveluiden lisdantyessa myods sanktiomaarilld on tapana kasvaa. Tyotarjouk-
sista kieltdytymisesta annettavat sanktiot lahtivat kasvuun vuonna 2014, kun ty6tarjous-
ten kayttoa lahdettiin lisadmaan Ely-keskusten tulosohjauksen kautta, ja toisaalta tyollisty-
missuunnitelmaan liittyvat sanktiot ldhtivat nousuun vuonna 2017 maardaikaishaastatte-
luja koskevan uudistuksen jalkeen.

Kuvio 3. Vuosina 2013—2019 annetut sanktiolausunnot. Lahde: TEM Tyonhaku-aineisto, omat laskelmat
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Tarkastellaan seuraavaksi tydottomyysturvan korotusosia vuonna 2018. SISU-mikrosi-
mulointimallin rekisteriaineiston perusteella arvioidaan korotettuna maksetut tyottomyys-
etuudet etuuslajeittain, ja tata peilataan Kelaston tietoihin palveluiden ajalta ja yhteensa
maksetuista etuuksista.

Kelaston tietojen mukaan vuonna 2018 tyottomyysetuuksia maksettiin noin 89 miljoo-
nalta pdivalta, ja ndista noin 20,5 miljoonaa pdivaa maksettiin tyollistymista edistavien
palveluiden ajalta. SISU-mikrosimulointimallin rekisteriaineiston tietojen perusteella noin
9,5 miljoonaa etuuspadivaa sisalsi korotusosia. Kuviossa 4 esitetaan palveluiden ajalta mak-
settujen paivien ja korotettuna maksettujen paivien osuudet maksetuista paivista etuus-
lajeittain. Tydmarkkinatuessa suurempi osuus palveluiden ajalta maksetuista paivista
maksetaan ilman korotusosia; tata selittaa se, etta korotusosia maksetaan korkeintaan
200 paivan ajalta.
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Kuvio 4. Palveluiden ajalta maksettujen pdivien osuus kaikista etuuspdivistd, ja korotettuna maksettujen
pdivien osuus kaikista etuuspdivista etuuslajeittain vuonna 2018. Lahde: SISU-mikrosimulointimallin
rekisteriaineisto, Kelasto (NIT245A), omat laskelmat.
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2.2.2.3 Tyokyvyttomyysetuudet

Sairauspadivarahat

Sairauspdivarahan saajien maara on vuositasolla noin 300 000 - 350 000 henkil6a. Osa-
sairauspaivarahojen osuus on ollut 2010-luvulla kasvussa ja oli vuonna 2020 vajaat 25 000
henkiloa. Alkaneiden sairauspdivarahakausien keskimdardinen kesto oli 49 arkipdivaa
vuonna 2019. Suurin osa, noin 63 % kausista, oli enintdaan 30 pdivan mittaisia. Keskimaa-
rdinen etuus oli 56,44 euroa vuonna 2020. Enemmisto sairauspdivdrahan saajista, noin

60 prosenttia vuonna 2020, on naisia. Sairauspaivarahan saajien palvelujen kaytosta ei

ole saatavilla valtakunnalista tilastotietoa, eika sairauspdivarahaan liity esim. etuuden
maaraan vaikuttavia palveluja. Varsinaista yhteensovittamista ei siis sairauspdivarahan ja
palvelujen valilla tdssa mielessa ole. Sairauspdivarahalta muille etuuksille (tyokyvyttomyys-
elakkeet, tydmarkkinatuki) siirtyneiden ongelmia on kuitenkin kasitelty raportissa
jaljempana.

Kuvio 5. Sairauspdivarahan saajat 2010-2020 (Lahde: Kelasto)

400000

350000

- . m " =

300000 m -
250000
200000
150000
100000

50000

0

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

W Sairauspdivdraha Osasairauspaivaraha M YEL-sairauspdivaraha

24



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2022:4

Tyokyvyttomyyselakkeet

Tyokyvyttomyyselakkeita sai vuoden 2020 lopussa yhteensa noin 195 000 henkilda. Kelan
tyokyvyttomyyseldketta sai reilu 120 00 henkil6a ja tydelakejarjestelman tydkyvyttomyys-
elaketta noin 130 000 henkilda. Noin 15 prosenttia tyokyvyttomyyseldkkeensaajista saa
etuutta madraaikaisena tyokyvyttomyyselakkeena eli kuntoutustukena. Toistaiseksi myon-
nettyja tyokyvyttomyyseldkkeitd saa hieman useampi mies kuin nainen, kun taas kuntou-
tustuen saajista selva enemmisto on naisia.

Tyokyvyttomyyseldkeratkaisun yhteydessad annettiin 5 400 kuntoutuksen ennakkopaa-
tosta vuonna 2020. Naista selva vahemmisto, 19 prosenttia, aloitti kuntoutuksen samana

vuonna. Tyokyvyttomyyseldakeprosessiin liittyvaa rekisteritutkimusta kasitellaan osiossa
2.35.

Kuvio 6. Tyo- ja kansaneldkejarjestelmén tyokyvyttomyyselakkeensaajat (Lahde: ETK)
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Kelan kuntoutusraha

Kuntoutusrahaa voidaan maksaa kuntoutuksen ajalta. Kelan kuntoutusrahaa on saanut
viime vuosina vuosittain noin 40 000 — 50 000 henkil®d. Suurin osa kuntoutusrahan saa-
jista saa kuntoutuspalvelut Kelasta, ja pienehkd osa muualta. Kuntoutusrahaa voidaan
maksaa myods kuntoutuspaatoksen antamisen ja kuntoutuksen alkamisen valiselta ajalta,
minka vuoksi kaikki kuntoutusrahan saajat eivat ole saaneet kuntoutuspalveluja. Kuntou-
tusrahan saajista noin 40 prosenttia oli miehia ja 60 prosenttia naisia vuonna 2020.
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Kuvio 7. Kelan kuntoutusrahan saajat 2010-2020 (Lahde: Kelasto)
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2.3 Palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen
ongelmat tutkimuksessa

Tassa alaluvussa® kasitellaan eraita komiteatydssa tunnistettuja palveluiden ja etuuksien
yhteensovittamisen ongelmia niitd koskevan tutkimuksen valossa. Katsaus ei ole syste-
maattinen koonti aiheesta tehtyyn tutkimukseen, vaan siind on pyritty esittelemaan
aiheeseen tiettyja valikoituneita nakokulmia, joista tutkimusta on tehty. Nama nakokul-
mat liittyvat monialaisen palvelun ja etuuksien yhteensovittamiseen, heikossa tydmarkki-
na-asemassa olevien tilanteeseen, Kelan ja kuntien valiseen toimeentulotuen ja sosiaali-
tyon prosessiin seka tydttomien tyokykyyn ja tydkyvyttomyyselakeprosessiin. Lisaksi ala-
luvussa kdyddan lyhyesti lapi tyollistymista edistdvid palveluja koskevaa tutkimusta, jolla
on kiintea yhteys tyottomyysetuuksiin.

2.3.1 Monialaisen palvelun ja etuuksien yhteensovittaminen
Pohjoismaisessa vertailussa

Tassa alaluvussa tarkastellaan sitd, miten palvelu- ja etuusjarjestelmia sovitetaan yhteen
monialaisessa palvelussa ja mitd seurauksia talla voi olla. Tarkastelu kohdentuu palvelujen

4 Tama osio perustuu suurelta osin Peppi Saikun (THL), Pirjo Juvonen-Postin (TTL), Merita Jokelan (THL),
Minna Kivipellon (THL), Sanna Blomgrenin (THL), Riku Perhoniemen (Kela) ja Mikko Laaksosen (ETK) tuottamiin
taustamateriaaleihin.
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ja etuuksien organisatoriseen ja toiminnalliseen yhteensovittamiseen. Tama tuottaa tietoa
siitd, millaisia edellytyksia tai reunaehtoja erilaiset palvelu- ja etuusjarjestelmien yhteen-
sovittamisen ratkaisut voivat tutkimustiedon perusteella tuottaa, ei niinkdaan suoraan pal-
velujen ja etuuksien yhteensovittamisen ongelmista. Monialaisella palvelulla tarkoitetaan
tassa vakiintunutta toimintamallia, jossa tuodaan yhteen eri hallinnonalojen palveluja ja
ammattilaisia, ei kaikkea moniammatillista yhteistyota.

Tarkastelu perustuu paaasiallisesti kirjallisuuskatsaukseen, jossa koottiin tietoa kymme-
nesta erilaisesta tyoikaisten tydkykya ja tyollistymistd edistdvasta monialaisen palvelun
mallista Pohjoismaissa (Saikku & Blomgren 2020). Kirjallisuuskatsaus pohjautuu seka syste-
maattisen haun perusteella valikoituihin vertaisarvioituihin artikkeleihin etta vapaamuo-
toisessa haussa koottuihin arviointi- ja seurantaraportteihin. Tarkastelussa olivat seuraavat
toimintamallit: Tyollistymista edistava monialainen yhteispalvelu (Fl), Tydkykyneuvonta
(F1), Tyokykykoordinaattoritoiminta (Fl), Finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser
(SE), Forstarkta samarbete (SE), Rehabiliteringskoordineering (SE), NAV/ (ny) Arbeids- og
velferdsforvaltning (NO), Kvalifiseringsprogrammet (NO), Jobcenter (DK) ja Rehabiliterin-
gsteam (DK). Toimintamallit olivat tyypiteltavissa neljaan luokkaan organisoitumisensa
perusteella: koordinaatio (3), monialainen tapaaminen tai tiimi (2), kumppanuus (3) ja
yhden luukun integroitu palvelu (2).

2.3.1.1 Palvelujen ja etuuksien organisatorinen yhteensovittaminen

Yhden luukun integroiduissa palveluissa on lahtokohtaisesti kyse paitsi eri palvelujen,
my®s palvelujen ja etuuksien tiiviimmasta yhteensovittamisesta. Pyrkimyksena on tarjota
asiakkaille kokonaisvaltaista palvelua, jossa yhdella luukulla voidaan hoitaa niin palvelu-
kuin etuusasiat. Hallinnollisesti yhden luukun palvelu ei valttamatta yhdista palvelu- ja
etuusjdrjestelmia: esimerkiksi Norjassa kunnat vastaavat edelleen toimeentulotuesta,
vaikka sita haetaan NAV-toimistosta. Samoin Tanskan Jobcenterin asiakkaiden etuuskasit-
tely tapahtuu erillddan kunnallisessa etuustoimistossa.

Palvelujen ja etuuksien aiempaa tiiviimpi yhteys voi kuitenkin nakya siten, ettd yhden luu-
kun integroituun palveluun siirtyminen on tutkimusten mukaan johtanut aktivoitumista ja
tyollistymista koskevien tavoitteiden painottumiseen seka siihen, etta ko. tavoitteet koske-
vat aiempaa laajempaa asiakasryhmaa. Samalla on ollut havaittavissa moniammatillisuu-
den ja erityisesti sosiaalitydon nakdkulman heikentymista.

Muissa tarkastelluissa monialaisen palvelun toimintamalleissa ei ole suoraa yhteytta
etuuksia koskevaan paatoksentekoon, mutta monialainen yhteistyo tai koordinaatio voi
olla edellytys sille, etta etuuspaatos voidaan tehda. Esimerkiksi Tanskassa tyokyvyttomyys-
elakkeen hakeminen edellyttad aina tilanteen kasittelya ja tyollistymista tukevaa toimen-
pidekokonaisuutta monialaisessa kuntoutustiimissa.
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2.3.1.2 Palvelujen ja etuuksien toiminnallinen yhteensovittaminen

Monialainen palvelu kytkeytyy usein selkedsti etuusjdrjestelmaan niin tavoitteidensa kuin
kohderyhmansa kautta. Vaikka monialaisen palvelun tavoitteena on ensisijaisesti edistaa
asiakkaiden tydllistymista antamalla heille yksil6llista ja moniammatillista palvelua, ovat
myds etuuksiin liittyvat tavoitteet usein keskeisia. Monialaisella palvelulla tavoitellaan
"oikealle etuudelle siirtymistd” ja etuuksilla olon véhentamista. Erityisesti sairaus- tai osa-
tyokyvyttomyysetuuksilla olevien maaran vahentaminen on myos tavoitteena. Lisaksi
pyritdan vahentamaan tyokyvyttdomyyseldkkeelle siirtymista.

Nama tavoitteet nakyvat myds monialaisen palvelun kohderyhmassa. Palveluun ohjaus
maadrittyy useimmissa malleissa etuuden perusteella, eli monialaiseen palveluun ohjataan
ensisijaisesti tai pelkastdan tiettya tai tiettyja etuuksia saavia henkil6ita. Ohjauskriteerit
ovat usein tarkat kohdistuen tiettyyn tyottomyys- tai sairausetuuteen, tai sen tiettyyn
kestoon. Esimerkiksi tyollistymista edistavaan monialaiseen yhteispalveluun ohjataan tyo-
markkinatukea vahintdan 300 paivaa saaneita henkildita. Samoin sairauspdivdrahakausien
pitkittyessa yli tietyn rajan henkil6t ohjataan useimmissa maissa monialaiseen palveluun.
Myos osatydkykyisyyteen liittyvia madraaikaisia etuuksia, kuten Ruotsin aktivitetersattning
tai Norjan arbeidsavklaringspenger, saavat henkil6t ovat usein kohderyhméana monialai-
sessa palvelussa.

Etuuksiin liittyvien tavoitteiden keskeisyys nousee esille monialaisen palvelun seuran-
nassa ja tulosten arvioinnissa. Tama perustuu usein tydmarkkinasiirtymien ohella kulloin-
kin tavoiteltuihin etuussiirtymiin. Esimerkiksi Ruotsin sosiaalivakuutuksen ja tyévoima-
hallinnon yhteistyon tuloksellisuudessa ndytetaan seuraavan ensisijaisesti sitd, kuinka
moni on siirtynyt pois sairaus- tai osatyokyvyttomyysetuudelta, usein tyottomyys- tai
tyokyvyttomyysetuudelle.

2.3.1.3 Johtopaatokset ja pohdinta Suomen kontekstiin

Pohjoismaisessa tarkastelussa suomalainen monialainen palvelu erottuu siten, etta siina
etuuksiin liittyvat tavoitteet ovat harvoin esilla. Julkilausutut tavoitteet liittyvat kuntoutu-
miseen ja tyollistymiseen tai tydssa pysymiseen, ja erityisesti tyollistyminen ndyttda olevan
se asia, jota palveluissa seurataan. Kohderyhmien osalta seka tyollistymista edistavaan
monialaiseen yhteispalveluun (TYP) etta tyokykyneuvontaan ohjaudutaan kuitenkin hyvin
etuusperusteisesti; joko 300 tyomarkkinatukipaivan jalkeen tai sairauspdivarahakausien
pitkittymisen myo6tad. Tyokykykoordinaattoritoiminnassa suhde etuusjdrjestelmaan on
tavoitteiden ja kohderyhman osalta valjempi.

Organisatorisesta nakdkulmasta kiinnostavaa on, etta TYP-palvelussa aiemmin ollut yhteys

sosiaalitoimen ja Kelan etuuskasittelyyn on heikentynyt. Vuonna 2007 miltei puolet
TYP-toiminnasta sisalsi sosiaalitoimen palveluna perustoimeentulotuen kasittelyn ja
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vajaassa kolmanneksessa kasiteltiin ehkdisevaa ja/tai tdydentdvaa toimeentulotukea
(Karjalainen ym. 2008). Jo ennen perustoimeentulotuen siirtoa Kelaan, toimeentulotuen
kasittely TYP-palvelussa kuitenkin vaheni selvasti. Edelleen osassa TYP-verkostoja sosiaali-
toimen henkil6stolla voi olla valtuudet tehda tdydentdvan tai ehkaisevan toimeentulotuen
paatoksia, mutta padasiassa ndma hoidetaan erilldan monialaisesta palvelusta sosiaalitoi-
mistossa (Saikku 2016; Blomgren & Saikku 2020). Kelan tehtavaan monialaisessa yhteispal-
velussa ei enda sisally etuuspdatosten tekemistd ja se on suuntautunut vuosien mittaan
entista vahvemmin asiakkaan kuntoutukseen liittyvien palvelutarpeiden kartoittamiseen
(Karjalainen & Saikku 2008; Heino & Tarkiainen 2019). Monialaisen palvelun kehitys kuvaa
hyvin sitd, etta palvelujen ja etuuksien on usein toivottukin pysyvan erillddn. Perusteluna
on ollut se, etta etuuksiin liittyva hallinnollinen tyd ja usein my6s etuuksiin liittyva kontrolli
vaikeuttaa palveluorientaatiota ja asiakkaan tilanteen eteenpain viemista (esim. Karjalai-
nen ym. 2008; Kuivalainen 2013).

Palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen tunnistetuista ongelmista tama tarkastelu tuo
esiin kysymyksia liittyen erityisesti palvelu- ja etuusjarjestelmien eroihin tarkoituksessa,
tavoitteissa ja toimintalogiikassa.

Etuuksiin liittyvat tavoitteet ovat usein yhteiskunnallisesti perusteltuja, kuten tavoite
vahentda tyokyvyttomyyseldkkeelle siirtymista tai sairauspdivarahakausien pitkittymista.
Tulokset saavat kuitenkin pohtimaan sita, missa maarin etuuksien tai etuussiirtymien tulisi
maaritella monialaisen palvelun tarvetta tai sen tuloksellisuutta?

Monialaisen palvelun kohderyhmdn madrittely etuuden kautta on yksinkertainen ratkaisu,
jolla voidaan korvata yksilollisen palvelutarpeen arvioinnin puutteet. Taustalla voi myds
olla monialaiseen palveluun sindnsa suoraan liittymattomia tekijoita, kuten Suomessa
TYP-palveluun ohjaamisessa kadytettava vahintaan 300 tydmarkkinatukipdivan kriteeri.
Kriteeri ei perustu tietoon siitd, etta juuri ndin kauan ty6ttémana olleilla olisi erityinen mo-
nialaisen palvelun tarve, vaan siihen, etta kunnille on pyritty tarjoamaan keinoja aktivoida
kyseista asiakasryhmaa tyomarkkinatukimaksujen vahentamiseksi (Saikku 2018). Toistu-
vasti onkin todettu, ettd palvelutarpeen nakdkulmasta asiakkaat ohjautuvat TYP-palveluun
liilan myohdan (Rajavaara ym. 2019; Blomgren & Saikku 2020).

Toisaalta etenkin sairaus- ja tyokyvyttomyysetuuksiin liittyvat ohjaukset monialaiseen
palveluun voidaan ndhda tarkoituksenmukaisena keinona tavoittaa monialaisen palvelun
tarpeessa olevia henkil6ita. Suomessa ongelmana on ollut se, etta sairauspaivaraha-
kausien seuranta tavoittaa huonosti etenkin tydterveyshuollon ulkopuolella olevia ihmisia
eika seurantaan liity vahvasti monialaista palvelua (Perhoniemi ym. 2018; Perhoniemi ym.
2021).
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Suomessa monialaisella palvelulla ei tavoitella etuussiirtymia, ainakaan julkilausutusti.
Joissakin maissa on kdytdssa erilaisia madraaikaisia, tietylle asiakasryhmalle kohdennettuja
etuuksia, jolloin esimerkiksi siirtyma maaraaikaiselta osatyokyvyttomyysetuudelta tyotto-
myysturvalle voi kertoa asiakkaan tilanteen kohenemisesta. Tallaiset siirtymat voivat osal-
taan auttaa saamaan kuvan ns. pienista siirtymista eli asiakkaan tilanteen edistymisesta
kohti tyollistymistd, vaikka varsinaista tyomarkkinasiirtymaa ei tapahdukaan. Tallaisten
pienten siirtymien seuranta ja todentaminen on toistuvasti koettu pulmalliseksi esimer-
kiksi TYP-palvelussa (Karjalainen & Saikku 2008; Rajavaara ym. 2019; Blomgren & Saikku
2020). Kuitenkin tutkimustiedon perusteella etuussiirtymien tavoittelu voi myos hankaloit-
taa yksilollisen palvelun toteuttamista, ja pahimmillaan aiheuttaa keinotekoista etuudelta
toiselle ja takaisin siirtamista tavoitteiden saavuttamiseksi. Etuuksien ja palvelujen yhteen-
sovittaminen ei siten saisi tarkoittaa sitd, etta etuudet tulevat palvelussa ensisijaiseksi.

2.3.2 Etuuksien ja palvelujen yhteensovittamisen ongelmat tydikaisten
tyokyvyn ja tyollistymisen tuen palvelujen kokonaisuudessa

Tassa alaosiossa esitelldan tuloksia Valtion selvitys- ja tutkimustoiminnan kautta rahoi-
tuksen saaneen konsortiohankkeen loppuraportista (Juvonen-Posti ym. 2020): Elinikdista
osallistumista vai elamaa tyo edella? Tyoikaisten monialaisten palveluiden yhteensovitta-
minen ja vaikuttavuuden arviointi -loppuraportti (WorkingMIX).

Paatulos on, etta tydikdisten monialaisille palveluille tarvitaan pitkdjanteinen politiikka-
rajat ylittava strategia. Asiakkaan tavoitteiden mukainen palveluiden ja etuuksien yhteen-
sovittaminen on vahaista tyoikadisten erilaisissa monialaisissa tyokyvyn tai tyollistymisen
tuen palveluissa, kuten esim. sosiaalivakuutuksen ammatillisen kuntoutuksen palveluissa
tai erilaisissa tyollistymisen tuen palveluissa. Eri etuudet ohjaavat monialaisten tyokyvyn
ja tyollistymisen tuen palveluiden suunnittelua. Asiantuntijat ja ammattilaiset kuvaavat
palveluintegraation nykytilan pirstaleiseksi ja sen kehittamisen poukkoilevaksi esim. hal-
litusohjelmasta tai toimintapolitiikasta toiseen. Politiikkarajat yllapitavat sektoroitunutta
palvelu- ja etuusjarjestelmaa asiakastydrajapintaan saakka, eika asiaa pysty ratkaisemaan
yksittdinen ammattilainen tai ammattilaisten paikallinen verkosto. Muutosvalmiutta kui-
tenkin on olemassa. Tulevaisuudessa tarvitaan tyokyvyn ja tyollistymisen tuen monialais-
ten palveluiden ja etuuksien parempaa yhteensovittamista, joka edellyttaa politiikkarajat
ylittavaa strategista kehittamistyota ja hybriditoimijaa.

Toimivia palveluja on olemassa ja erilaiset toimintamallit ndyttivat edistavan ihmisten
siirtymia kohti tyota ja koulutusta. Asiakkaan tarve voi tulla ohitetuksi maaritettdessa pal-
veluja ja niiden tavoitteita. Hallinto- ja organisaatiorajat ylittavaa yksilollista prosessia ei
kyetd seuraamaan kaytdanndssa monialaisessa ty0ssa, vaikka siihen olisikin halua. Tydky-
vyn ja tyollistymisen tuen ohjaus seka koordinaatio on sattumanvaraista ja ohjausprosessi
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tyollistymisen tai tydssa jatkamisen ndkokulmasta usein lyhyt. Hallinto- ja organisaatiora-
jojen ylittaminen on vaikeaa, esimerkkeja onnistumisista on nivelvaiheissa verkostotyon
avulla. Koordinaation lisdksi eri tilanteisiin tarvitaan myos erilaisia palveluiden yhteensovit-
tamistapoja ja yhteistoiminnan organisointi- ja johtamistapoja. Monialaisista tyokyvyn ja
tyollistymisen tuen, ml. monialaisen kuntoutuksen palveluista vaestétasolla ei ole kdytet-
tavissa palvelu- ja toimenpidetietoa, jota voisi kdyttaa esim. vaikuttavuuden arviointiin.

Tutkimushankkeessa rakennettiin myds "mika sosiaaliturvassa on toisin, kun ongelma on
ratkaistu” -nakodkulmasta kolme erilaista ihmislahtoista palveluiden yhteensovittamisen
tapaa erilaisissa tulevaisuuden toimintaymparistdissa. Lahtotilanteeksi tiivistettiin, etta
vuonna 2020 palvelut toimivat, mutta kokonaisuus ei. Tutkimuksen mukaan hyvan pal-
velukokonaisuuden hallinta koostuu muun muassa seuraavista elementeista: yksittaisen
asiakkaan monialaisen palvelukokonaisuuden hallinta, moniammatillisten toimintamallien
hyddyntaminen sekd matalan kynnyksen ja yhden luukun palveluiden edistaminen
(Valtakari ym. 2018).

Juuri nyt ihmisille on tarjolla monenlaista tukea, mutta tdman tuen I6ytaminen ja hyddyn-
tdminen tai palvelujen yhteensovittaminen ovat kansalaisten kannalta haasteellisia. Kuten
ylla kuvataan, tyokyvyn ja tydllistymisen tuen koordinaatiossa kokonaisuuden hallinta

on sattumanvaraista. Tarvitaan lisda tietoa seka asiakkaille etta tydntekijoille aivan perus-
tasoisista asioista erilaisten palvelu- ja toimeentulovaihtoehtojen yhteensovittamisesta.
TE-palvelujen ja kuntoutuspalvelujen nakyvyytta sosiaali- ja terveydenhuollon suuntaan
pitaisi lisata. Tyopaikkatasoisesti tarvitaan tietoa vaikkapa siitd, mita toimeentulon vaih-
toehtoja kdytannossa on kuntoutumisen ajalle. Talla hetkelld ihmiset jadvat jarjestelmien
valiin, mika on heille hdammentavaa ja epamotivoivaa. Tarvitaan yhteen pelaavia palveluja
ihmisten ja tydeldman valille. Taman kokemuksen tuottamiseen tarvitaan toiminnan ja
ohjauksen seka my0ds asenteiden muutosta.

Ihmislahtdinen ajattelu seuraavan sukupolven tydeldméapalveluissa perustui seuraaviin
nakokulmiin:

1. Ymmadrrys tydeldaman ja toimeentulon todellisuudesta. Palveluita
kehitetadn tietoisena siitd, mika kokemus palveluista on niiden kayttajan
nakokulmasta, sisdltden erilaiset tydssa jaksamisen ja tyollistymisen tavat,
erilaiset tyokyvyn ja tyollistymisen riskit, kompleksisuuden ja sen ratkaisut.

2. Tieto vaikuttavista toimintatavoista. Paras kaytettavissa oleva tieto ohjaa
palvelujen toteuttamistapojen kehittamista.

3. lhmiskuva. Ajatus ihmisten tarpeesta ja yhdenvertaisesta oikeudesta
merkitykselliseen toimintaan, toimijuuteen ja kehittymiseen on
sisddnrakennettu palveluihin.
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Kussakin skenaariossa kuvataan ratkaisuja mm. seuraaviin palvelujarjestelmaa muokkaa-
viin kysymyksiin: Mita on ty6? Miten piirtyvat tulevaisuuden tyoeldaman rajat? Miten kay
palkkatydn? Miten tydllistytdan? Otetaanko uudet tydn muodot osaksi TE-palveluita?
Kenen tyokykya ja tyollistymista tuetaan? Miten monialaisia palveluita yhteensovitetaan?
Kuinka etuuksia saadaan? Kuinka etuuksia ja palveluita yhdistetdaan? Paamuuttujiksi valit-
tiin seuraavat nelja kokonaisuutta:

e tyokyvyn tuen palvelujen saajat,

e tyokyvyn ja ty6llistymisen tuen toiminnoissa tavoiteltava aktiivisuus,

® sosiaaliturvan ensisijainen tavoite ja

e julkisen sektorin yhteisty0 palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisessa.

Jannitteiksi valittiin kaksi: integraation aste (laaja - suppea) ja tyollisyyspolitiikan tavoit-
teena oleva aktiivisuus (aktiivisuus - tyonteko). Naiden pohjalta tydpajatyona syntyivat
seuraavat kolme skenaariota: uusi duunari, tydeldman monitaituri ja elinikdinen osallistuja.

Uusi duunari -skenaariossa palkkatydssa oleva tyoikdinen saa tyokyvyn ja tyollistymisen
tuen palvelut ja etuudet yhdestd palvelupisteesta. Palvelupiste on kuvattu yhtend integroi-
tuneena palvelupaikkana, talona. Taman palvelupisteen palveluiksi on kuvattu TE-palvelut
(yhteensovittamisvastuu) ja Kela-palvelut, tyoeldkejarjestelman kautta tulevat palvelut ja
tyoterveyshuollon tyokyvyn tuki -palvelut. Skenaariossa on kuvattu muutoksia myds so-
siaalivakuutuksen keskindiseen toimintaan ja tydnantajien tyoterveyshuollon palvelujen
jarjestamistapaan.

Ty6elaman monitaituri -skenaariossa tydikainen saa kaikki tyokyvyn ja tyollistymisen tuen

palvelut ja etuudet verkkopalvelun kautta. Verkkopalvelun kautta on saatavana sosiaali- ja

terveyspalveluja (yhteensovittamisen paavastuu), TE- ja Kela-palveluja, tydeldkejarjestelman
kautta tulevia palveluja ja tutkimuslaitosten (TyOterveyslaitos ja Terveyden ja hyvinvoinnin
laitos) kautta tulevia palveluja.

Elinikdinen osallistuja -skenaariossa tydikdinen henkil6 saa tarvitessaan tyokyvyn ja tyollis-
tymisen tuen palvelut henkilokohtaisen tukihenkilon kautta. Tukihenkilon taustalla toimi-
vat integroituneet monialaiset palvelut, TE-palvelut (yhteensovittamisen padvastuu), Kelan
ja sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut ja etuudet. Kuviossa 8 kuvataan tulevaisuuskuvien
eroja.
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Kuvio 8. Tulevaisuuskuvien eroja

Tyon synnyttama inkluusio yhteiskuntaan

—

Elinikdinen

osallistuja

Jarjestelman kantama vastuu yksilon tyokyvysta
MINIMI MAKSIMI
Sosiaaliturvan vastikkeellisuus

Tyoelamaén
monitaituri

Poikkihallinnollisen yhteistyon syvyys

-0—@—

Uusi duunari

Seuraavaksi elinikdinen osallistuja -skenaario esitelldan tarkemmin, koska toimeenpanon
valmiusanalyysissa sita kannatettiin asiantuntijoiden toimesta eniten. Palveluiden ja
etuuksien integraatio toteutuisi elinikdinen osallistuja -skenaarion mukaisesti vuonna
2030 seuraavasti:

Elinikdinen osallistuja elda yhteiskunnassa, joka vaalii ihmisten ty6- ja toimintakykya. Tyo-
kyvyn ja tyollistymisen tuen palveluiden tavoitteena on auttaa ihmistd [0ytamaan itselleen
sopivaa aktiviteettia, oli se sitten palkkatyotd, vapaaehtoisty6td, lahimmaisen auttamista,
opiskelua tai niiden eri yhdistelmia. Samalla palvelut tukevat ihmista riittavan toimeentu-
lon rakentamiseen. Palveluiden kautta ihminen voi saada tukea myds tydssa jaksamiseen
muokkaamalla omaa aktiivisuuspalettiaan omiin resursseihinsa sopivammaksi. Tydkyvyn
ja tyollistymisen tuessa palvelutarpeen arviointi on kriittista. Tuki jarjestetaan yksilollisesti
digitaalista dlya hyodyntaden. Tekodly identifioi automaattisesti siirtymavaiheet, kuten opis-
kelujen tai tydsuhteen padattymisen tai paluun toihin sairauspoissaolon jalkeen. Tekodly
tunnistaa ihmiset, jotka todenndkoisesti tarvitsevat erityista tukea ja pitkaaikaista henki-
I6kohtaista rinnalla kulkemista. Ihmisen palvelemiseksi on kaytdssa seka helposti kaytet-
tavia ja saavutettavia digitaalisia palveluja etta tarvittaessa henkilokohtaisia kohtaamisia.
Yhteydenpidon tapoina ovat yhden luukun digialusta, etdyhteys puhelimella ja virtuaaliset
tapaamiset.

Erityista tukea tarvitseville ihmisille nimetdaan oma pitkaaikainen tukihenkild, joka toimii
ihmisen matalan kynnyksen asiamiehena. Tuki on pistemaista — eli voi menna jopa vuo-
sia ilman, etta ihminen on tukihenkiloonsa yhteydessa. Tukihenkil6lla on taustalla laajat
yhteistyoverkostot ja han tietdd, keneltd pyytaa apua. Yhteistyosuhteen alussa ihminen
madrittelee oman osallistumissuunnitelmansa — eli milla tavoin han haluaa olla aktiivinen.
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Ihminen saa kayttoonsa etuuslaskelmaskenaariot. Ndin han pystyy arvioimaan eri osallis-
tumispolkujen vaikutusta toimeentuloonsa. Tyollistymisen palvelut ovat vahvasti integroi-
tuneet sosiaali- ja terveyspalveluiden kanssa ministeridtasolta paikallistasolle saakka.
Palveluintegraatio on taustalla hyvin syvaa ja perustuu tiiviiseen tiedonkulkuun ja uuden-
laiseen yhteistyohon eri toimijoiden valilla. Eri toimijoiden tietojarjestelmat keskustelevat
keskendén ja tarkein tieto ihmisen kokonaistilanteen ymmartamiseksi on jaettua. lhminen
omistaa itse oman datansa ja madrittelee, mille toimijoille hdnen tietonsa jaetaan. Tuki-
henkildt vastaavat kdytanndssa eri toimijoiden palveluiden yhteensovittamisesta ihmisen
henkilokohtaiset palvelutarpeet huomioiden. (Kuvio 9.)

34



S€

Kuvio 9. Elinikdinen osallistuja -skenaariossa mukana olevat arvot, tyokyvyn ja tydllistymisen tuki ja
palveluiden ja etuuksien integraatio

Elinikainen osallistuja

:'/.'_: ARVOT, ASENTEET JA YHTEISKUNTA
Uhkakuva tyévoimapulasta synnyttaa Vapaaehtoistyon arvo ja kannattavuus Tyonantajat ja “Osatyokykyinen” ja
“kaikki messiin"-narratiivin yhteiskunnalle mallinnettu. Laaja- etujarjestot “vajaakuntoinen” termeista
(syrjaytymisen ehkaisy ja tyokyvyn alaisen viestinnan avulla saavutetaan arvostavat osa- luovutaan — kaikki ovat
tuki tyopaikoilla korostuu). poliittinen tuki. aikaista tyota. tyokykyisia eri maarin.
[ .. .
" TYOKYVYN JA TYOLLISTYMISEN TUKI
Tyo6- ja toimintakyvyn arvioinnissa Aktiivisuus lisatty Oma osallistumissuunnitelma
Osallistumispilotteja kdynnissi keskitytadn olemassa olevaan toimeentulon kayttoon. Korostaa ihmisen
(eri tapoja osallistua aktiivisesti tyokykyyn ja ihmisen vahvuuksiin. kriteeristoon. vahvuuksia ja voimavaroja.
yhteiskuntaan esim. - B .
isovanhempi tuetusti Henkilokohtaisen tukihenkilon pilotteja  Etuuslaskelmaskenaariot Tukihenkil6-malli otetaan
vanhempainvapaalle). kaynnissa useissa kunnissa. otetaan kayttoon. valtakunnallisesti kayttoon.

20T YINSIVATNG NYILIWONVAYNLITYVISOS

PALVELUINTEGRAATIO

¢

)

- w . o a Yhteinen tietojarjestelma kaytossa.
Tietojarjestelmapilotteja kdynnissi. Testataan Eri asiakasryhmét on identifioitu Mahdollistaa sujuvan tiedonjaon eri

tiedon liikkumista ja asiakkaan nakékulmaa ja ja asiakaspolut on maaritelty. toimijoiden valills.
vaikutusvaltaa tiedonjaossa.
Toimijaverkoston (sosiaaliturva, ty6llisyys-, terveys- ja sosiaalipalvelut)
TYP-toiminnan laajentumiskokeilut: 5 kunnassa tyollisyys, yhteisymmarrys ja uudet yhteistydon mallit: Jaetut roolit, kasitteisto ja
sosiaaliturva-, sote-palvelut yhdelta luukulta. tavoitteet otetaan valtakunnallisesti kdyttoon.
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Pitkien tyokyvyn ja tyodllistymisen tuen ja tyohon kytkeytyvan kuntoutuksen palvelupol-
kujen mahdollistamisen rinnalla tarvitaan palvelu- ja etuusintegraation tueksi arkiseen
asiakastyohon seuraavan sukupolven tydelamapalveluissa hallinto- ja organisaatiorajat ja
hallituskaudet ylittdva strateginen yhteinen ndkemys.

2.3.3 Kela-kunta -yhteys sosiaalityossa: prosessin ongelmat

Toimeentulotukiuudistuksen jalkeen tehdyissa tutkimuksissa ja selvityksissa on havaittu
useita Kelan ja kuntien sosiaalityon valilla olevia hankaluuksia. Kdymme seuraavaksi

lapi kolme keskeisinta ongelmaa, joihin edelleen tarvitaan ratkaisuja: (1) Kelan asioinnin
painottuminen digitaalisiin kanaviin ja henkilokohtaisen palvelun vahaisyys, (2) Kelan
tekemien sosiaalityon tarveilmoitusten heikko responssi kunnissa ja (3) asiakkaan moni-
mutkainen polku Kelan asiakkuudesta sosiaalityon asiakkaaksi.

Kelassa asiointi painottuu digitaalisiin kanaviin. Kelassa on jo pitkaan supistettu asioin-
tipisteiden maaraa ja rajattu niiden aukioloaikoja. Kasvokkaisen asioinnin sijaan Kelassa on
panostettu omatoimisen verkkoasioinnin kehittamiseen. (Eronen ym. 2021a, 29-30.) Kelan
puhelinpalvelu toimii maksullisessa 020-alkuisessa numerossa, johon monella sosiaalityon
asiakkaalla ei ole paasya tai varaa soittaa. Tastd syysta puhelinasiointia varten tarvitaan
usein sosiaalityon ammattilaisen yhteydenotto Kelaan. Palveluun on myds ollut pitkat jo-
notusajat, minka aikuissosiaalityén ammattilaiset ovat kokeneet hankaloittaneen asioiden
selvittelya. (Kivipelto ym. 2021.)

Sosiaalityon asiantuntijoiden mukaan vuodesta 2020 vuoteen 2021 sosiaalityon asiak-
kaiden palvelutarpeisiin vastaaminen oli kuitenkin parantunut Kelassa jonkin verran
(Eronen ym. 2020; 2021b). THL:n kuntakyselyssa 2021 (Kivipelto ym. 2021) vastaajista lahes
40 prosenttia arvioi, etta sosiaalihuollon palveluita tarvitsevat asiakkaat osataan ohjata
Kelasta sosiaalitoimeen. Kela on muun muassa tutkinut monialaista palvelua ja erityista
tukea tarvitsevien henkildiden asioinnin parantamista. Yhteistyota ja erityistd tukea tarvit-
sevien asiakkaiden palvelua on pyritty parantamaan esimerkiksi kokeilemalla asiakkuus-
vastaavapalvelua. Palvelussa mukana olevat asiakkaat saavat suoran puhelinnumeron
asiakkuusvastaavalleen, jonka kanssa voidaan hoitaa kaikki Kelan etuusasiat kokonais-
valtaisesti. (Turkia 2021.) Palvelun vakiinnuttamisesta ei kuitenkaan ole tietoa Kelan
sivuilla.

Kelan tekemien sosiaalityon tarveilmoitusten merkitys. Toimeentulotukiuudistuksen
jalkeen Kelaan kehitettiin kanava, jonka kautta ilmoitus mahdollisesta sosiaalityon
tarpeesta voidaan valittaa kunnan sosiaalityohon. llmoitus menee Kelasta kuntaan niin
sanottua eTotu-kanavaa pitkin, johon kunta ei toistaiseksi voi vastata.
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Vuonna 2020 Kela teki joko huoli-ilmoituksen tai lahetti hakemuksen kuntaan 110 344
henkilOstad, joka on 26 prosenttia kaikista perustoimeentulotukea saaneista. Kela voi tehda
kuntaan ilmoituksen myds kielteisen perustoimeentulotukipdatoksen saaneesta asiak-
kaasta. (Kelasto 2021.) Ongelmana on, ettd ilmoitus voi lahtea samasta henkilosta useaan
kertaan.

Vuonna 2021 sosiaalitydn ammattilaisista noin kolmannes arvioi, ettd Kela tunnistaa pe-
rustoimeentulotuen asiakkaiden sosiaalityon tarpeen hyvin tai erittain hyvin (Kivipelto ym.
2021).Vuonna 2019 vain yhdeksan prosenttia Kelan kuntien sosiaalityohon tekemista
ilmoituksista koski sosiaalityon tarvetta (Jokela ym. 2021). Kelasta kuntaan tehtyjen
sosiaalityon tarveilmoitusten maara on noussut vuodesta 2018 vuoteen 2020 lahes 5 000
henkil6lld, kuntaan osoitettujen hakemusten maara yli 2 000 henkil6lld ja maahanmuutta-
jista tehtyjen ilmoitusten maara reilulla 150 henkil6lla. (Kelasto 2021.)

lImoitustyypeista alennettua perusosaa, alle 25-vuotiaita tyottdmia ja 25-vuotiaita tyot-
tomia toimeentulotukea saaneita henkil6ita koskevat ilmoitukset puolestaan laskivat
vuodesta 2018 vuoteen 2020. Eniten vahenivat alennetun perusosan ilmoitukset, koska
perusosan alentamisesta luovuttiin koronan vuoksi vuonna 2020 maardajaksi kokonaan.
On kuitenkin huomioitava, etta tehtyjen ilmoitusten joukossa oli mukana myds samoja
henkildita, silla seka ilmoitus etta hakemus voitiin lahettaa kuntaan samasta henkilosta
useampaan kertaan. (Kelasto 2021.)

Kelan tekemat ilmoitukset eivat kuitenkaan laheskdan aina johda asiointiin sosiaalitoi-
messa. Osalla toimeentulotuen asiakkaista sosiaalityon tarve on jadanyt havaitsematta tai
heita ei ole tavoitettu, vaikka ilmoitus Kelasta kuntaan olisi tullut asianmukaisella tavalla
(Jokela ym. 2021).

Asiakkaan polku Kelasta kunnan sosiaalityohon, kun perustoimeentulotukea on
alennettu. Perustoimeentulotukea voidaan alentaa, jos Kelan virkailija havaitsee, etta
tuen hakijalla on perusteet tuen alentamiselle, hakija ei ole tayttanyt hanelle asetettuja
ehtoja vaan on esimerkiksi ilman perusteltua syyta kieltdaytynyt tarjotusta tyosta tai julki-
sesta tyovoimapalvelusta. Kyseessa ei kuitenkaan ole kategorinen menettely. Jos asiassa
on saatu selvitys esimerkiksi perustellusta syysta tai siitd, etta alentaminen muodostuisi
kohtuuttomaksi, alentamisesta voidaan luopua. Jos alentamiseen paadytaan Kelassa, tieto
siitd lahtee asiakkaalle paperisen paatoksen mukana tai erillisena kirjeend, jossa ilmaistaan
myds mahdollisuus vaikuttaa itse toiminnallaan siihen, etta alentamista ei laiteta taytan-
toon. Tata kutsutaan hallintolain (434/2003) mukaiseksi asiakkaan kuulemiseksi. Eli tassa
vaiheessa perustoimeentulotukea ei vield alenneta, vaan alentamisuhka koskee tulevaa
tukea.

37



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2022:4

Jos asiakas ei ole korjannut toimintaansa ja hakee edelleen toimeentulotukea, voi virkai-
lija paatya tuen alentamiseen. Samalla hakijalle menee tieto, ettd hanestd on tehty sahkoi-
nen ilmoitus kunnan sosiaalitydhon perustoimeentulotuen alentamisesta. Kelan tekema
ilmoitus saapuu kuntaan ja sosiaalitydssa ilmoitus kirjataan saapuneeksi. IImoituksen koh-
teena olevaa henkil6a ryhdytdan tavoittelemaan kunnan sosiaalitydssa. Jos asia katsotaan
kiireelliseksi, asiakas pyritdan saamaan kiinni mahdollisimman pian. Jos asiaa ei nahda
kiireelliseksi, hanelle voidaan lahettaa kirje ja ohjeet ajan varaamiseksi sosiaalitoimistoon.
(Jokelaym.2019.)

Aikuissosiaalitydssa on edelleen vaikeuksia tavoittaa erityisesti niitd toimeentulotuen
asiakkaita, joiden perustoimeentulotukea oli alennettu ja joista oli lahetetty ilmoitus kun-
taan. Kevaalld 2021 THL:n kuntakyselyyn vastanneista aikuissosiaalitydn ammattilaisista
noin 40 prosenttia oli sitd mieltd, etta alennettua toimeentulotukea saavia asiakkaita oli
tavoiteltu kunnassa aktiivisesti (Kivipelto ym. 2021). Kun hakija on tavoitettu, voidaan
hdnen suostumuksellaan sopia aika sosiaalityon ammattilaisen vastaanotolle.

Asiakkaan tavoittaminenkaan ei viela takaa, ettd hanen asiansa tulisi hoidettua. Asiakas voi
olla joko haluton keskustelemaan asiastaan sosiaalitydn ammattilaisen kanssa tai ei nde
siihen syyta. Jos asiakasta ei tavoiteta, hanelle Iahetetaan uusi kirje tai joissain tapauksissa
tehdaan kotikaynti.

Sosiaalihuoltolain (1301/2014, 36 §) mukaan palvelutarpeen arvioinnista vastaa palve-
lutarpeen arvioimisen kannalta tarkoituksenmukainen sosiaalihuollon ammattihenkil 6.
Erityista tukea tarvitsevien asiakkaiden kohdalla palvelutarpeen arvioinnista vastaa virka-
suhteessa oleva sosiaalityontekija. Vuonna 2019 tehdyssa selvityksessa ilmeni, etta tar-
vearvioinnin tekee joko sosiaalialan ammattilainen tai esimerkiksi sosiaalitoimen neuvon-
nan henkil6sto. Vastauksista ei aina ilmennyt, millaisella koulutuksella arviointi tehtiin,
jos se tehtiin neuvonnassa. Epaselvaksi jai myos monessa tapauksessa, milloin vastaajat
puhuivat ilmoituksen vastaanottamisen eteenpdinviemisen arvioinnista ja milloin varsinai-
sesta sosiaalihuoltolain mukaisesta palvelutarpeen arvioinnista. (Jokela ym. 2019.) Tarve-
arvioinnin jalkeen asiakkaan tilanteessa kdynnistetdan asiakassuunnitelman laadinta, jos
asiakas ja tyontekija nakevat sen tarpeelliseksi.

Asiakkaiden ndkokulmasta prosessi Kelan asiakkuudesta kunnan sosiaalitydohon sisaltaa
lilan monia vaiheita, se on epdselva ja siitd on helppo pudottautua pois. Vaikka palveluita
on paljon, asiakkaat eivat valttamatta tieda, miten palveluun paasee ja mita palvelun saa-
minen edellyttdd. Sdhkdinen asiointi ei kohtele asiakkaita samanarvoisesti.
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2.3.3.1 Johtopaatoksia

Kelan ja kunnan sosiaalityon valisia "siirtymdprosesseja” tulee selkiyttaa. Prosessit
Kelan asiakkuudesta kunnan sosiaalityohon vaikuttavat sekavilta ja niissa korostuvat viran-
omaisten lakisdateiset tehtdvat — ei niinkaan asiakkaiden palvelutarpeisiin vastaaminen.
Asiakkaan nakokulmasta asiointi eri viranomaisissa ei saisi ohjata etuuden saamista tai
palvelutarpeen tyydyttymista. Prosessi edellyttda kehittamista seka Kelassa etta kunnissa.

Kunnat saattavat tarvita koulutusta sosiaalihuoltolain toteuttamiseen: miten asiakkaan
tarve ja tilanne otetaan huomioon niin, ettd palveluprosessista ei tule pitkaa, ketjutet-

tua ja asiakkaan kannalta lilan monimutkaista? Onko sosiaalihuoltolaki asiakasprosessin
ohjekirja vai onko lain tarkoituksena paremminkin turvata asiakkaan oikeudet? On myd&s
otettava huomioon se mahdollisuus, etta sosiaalihuoltolaki ei enda vastaa kaikilta osiltaan
nykytilannetta, joten myds lain pdivittamistarpeita voidaan pohtia.

Palvelujen ja asioinnin erottaminen. Palvelujen ja etuuksien saamisen ldhtokohtana
tulee olla asiakkaiden tilanne ja tarve etuuteen tai palveluun. Palveluksi tulisi kutsua toi-
mintaa, jossa palvelusta vastaava viranomainen huolehtii siita, etta asiakkaan palvelu-
tarve tulee arvioitua. Nyt palveluksi saatetaan kutsua asiointia, kuten verkkolomakkeiden
tayttamista ilman, etta asiakkaan palvelutarve on asianmukaisesti otettu arvioitavaksi.
Palveluun liittdisimme my0s sen, ettd asiakas voi halutessaan saavuttaa henkilokohtaisesti
palvelua tarjoavan ammattilaisen, kuten Kelan tyontekijan tai sosiaalitydn ammattilaisen
puhelimitse, sahkopostitse tai henkilokohtaisessa tapaamisessa. Henkilokohtaista palvelua
on esimerkiksi se, ettd ennen perustoimeentulotuen alentamista asiakkaalla on mahdolli-
suus keskustella sosiaaliviranomaisen kanssa niista toimenpiteistd, joiden avulla perusosan
alentaminen valtetaan. Palvelulla tulee olla kasvot. Asioinnissa palvelun tarjoaminen miel-
tyy viranomaiseksi, ei henkildksi. Asiointia ovat esimerkiksi verkkoajanvaraus, lomakkeiden
tulostaminen netistd, anonyymit chat-palvelut, viranomaiselta tullut kirje tai paatos ilman
mahdollisuutta ottaa lahettdjaan henkilokohtaisesti yhteytta.

Palvelutarpeen arviointi yhdenmukaistetaan. Jatkossa kannattaisi harkita Kelan ja so-
siaalihuollon tekemien palvelutarpeen arviointien kytkemista yhteen. Nain perustoimeen-
tulotuen asiakkaan ei tarvitsisi osallistua useampaan arviointiin, vaan arviointi voitaisiin
aloittaa Kelassa ja sita voitaisiin jatkaa asiakkaan kanssa sosiaalitydssa. Parhaimmillaan
Kelassa tehty tarvearviointi auttaisi myds ennakoimaan sosiaalitydssa asetettavia tavoit-
teita. Vaikka kaikkiin kuntiin ei saataisikaan keskenaan samanlaisia malleja Kelasta tulevien
ilmoitusten kasittelyyn, tulisi niiden olla lapinakyvia niin asiakkaille kuin tyontekijoille.
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2.3.4 Heikossa tyomarkkina-asemassa olevien nakokulma

Komitean tunnistamien keskeisten ongelmien alle voidaan lukea heikossa tydmarkki-
na-asemassa olevien kokemat ongelmat palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisessa.
Heikossa tydmarkkina-asemassa olevien nakdkulmasta ongelmia ilmenee erityisesti pal-
veluihin osallistumisen kannustavuudessa seka etuus- ja palvelupolkujen toimimattomuu-
dessa. Asiakkaiden kohtaamia ongelmia kasitellaan tassa alaluvussa naita kokonaisuuksia
tarkastelemalla.

2.3.4.1 Palveluihin osallistuminen ei ole etuudensaajille motivoivaa

Heikossa tydmarkkina-asemassa olevien nakdkulmasta palveluihin osallistuminen ei ole
kannustavaa usein siita syysta, etta tarjotut palvelut eivat vastaa henkilon tarpeita. Palve-
luja tuotetaan standardimaisesti eikd niiden toteuttamisessa voida tai haluta huomioida
yksilollisia tarpeita. Toisaalta myds ammattilaisen osaamattomuus arvioida henkilon sen-
hetkinen toiminta- ja tyokyky tai huomioida hanen tavoitteensa voi johtaa tilanteeseen,
jossa ihminen ohjataan tai velvoitetaan osallistumaan hanelle sopimattomaan palveluun.
Julkisilla toimijoilla ei my&skaan ole velvoitetta jarjestdad etuudensaajille heidén tarpei-
densa mukaisia palveluja, vaan yksil6ille tarjotaan usein palveluja, joita alueella sattuu
olemaan helposti saatavilla. (Blomgren & Saikku 2020.)

Monesti palveluissa ihmiset kohdataan ja heille ehdotetaan palveluita tiettyjen ennak-
ko-oletusten mukaan. Jos yksilollista tilannetta ja siten yksil6llisia palvelutarpeita ei selvi-
tetd, ammattilaisen ehdottama eteneminen tai tarjotut palvelut eivat valttamatta tunnu
ihmisen mielesta sopivilta. Jos esimerkiksi tyomarkkinatuen saaja velvoitetaan osallistu-
maan kuntouttavaan tyotoimintaan, josta han ei alun alkaenkaan nae olevan itselleen
hyotya tilanteen eteenpdin saamiseksi, ei toimenpiteella ole kovinkaan hyvia mahdolli-
suuksia vaikuttaa henkilon hyvinvoinnin tai toimintakyvyn paranemiseen. Tai jos henkilén
terveysongelmia ei huomioida tyévoimapalveluissa, ei henkil6 valttamatta motivoidu tai
edes pysty osallistumaan ehdotettuihin koulutus- tai tydllisyystoimenpiteisiin. (Blomgren &
Saikku 2020.)

Palveluihin osallistumiseen kannustavat ja motivoivat melko yksinkertaisetkin, monesti
vuorovaikutukseen liittyvat asiat. Heikossa tydmarkkina-asemassa olevat ihmiset toivovat
julkisilta palveluilta asiakasta kunnioittavaa vuorovaikutusta, aitoa kohtaamista, kuuntelua
ja ymmarretyksi tulemista. Palveluilta toivotaan avointa ilmapiirig, jossa asiakas saa ja
uskaltaa sanoa mielipiteensd, nimeta tavoitteensa ja hanelle annetaan mahdollisuus paat-
taa omista asioistaan. Toisaalta jos nama asiat eivat toteudu, ei palveluihin osallistuminen
tunnu motivoivalta. Pahimpia kokemuksia ovat, kun ihminen kokee tulleensa palvelussa
ohitetuksi, kohdelluksi valinpitamattomasti tai hanen mielipidettdan ei kuunnella tai ker-
tomaansa ei uskota. (Blomgren & Saikku 2019; Blomgren 2016.) Jos heikossa tydmarkkina-
asemassa olevan henkilon ja ammattilaisen nakemykset henkilon tyokyvysta ja siitd, mita
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han pystyy tekemaan, poikkeavat toisistaan ja asiakas kokee ammattilaisen jyrdanneen
hanen mielipiteensd, voi sitoutuminen toimintaan olla heikkoa. Huolella tehty kokonais-
valtainen palvelutarpeen arviointi ja sen perusteella suunniteltu etuuksien ja palvelujen
yksilollinen kokonaisuus edesauttavat halua ja motivaatiota osallistua palveluihin.
(Blomgren & Saikku 2020.)

Esimerkkeja on my®ds siitd, ettd jos etuuksien saaminen ja palvelut kytketdaan aiempaa tii-
viimmin yhteen, saattaa lopputulos olla heikoimmassa asemassa olevien avuntarvitsijoi-
den nakdkulmasta vield aiempaa huonompi, jos samalla ei kiinnitetd huomioita tarpeen-
mukaisten palvelujen tarjoamiseen. Esimerkiksi Norjassa tyévoimapalvelujen ja sosiaali-
palvelujen tiiviimpi yhteistyo johti siihen, etta heikoimmassa asemassa olevat toimeentu-
lotuen saajat joutuivat aiempaa huonompaan asemaan, koska intensiivisempi aktivointi ei
vastannut heidan palvelutarpeitaan. Aiempaa tiukemmat vaatimukset tyokelpoisuudesta
johtivat sanktiointiin, tiukempaan valvontaan ja aiheuttivat hdpeda ja epaonnistumisen
tunteita niissa toimeentulotuen saajissa, jotka eivat olleet kykenevid siirtymaan helposti
tyomarkkinoille. (Gubrium ym. 2017.)

2.3.4.2 Etuus- ja palvelupolun toimimattomuus yksilon kannalta

Etuus- ja palvelupolkujen toimimattomuus heikossa tydmarkkina-asemassa olevien na-
kokulmasta juontuu osaltaan etuus- ja palvelujarjestelman toimintalogiikasta, joka pilk-
koo palvelut, toimenpiteet ja niihin liittyvat etuudet standardimuotoisiin hallittaviin osiin
(Erdsaari 2011; Julkunen 2006). Palvelu- ja etuuspolut voivat seurata myds viranomaisten
padtosten polkuriippuvuudesta (Maatta 2012). Talldin etuus- ja palvelupolut muodostuvat
jarjestelman eivatka apua tarvitsevan yksilon tarpeista, eika naenndinen etuus- ja palvelu-
polulla eteneminen vie yksilon asioita eteenpdin, vaikka jarjestelman nakdkulmasta ndin
ndyttaisikin tapahtuvan. Yksiloiden elamassa konkretisoituvat etuus- ja palvelupolun on-
gelmat juontuvat pitkalti etuus- ja palvelujarjestelmien tarkoituksessa, tavoitteissa ja toi-
mintalogiikoissa olevista eroista.

Yksilon ndkokulmasta erilaiset siirtymat esimerkiksi etuudelta toiselle, palvelusta ja toi-
menpiteesta toiseen tai tydmarkkina-asemasta toiseen muodostavat riskin. Siirtyminen
etuudelta toiselle voi vaatia yksilolta monia selvityksia ja pitkiksi ajoiksi etuuksien valiin
jaddmista ja uuteen palveluun siirtyminen voi johtaakin poiskdaannyttamiseen ja hyvinvoin-
nin sijaan pahoinvoinnin lisadntymiseen. Yksilon nakdkulmasta etuuksien ja palvelujen
hakemiseen ja saamiseen liittyvien paatosprosessien lapinakymattdmyys ja ennustamat-
tomuus heikentavat kokemusta tilanteen hallinnasta. Epaselvat ja katkokselliset etuus- ja
palveluprosessit lisddvat epavarmuutta ja vahentavat mahdollisuutta oman elaman suun-
nitteluun. (Blomgren 2016; Blomgren & Saikku 2020.)
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Etuus- ja palvelupolkujen ongelmana on heikossa tydmarkkina-asemassa olevien nakokul-
masta myos se, ettd vastuu etuuksien mydntamisesta ja palvelujen tarjoamisesta on hajau-
tunut eri tahoille, ja usein mikdan taho ei ota selkeda vastuuta asiakkaan tilanteen eteen-
pain viemisesta. Hajanaisessa ja monimutkaisessa palvelu- ja etuusjdrjestelmassa, jossa
palvelujen ja etuuksien saamisen ehdot ovat epdselvia yksilGille, jos valilla ammattilaisille-
kin, selkedn vastuutahon puuttuminen johtaa helposti tilanteeseen, jossa henkil6 jaa pit-
kaksi aikaa epaselvaan valitilaan odottamaan epatietoisena, mitad seuraavaksi voisi tehda
tai mista voisi saada apua. Monitoimijaisessa palvelu- ja etuusjdrjestelmadssa asiakkaiden
kannalta on ongelmallista, etta jarjestelman eri osat eivat kommunikoi keskendan eivatka
eri alojen ammattilaiset tee riittavasti yhteistyota. Tama nakyy yksilolle ammattilaisten
keskendan ristiriitaisena viestintana ja voi johtaa esimerkiksi tilanteeseen, jossa osatyo-
kykyisen ihmisen nakokulmasta asiat eivat etene ollenkaan, jos eri ammattilaisilla on erilai-
nen nakemys ihmisen tyokyvysta. (Blomgren & Saikku 2020.)

Heikossa tydmarkkina-asemassa olevien nakdkulmasta ongelmia tulee erityisesti silloin,
kun tyo- ja toimintakyky vaatii selvittelya ja kuntoutuksellekin olisi tarvetta. Talloin am-
mattilaisten ja eri sektoreiden yhteistydn puutteet tulevat ilmeisiksi. Jos henkil6lla ei ole
tyosuhdetta, ei ole useinkaan selvad, kenen vastuulla hanen kuntoutuksensa ja tyokyvyn
tukemisensa on. Terveydentilan tutkimista ja hoidon ja kuntoutuksen saamista voi joutua
selvittdmaan ja vaatimaan pitkdan, ennen kuin apua saa. lhmisen oman aktiivisuuden ja
sitkeyden merkitys korostuu palvelujen etsimisessa ja saamisessa, kun tydsuhdetta ei ole.
Tyottdmien tyokyvyn tuki ja kuntoutuspalvelut muodostavat usein hajanaisen ja katkok-
sellisen palveluketjun, jossa yksittdinen lenkki voi toimia hyvin, mutta erillisista lenkeista
ei muodostu yhtendista ketjua. Pahimmillaan tyokyvyn arviointijakso ja kuntoutusjakso
seuraa toistaan, kun ammattilaiset ohjaavat ihmisia yksittaisiin toimenpiteisiin, mutta ku-
kaan ei ota vastuuta tavoitteiden asettamisesta yhdessa osatyokykyisen ihmisen kanssa
eikd huolehdi kokonaisuuden suunnittelusta. Vastuutahon puuttuminen nakyy niin, etta
kelldaan ei ole ndakemysta ihmisen kokonaistilanteesta tai mihin palveluilla ja toimenpiteilla
pitaisi pyrkia. (Blomgren & Saikku 2020.)
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2.3.5 Tyoéttomien tyokyky ja tyokyvyttomyyselakeprosessi
2.3.5.1 Tyottomien tyokyky

Useiden tutkimusten mukaan tyottdmien terveys sekda kokemus omasta tyokyvystaan ovat
heikommalla tasolla muuhun aikuisvaest6on verrattuna (mm. Marmot ym. 2012; Saikku &
Hannikainen 2018), johtuen terveysongelmien ja tyottdmyyden toisiaan vahvistavasta
yhteydestd. TyottOmien saamat terveyspalvelut eivdat mydskaan ole yhta laadukkaita ja
kattavia kuin tyoterveyshuollon piirissa olevilla suomalaisilla. Julkisessa perusterveyden-
huollossa erityisesti tydokykya koskeva osaaminen voi edelleen olla puutteellista (Hinkka
ym. 2018). Samoin tyottomilta osin puuttuvat lakisdateiset sairauspdivdarahaetuuteen
rakennetut seurantapisteet, joiden tarkoitus on varmistaa kuntoutusmahdollisuuksien
tarkasteleminen mahdollisimman varhaisessa vaiheessa ja monessa kohdassa.

Nama tekijat heijastuvat tyottomien tyokyvyttdomyyselakehakemuksiin kahdella tavalla.
Yhtaalta tyottomyystaustaiset suomalaiset hakevat tyokyvyttomyyseldketta muuta vdes-
to6a todennakdisemmin. Noin puolet uusista tyokyvyttdomyyselakkeen saajista on ollut
tyottdmana ainakin hetken hakemusta edeltdvien neljan vuoden aikana (Laaksonen &
Blomgren 2020). Heikomman terveydentilan ja toimintakyvyn ohella my&s sosioekonomi-
nen tila sindnsa saattaa lisata elakehakemuksia, esimerkiksi pitkdaikaistyottomalle eldake-
hakemus saattaa ndyttdytya ansiotydssa oleviin ndhden houkuttelevana vaihtoehtona
toimeentulon varmistamiseksi (mm. Engstréom ym. 2017).

Tyottomyystausta vaikuttaa myds ryhmatasolla eldkelaitosten eldkepaatoksiin, ja tyot-
tomyystaustaisten tyokyvyttomyyselakehakemus hyldtaan tydhon kiinnittyneita toden-
nakoéisemmin (mm. Perhoniemi ym. 2020a). My&s taman ilmion taustalla ovat oletettavasti
suuressa maarin edelld mainitut tekijat —- muun muassa ensisijaisten tyokykya palauttavien
keinojen puutteet ennen hakemusta seka ndiden toimien puutteellinen dokumentointi.
Hakemuksen hylkaamisen riskia voivat nostaa myo6s tyottomien tyoterveyshuollon piirissa
olevia heikompi tietamys tyokyvyttdmyyseldkkeen ehdoista. Osatyokyvyttomyyseldke ei
yleensd sekaan ole tyottdmien kohdalla vaihtoehto, kun osittaista tai osittaiseksi muutet-
tavaa tyota ei ole osatyokyvyttomyyseldkkeen rinnalle. Tyottdmien joukossa voidaan siis
arvioida olevan merkittava madra osittain tai kokonaan tyokyvyttomia henkil6ita, on kui-
tenkin vaikea arvioida heidan maaraansa tasmallisesti.

My6s eldkelainsdadantd voi osaltaan vaikeuttaa tyokyvyttomyyden maarittelya tyotto-
mien kohdalla ja siten lisata hylkadavan paatoksen todennakoisyytta. Tyokyvyttomyysela-
kehakemusten kohdalla kdytetdan yksityisella sektorilla alle 60-vuotiailla yleista tyokyvyt-
tomyysmaaritelmaa®: tyokykya tarkastellaan suhteessa mihin tahansa sellaiseen tychon,

5 Julkisilla aloilla ja yli 60-vuotiailla kdytetaan ammatillisen tyokyvyttomyyden maaritelmaa.
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jonka suorittamista hakijalta voidaan kohtuudella edellyttaa (mm. Tuomi ym. 2006). Ndin
varsinkin pitkdan tyottomina olleiden tyokykya voi elakehakemuksen kohdalla olla erityi-
sen hankalaa arvioida. Sosiaali- ja terveysministerion Tyokykyohjelman (2019-2023) tarkoi-
tus on osaltaan puuttua tyottomien tydkykyongelmien kasautuviin haasteisiin Iahivuosina
tuomalla tyokykya tukevaa palvelua entista enemman sote-keskuksiin.

2.3.5.2 Tyokyvyttomyyselakeprosessista

Tyokyvyttomyyseldkeprosessia on tarkasteltu eri ndkdkulmista. Vuonna 2014 julkaistussa
tutkimuksessa tarkasteltiin tyokyvyttomyyselakkeelle siirtyneiden sairauspaivdraha-,
kuntoutus- ja tyottomyyshistoriaa (Laaksonen ym. 2014). Kuntoutukseen osallistunei-

den osuus oli vahdinen ja kuntoutus painottui viimeisiin tyokyvyttomyyseldkkeelle siirty-
mistd edeltaneisiin vuosiin. Sairauspdivarahaa saaneiden osuus ja sairauspadivarahapaivien
maara olivat tyokyvyttomyyseldkkeelle siirtyneilla suurempia kuin muilla samanikaisilla jo
kymmenen vuotta ennen tyokyvyttomyyseldkkeen alkamista. Tama kertoo siitd, etta kyse
on usein varsin pitkista prosesseista, jolloin my6s oikea-aikaisten interventioiden toteutta-
minen on hankalaa.

Vuonna 2021 julkaistussa tutkimuksessa (Perhoniemi ym. 2021) puolestaan tarkasteltiin,
mitd tapahtuu henkilGille, joiden 300 pdivan sairauspdivarahakausi tulee tayteen. Naista
valtaosa (68 %) siirtyy heti tdaman jalkeen tyokyvyttomyyseldakkeelle, 18 % hakee tyokyvyt-
tomyyselaketta mutta sita ei (heti) myonnetd, 14 % ei hae tyokyvyttomyyselaketta. Ela-
ketta hakematta jattaneet olivat usein ansiotydssa ensimmaisen seurantavuoden aikana
(69 %). Hylkaavan elakepaatoksen saaneista valtaosa sai tyottomyysetuutta ensimmaisen
(80 %) tai toisen (72 %) seurantavuoden aikana.

Hylkaavan elakepaatoksen saaneista suuri osa kuitenkin paatyy tyokyvyttomyyselakkeelle
lahivuosien aikana: Neljan vuoden sisalla hylkaavan tyokyvyttomyyseldakepaatoksen saa-
misesta 43 % oli paatynyt tyokyvyttomyyseldkkeelle. 70 % oli saanut tana aikana tyotto-
myysetuutta ja 59 % sairauspaivarahaa (vuosittaiset maarat ja taustatekijoiden mukaiset
luvut 16ytyvat julkaisusta Perhoniemi ym. 2018). On perusteltua kysyd, ovatko tyokyvytto-
myyseldkkeestd hylkddvan paatoksen saaneet olleet oikealla etuudella, jos heista kuitenkin
suuri osa paatyy elakkeelle lahivuosina.

Toisaalta tyokyvyttomyyselakkeita ei mydskaan kannata myontaa turhaan eika liian her-

kasti. Voidaan myos kysya, olisiko tyokyvyttomyytta tai tyottomyytta voitu ehkaista parem-
milla, toisenlaisilla tai toisin ajoittuvilla palveluilla.
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2.3.5.3 Hylkaaviin tyokyvyttomyyselakepaatoksiin liittyvat ongelmat

Vuosittain noin 5 000-10 000 suomalaista saa hylkaavan paatoksen ensimmaiseen tyoky-
vyttomyyseldkehakemukseensa. Aiempi laadullinen tutkimus on osoittanut, ettd taloudel-
liset, terveydelliset ja sosiaaliset ongelmat saattavat kasautua hylkdavan paatoksen jalkeen
(Honkanen 2014; Metteri 2011; Maatta 2011). Tuoreet rekisteritutkimukset (Perhoniemi
ym. 2018; 2020b) puolestaan osoittavat, ettd hylkdavan tyokyvyttomyyselakepadatoksen
jalkeisina vuosina siirtyminen tai palaaminen ansioty6hon on harvinaista. Tama nayttaa
patevan sekd ennen eldakepaatdsta ansiotyohon kiinnittyneisiin etta ilman tyosuhdetta
oleviin. Jos ndma henkilot eivat siirry tyokyvyttomyyseldkkeelle uudella hakemuksella,
ovat tyottomyysetuuskaudet yleisid, samoin uudet sairauspaivarahakaudet seka ndiden
vuorottelu. Vaikka noin kolmanneksella on kuntoutusrahan tukemia kuntoutuskausia
hylkaavan tyokyvyttomyyseldkepaatoksen jalkeen, eivat ne useinkaan ndyta johtavan
ansiotyohon.

Tallaisia henkil6itd, jotka kokevat olevansa tydkyvyttomid, mutta tulevat toimeen sen
sijaan (toimeentulomuotona eldketta epavarmemmalla) tydottomyysetuudella tai vuorot-
televilla muilla rahaetuuksilla, on kutsuttu usein véliinputoajiksi. Ongelmavyyhdin kustan-
nuksiin voidaan lukea menetetty tyd, menetykset muun muassa verotuloissa ja elakemak-
suissa, toimeentuloa paikkaavat tulonsiirrot seka elamanlaatu. Valiinputoamisen proble-
matiikkaan liittyy myods yhteiskunnallisen luottamuksen heikentymisen riskia, varsinkin,
kun ilmi6 on vuosikymmenia vanha.

Koska tyottomyystaustaiset korostuvat hylkdavissa eldkepaatoksissa, heille tarjolla ole-
vien terveyspalvelujen vahvistaminen tyokyvyn nakokulmasta (mm. Tyokykyohjelma
2019-2023) seka kuntoutuksen oikea-aikaisuutta tukevat sairauspaivarahakauden seuran-
tapisteet pitkittyvan tyokyvyttdmyyden aikana ovat mahdollisia kehityskohteita. Keinoiksi
ehkaista hylkdavia tyokyvyttomyyselakkeita tai niiden kielteisia kasautuvia ongelmia voi-
daan asiakkaan tydmarkkina-asemasta riippumatta esittda myos asiakkaan kokonaiskuvaa
hahmottavaa palvelua ja eldkelakeihin kirjattujen tyokyvyttémyysmaaritelmien kriittista
tarkastelua. Mediassa on korostunut vakuutuslaakarijarjestelman kritiikki, ja on esiintynyt
vaatimuksia siirtaa eldkeratkaisua koskevaa valtaa hoitavalle ldakarille. Taman sijaan voi-
daan edelleen vahvistaa hoitavien ladkarien osaamista tyokyvyttdomyyden maarittelystd ja
tyokyvyttomyysetuuksista, jotta asiakas saa riittavan aikaisin realistisen kuvan prosessista.
Samoin eldkelaitoksessa tehtdvan paatosprosessin ja paatoksen perustelujen avaamista
voidaan edelleenkin kehittad. Myos kaikki yleisempi tyokyvyttomyytta ehkdiseva toiminta
tyOpaikoilla véhentaa pitkittyvia tyokyvyttomyysjaksoja.

Yhteenvetona tutkimuksista voidaan yksinkertaistaen padtelld, etta tyokyky nayttaisi hei-
kentyvan tyontekoa estavalle asteelle lahes kaikilla, jotka paatyvat hakemaan tyokyvyt-
tomyyseldkettd. Tuore tutkimus osoittaa, etta jo sairauspdivarahan enimmadisajan taytty-
minen (yleisesti ehtona eldkkeen myontamiselle) ennakoi valtaosalla vahintadn osittaista
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tyokyvyn menettamista vuosien ajaksi (Perhoniemi ym. 2021). Yleisesti tdma alleviivaa
tarvetta puuttua tyokykyongelmiin nykyistakin aiemmin seka kuntouttaa asiakasta mah-
dollisimman usein heti tyokyvyttomyyden pitkittyessa yli omavastuun ajan. Toimien pitdisi
kohdistua erityisesti tydttomiin.

2.3.5.4 Kuntoutustuki ja tyohon paluu

Ty6hon paluuta ja muihin tyokarkkinatiloihin paatymista maaraaikaisen tyokyvyttomyys-
eldkkeen eli kuntoutustuen jalkeen on tarkasteltu useissa tutkimuksissa. Vuonna 2015
julkaistussa tutkimuksessa (Laaksonen & Gould 2015) havaittiin, ettd 25 % kuntoutustuen
aloittaneista palasi tydhon 4 vuoden seurannan aikana. Lukua voidaan pitaa suhteellisen
matalana. Jo etukdteen on tiedossa, ettd osalla kuntoutustuen aloittaneista kuntoutus-
tuessa on kyseessa vain sairauspoissaolon jatke, mutta 300 sairauspaivarahan maksimiaika
ei vain riita toipumiseen ja tydhon paluuseen. Tydhon paluu oli yleisempaa niillg, jotka
olivat tyosuhteessa kuntoutustuen alkaessa. Ammatillista kuntoutusta saaneilla tydhdn
paluu oli yleisempaa kuin niill, jotka eivat saaneet kuntoutusta. Tata ei voida kuitenkaan
pitda osoituksena kuntoutuksen vaikuttavuudesta, koska kuntoutukseen pyritaan valikoi-
maan niitd, joille siitd katsotaan olevan eniten hyotya. Tutkimuksissa, joissa valikoitumisen
vaikutusta on pyritty ottamaan huomioon, vaikuttavuuden on todettu olevan suhteelli-
sen vahaista. Esimerkiksi 2019 julkaistussa tutkimuksessa tydhon osallistuminen oli noin
10 prosenttiyksikkoa korkeampaa kuin kaltaistetuilla verrokeilla (Leinonen ym. 2019).

Vuonna 2021 julkaistussa tutkimuksessa (Laaksonen 2021) verrattiin toisiinsa kuntoutuk-
sen vuonna 2006 ja 2015 aloittaneita, joita seurattiin neljan vuoden ajan. Kuntoutustuen
jalkeinen pysyvalle tyokyvyttomyyselakkeelle siirtyminen harvinaistui selvasti. Vuonna
2006 kuntoutustuen aloittaneista 58 prosenttia siirtyi pysyvalle tyokyvyttomyyseldkkeelle
neljan vuoden kuluessa, kun 2015 kuntoutustuen aloittaneista vastaava luku oli vain

41 prosenttia (laskua 17 prosenttiyksikkod). Sen sijaan ty6hon paluu lisaantyi vain kuusi
prosenttiyksikkoa (24:sta 30 prosenttiin). Kuntoutustuen aloittaneet jatkoivat kuntoutus-
tuella entista pitempaan tai paatyivat tyottomaksi tai muuten tydmarkkinoiden ulkopuo-
lelle. Erityisesti mielenterveyssyista kuntoutustukea saaneilla tyohon paluun kehitys oli
heikkoa. Tama on tarkead asia, silla valtaosa mielenterveyssyiden perusteella mydnnetyista
tyokyvyttomyyseldkkeista alkaa kuntoutustukena. Tutkimuksessa on myds esitelty naita
muutoksia eri taustatekijoiden mukaan. Tydeldkekuntoutusta saaneilla tydhon paluu oli
kumpanakin tarkastelujaksona selvasti yleisempaa kuin niilld, jotka eivat olleet saaneet
kuntoutusta ja tarkasteluajankohtien valinen ty6hon paluun muutos painottui kuntou-
tusta saaneisiin.

Samaa teemaa kasiteltiin my6s ETK:n ja Kelan yhteistyotutkimuksessa, jossa tehtiin kirjal-

lisuuskatsaus aikaisempaan kuntoutustuelta tydhon palaamista koskevaan kirjallisuuteen
ja tarkasteltiin rekisteritietojen avulla vuonna 2015 kuntoutustuen aloittaneita (Koskenvuo
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ym. 2021). Edellisestd poiketen tdssa tutkimuksessa mukana olivat my6s pelkdstaan kan-
saneldkejarjestelmasta kuntoutustukea saaneet (joita oli 15 % kaikista kuntoutustuen
aloittaneista). Tilanteet neljan vuoden tarkastuspisteen kohdalla on esitetty taulukossa 4.

Taulukko 4. Vuonna 2015 kuntoutustuen aloittaneiden etuuksien saaminen ja tydtilanne 2 ja 4 vuoden
seurannassa kuntoutuksen saamisen mukaan (Koskenvuo ym. 2021)

Etuudet ja tyotilanne Tilanne 4 vuoden kuluttua
Ei kuntoutusta ensimmaisen Sai kuntoutusta ensimmaisen
vuoden aikana vuoden aikana

Pysyva tyokyvyttomyyseldke 33% 25%
Edelleen kuntoutustuki 18 % 15 %
Uusi kuntoutustuki 2% 4%
Pysyvd osatyokyvyttomyyseldke 2% 6%
Osakuntoutustuki 1% 2%
Tydssd 10 % 21%
Tyotén 9% 10 %
Sairauspaivdraha 2% 3%
Vanhuuseldke 10 % 5%
Muu 13% 9%
Kuntoutustuen aloittaneita 6996 2703

2.3.6 Tyovoimapalvelut ja tyottomyysturva tyopolitiikan nakokulmasta

Edellisissa luvuissa tyottomille suunnattujen palvelujen tarkastelu keskittyi vaikeasti tyol-
listyvien palveluihin ja erityisesti tyoikaisten monialaiseen palveluun. Hieman laajemman
kuvan saamiseksi tassa alaluvussa esitetdan tiivistetysti tydvoimapoliittisten palveluiden
tyollisyysvaikutuksia koskevan tutkimuskirjallisuuden keskeisimmat havainnot. Nako-
kulma poikkeaa siis edellisista luvuista, joissa paahuomio oli nykyisten palveluiden
ongelmissa suhteessa etuusjarjestelmaan. Lisaksi tarkastellaan lyhyesti palveluiden roolia
tyonhaun aktiivisuuden seurannassa, seka tahan liittyvien sanktioiden vaikutusta.
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Taman raportin kannalta tutkimusten rajoitteena on, ettd tutkimuksissa ei useinkaan syval-
lisemmin keskityta palveluiden kdytannon jarjestamiseen liittyviin kysymyksiin. Tutkimuk-

sissa voidaan saada erilaisia tuloksia tietyn tydvoimapalvelun tyollisyysvaikutuksista. Tama

voi johtua useista eri syista. Yksi mahdollinen selitys on erot palvelun kdytannén toimeen-

panossa ja toteutuksessa. My6s palveluiden ja etuusjdrjestelman yhteyksien tarkastelu jaa

usein vahdiseksi.

Tama lyhyt tiivistelma pohjautuu pitkalti valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan
tyopolitiikkaa kasittelevan raportin (Alasalmi ym. 2020) aktiivista tydvoimapolitiikkaa ja
tyottomyysturvajarjestelmia kasitteleviin lukuihin 2 ja 3.

2.3.6.1 Aktiivisen tyovoimapolitiikan tydllisyysvaikutukset

Aktiivisen tydvoimapolitiikan palveluiden ja erilaisten toimenpiteiden tyodllisyysvaikutuksia
on tutkittu laajasti ja tutkimuksesta on laadittu kattavia meta-analyyseja (Card ym. 2018).
Aiheesta on myds olemassa kotimaista empiirista tutkimusta. Varsinkin taloustieteellisten
tutkimusten ensisijainen mielenkiinto on yleensa kohdistunut juuri palveluiden tyollisyys-
vaikutuksiin. Tyollisyyden lisdksi tutkimuksissa on kiinnitetty huomiota myos muihin kysy-
myksiin, kuten esimerkiksi syntyvien tydsuhteiden laatuun seka palveluiden terveysvaiku-
tuksiin (Puig-Barrachina ym. 2020).5

Tutkimusten mukaan aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteet parantavat niihin osal-
listuvien tyollisyytta. Toimenpiteilld on kuitenkin myds sivuvaikutuksia, jotka heikentavat
niiden yleista tyollisyysvaikutusta. Esimerkiksi tydvoimapolitiikan toimenpiteet saattavat
heikentaa toimenpiteeseen osallistumattomien tyollisyytta. Nama sivuvaikutukset jadavat
usein arviointitutkimuksissa huomioimatta. Toinen tutkimuksellinen puute, johon Kauha-
nen (2020) katsauksessaan kiinnittda huomiota, on toimenpiteiden kustannus-hydtyana-
lyysien vahaisyys. Kustannus-hyotyanalyysi kertoisi, ylittavatko aktiivisen tydvoimapolitii-
kan yhteiskunnalliset hyddyt sen kustannukset. Kdytanndssa yhteiskunnallisten hyoty
jen laaja-alainen maarittaminen saattaa tosin olla vaikeata ja vaikutusten seurantajakson
pitdisi ainakin olla riittavan pitkd (kustannusten ja hyotyjen kdytannon vertailusta

ks. Alasalmiym. 2019, luku 5).

Kauhasen (2020) selvityksessa esitetdaan tutkimuskirjallisuuden pohjalta arvio eri tyyppis-
ten tyovoimapolitiikan toimenpiteiden tydllisyysvaikutuksista. Eri toimenpiteista yksityi-
sen sektorin palkkatuki edistaa siihen osallistuneiden tyéllisyytta myos pidemmalla aika-
valilla. Julkisen sektorin palkkatuki taas ei juurikaan edista tyollisyytta millddn aikavalilla ja

6 Aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpiteiden on tanskalaisella aineistolla havaittu jopa vahentavan rikollisuutta
(Fallesen ym. 2019).
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Kauhanen katsookin, etta sita pitdisi ajatella enemmankin passiivisen tydvoimapolitiikan
toimenpiteena. Julkisen sektorin palkkatuella voikin olla muita valittémia tavoitteita kuin
ty6llistyminen avoimille tydmarkkinoille. Tydvoimapoliittinen koulutus lisda pidemmalla
aikavalilla siihen osallistuneiden tyollisyyttd, mutta sen heikkoutena on merkittava ns. luki-
tusvaikutus. Tydvoimapoliittiseen koulutukseen osallistuvat eivat koulutuksen aikana juuri
tyollisty, koska muiden etsiessa tyota he ovat opiskelemassa.

Ty6voimakoulutuksen tyollisyytta lisaava vaikutus tulee esiin myds kotimaisessa tutki-
muksessa (Aho ym. 2018). Tydnhaun tuki taas parantaa siihen osallistuneiden ty6llisyytta
lyhyella aikavalilla. Tydnhaun tuella on kuitenkin merkittavia substituutiovaikutuksia, eli se
vaikuttaa padosin siihen ketka tydllistyvat, eika tyollisyyden kokonaistasoon. Tama saattaa
osin liittya siihen, etta sitd koskien on useampia luotettavia tutkimuksia sivuvaikutuksista.
Eri tutkimuksissa subsituutiovaikutuksista on saatu viitteitd muun muassa tydvoimapoliit-
tiseen koulutukseen ja palkkatukeen liittyen.

Tyoévoimapoliittisten toimenpiteiden tydllisyysvaikutuksia koskevien tulosten tulkinnassa
on muistettava, etta vaikutuksia tarkastellaan yleensa suhteessa vertailuryhmaan. Esimer-
kiksi tydvoimapoliittisen koulutuksen vaikutusta voidaan arvioida vertaamalla koulutuk-
seen osallistuneiden tyodllisyyskehitysta havaituilta ominaisuuksiltaan samankaltaiseen
koulutukseen osallistumattomien vertailuryhmaan. Koulutuksen vaikutusta koskevia tu-
loksia ei kuitenkaan tulisi varauksetta yleistaa koskemaan hyvin toisenlaisia kohderyhmia.
Koulutuksesta hyotyminen saattaa edellyttda tiettyja ominaisuuksia ja valmiuksia, joita kai-
killa tydnhakijoilla ei valttdamatta ole. Koulutuksen lisaksi sama rajoitus liittyy myos muita
tyovoimapoliittisia toimenpiteitd koskevien tutkimusten tulosten tulkintaan. Toimenpide,
jonka on havaittu lisadvan jonkin tydnhakijaryhman tyollisyytta, ei valttamatta ole yhta
tehokas muissa ryhmissa. Card ym. (2018) havaitsivat metatutkimuksessaan tata tukevia
tuloksia. Sen lisdksi, etta tyovoimapoliittisten toimenpiteiden keskimaardinen vaikutus
vaihteli eri ryhmissa, my0s eri toimenpiteiden vaikutus nadytti vaihtelevan eri ryhmissa.

Myds koulutuksen ajoituksella on merkitysta tyollisyysvaikutusten kannalta. Tutkimus-
ndytto viittaa siihen, ettd aikaisempi osallistuminen johtaa parempiin tyollisyystulemiin.
Haasteeksi muodostuu kuitenkin palvelujen kohdentaminen oikeille henkil6ille. Palve-
luiden jarjestamisesta aiheutuu kustannuksia ja palveluihin osallistumiseen liittyy usein
edelld mainittu lukitusvaikutus. Palveluja ei kannata tarjota henkildille, jotka tyollistyvat
joka tapauksessa hyvin suurella todennakoisyydella.

Vaikka aktiivisen tydvoimapolitiikan palveluiden perimmaisena tavoitteena on tyollisyy-
den edistaminen, voidaan niilla pyrkia my&s kohentamaan osallistujien toimintakykya
ja hyvinvointia. Puig-Barrachinan ym. (2020) katsauksessa ja meta-analyysissa arvioitiin
aktiivisen tyovoimapolitiikan palveluiden terveysvaikutuksia tutkimuskirjallisuuden
valossa. Useimmissa tutkimuksissa tarkastelun kohteena oli osallistujien henkinen
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hyvinvointi. Tydnhaun tukea tarjoavat palvelut, joihin oli yhdistetty henkistad hyvinvointia
edistdva osio, nayttivat katsauksen perusteella selkeimmin edistavan osallistujien henkista
hyvinvointia. Erityisesti timan tyyppinen palvelumuoto ndytti hyddyttavan heikoimmassa
asemassa olevia tyonhakijoita. Yhdysvaltalaisessa tutkimuksessa osallistujien henkisen
hyvinvoinnin kohentuminen yhdistyi my&s syntyvien tydsuhteiden parempaan laatuun.

2.3.6.2 Velvoitteet, tyonhaun monitorointi ja sanktiot

Tyottomyysetuuksien ja eri tydvoimapalvelujen valilla on kiinted yhteys. Tyottomyysetuuk-
sien saaminen edellyttaa rekisterditymista tyottomaksi tydnhakijaksi TE-toimistoon, aktii-
vista kokoaikaisen tyon etsintad, tyollistymissuunnitelman noudattamista seka tarjotun
tyon vastaanottamista ja tarjottuihin tydvoimapalveluihin osallistumista. Nailla velvoit-
teilla myds valvotaan tydnhaun aktiivisuutta.

Tyévoimapalvelut voidaan siis osin ndhda vélineeng, jolla tydnhaun aktiivisuutta seura-
taan. Tyovoimapalveluihin voi sisdltya toimenpiteitd, joissa tdmad monitorointiulottuvuus
tulee korostuneemmin esiin. Tama voi riippua toimenpiteen kuten esimerkiksi haastatte-
lujen tai tydnhakukeskustelujen kdytannon toteutuksesta. Myos eri tydnhakijat saattavat
kokea tilanteet eri tavoin.

Tyévoimapalveluiden ja erilaisten velvoitteiden tydllisyysvaikutusten voidaan nahda syn-
tyvan kahta kautta. Ensiksi, palvelut ja velvoitteet voivat vaikuttaa tyollistymisen toden-
nakoisyyteen suoraan esimerkiksi kasvattamalla tydonhakijan osaamista ja valmiuksia
(koulutus) tai lisaéamalla tydnhaun aktiivisuutta (tydnhakuvelvoite). Toiseksi, velvoittava
palveluihin osallistuminen ja erilaiset muut velvoitteet voidaan kokea ty6laiksi, mika voi
myos lisata tydnhakuaktiivisuutta ja madaltaa uutta tyota koskevia vaatimuksia (esimer-
kiksi palkkaus).

Tyollistymisen lisdksi erilaiset velvoitteet voivat kuitenkin ohjata tydnhakijoita myds
tyovoiman ulkopuolelle. Erilaiset velvoitteet ja erityisesti niihin liittyvat sanktiot toteutues-
saan saattavat heikentad tyonhakijoiden hyvinvointia ja toimeentuloa.’

Tybvoimapoliittiset toimenpiteet vaikuttavat myos niihin tydnhakijoihin, jotka eivat niihin
lopulta osallistu. Erds mahdollinen vaikutuskanava on ns. motivaatiovaikutus (taloustie-
teellisessa kirjallisuudessa kdytetdaan usein myos termeja uhka- tai pelotevaikutus), jonka
on ajateltu kannustavan tyonhakijoita etsimaan kilvaammin toita ennen aktiivitoimiin

7 Williams (2021) tarkastelee sanktioiden vaikutusta etuudensaajien raportoimaan henkiseen hyvinvointiin
alueellisella datalla (Englanti). Tassa yhteydessa Williams pohtii lyhyesti myo6s jo pelkan sanktioiden uhan mahdol-
lista vaikutusta.
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sijoittamista. Aho ym. (2018) viittaavat tutkimuksiin, joiden mukaan motivaatiovaikutus
voi olla jopa suurempi kuin varsinaisen osallistumisen mahdolliset hyodyt.

Tyénhaun monitoroinnin kuten haastattelujen vaikutuksesta saadut tulokset ovat osin
ristiriitaisia. Osassa tutkimuksia on monitoroinnin havaittu lisaavan tyottomien tyollis-
tymistd ja lyhentdvan tyottomyyden kestoa. Toisissa tutkimuksissa naita vaikutuksia ei
ole voitu havaita. Eraana mahdollisena selityksena on esitetty, etta maaralliset tydonha-
kuvelvoitteet saattaisivat syrjayttad muuta epamuodollisempaa tyonhakua. Tiukentunei-
den velvoitteiden on myds havaittu lisddvan virtaa tyévoiman ulkopuolelle esimerkiksi
tyokyvyttomyysetuuksille.

Suomessa tyottomien maardaikaishaastatteluja tihennettiin vuoden 2017 alusta siten,
ettd niita tuli tehda aina kolmen kuukauden valein. Valtakarin ym. (2019) selvityksen mu-
kaan maaraaikaishaastatteluilla ei ollut merkittavia tyollisyysvaikutuksia lyhyella aikava-
lilla. Maaraaikaishaastatteluilla oli lieva mydnteinen vaikutus asiakkaiden tyollistymiseen
yleisille tydmarkkinoille, kun henkilon tydttomyys ylitti puoli vuotta. Tilastollinen yhteys ei
kuitenkaan ollut vahva. Uudistus oli myds toteutettu niin, etta luotettavan vaikuttavuus-
arvioinnin tekeminen oli vaikeaa. Valtakari ym. (2019) kuitenkin havaitsivat, etta tehtyjen
tyOllistymissuunnitelmien maara lisdaantyi haastattelujen myota merkittavasti, ja lisaksi
palveluihin ohjautuvuus parantui. Talla saattaa olla positiivisia vaikutuksia tyollisyyteen
pidemmalla aikavalilla.

Ty6ttomyysturvaetuuden sanktioiden avulla tyéttomia kannustetaan tyollistymaan,
aktiiviseen tydnhakuun seka osallistumaan tyollistymista edistaviin tydvoimapalveluihin.
Tyo6ttdmyysturvan sanktiot korostavat tydvoimapalveluihin osallistumisen velvoittavuutta.

Lukuisat eri maissa saadut tutkimustulokset osoittavat, etta jopa maltilliset sanktiot

- kestoltaan tai tasoltaan - lisaavat merkittavasti tydttomien tyollistymisen todennakdi-
syytta. Kuten edelld palveluiden kohdalla sanktiot vaikuttavat jo ennen niiden toteutu-
mista uhkavaikutuksen kautta. Suomessa sanktioiden vaikutuksia on tutkittu vahan.
Tutkimuksissa on kuitenkin saatu joitain sanktioiden positiivisia tyollisyysvaikutuksia
tukevia tuloksia (Busk 2016; Kyyra ym. 2019a ja 2019b). Tutkimusasetelmien rajoitteista
johtuen naytto ei kuitenkaan ole vahvaa.

Sanktioiden toimeenpano voi riippua tydvoimaviranomaisen harkinnasta tai se voi olla
lahes automaattista tiettyjen ehtojen toteutuessa. Harkinnanvaraisuus saattaa heiken-
taa sanktioiden vaikutusta varsinkin, jos virkailijat kokevat sanktiot liian ankariksi tai
epaoikeudenmukaisiksi. Ruotsissa jarjestelmaa uudistettiin vuonna 2013 siten, etta sank-
tioiden asettaminen olisi vdhemman harkinnanvaraista tai sattumanvaraista. Toteutunei-
den sanktioiden tyollistymista lisdavaan vaikutukseen talla ei ollut merkittavaa vaikutusta.
Vaikutus ndytti syntyvan lahinna sanktioiden uhkavaikutuksen kautta.
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Tyollistymisen sijasta sanktiot voivat lisata tyottdmien siirtymista tyévoiman ulkopuolelle.
Itse asiassa erdissa tutkimuksissa siirtymien tyovoiman ulkopuolelle on havaittu olevan
jopa todennakdisempid kuin tyollistymisen.

Sanktioiden vaikutuksesta tydsuhteiden laatuun ei ole kovin kattavaa tutkimustietoa.
Joissain tutkimuksissa on kuitenkin havaittu, ettd sanktioilla olisi negatiivinen vaikutus
mydhempien tydsuhteiden laatuun.

Sanktioiden ankaruuden, eli niiden pituuden ja tason vaikutuksista on hyvin vdhan tutki-
musndyttod. On kuitenkin viitteita siita, etta sanktioiden ankaruus vaikuttaa sanktioiden
asettamisen yleisyyteen eli sanktioasteeseen. Erdissa maissa, kuten Ruotsissa ja Saksassa,
virkailijat ovat voineet kayttda harkintaansa sanktioiden asettamisessa, jolloin niitd on ase-
tettu vdhemman ja asettamisessa on voinut olla suurta vaihtelua eri tydvoimatoimistojen
valilla.

Velvoittavuuden ja siihen liittyvien sanktioiden sijasta tydvoimapalveluihin osallistumi-
seen voidaan kannustaa pehmedsti myos positiivisilla rahallisilla kannusteilla. Suomessa
tyollistymista edistaviin palveluihin osallistumisen ajalta voi tiettyjen ehtojen toteutuessa
saada tyottomyysetuuden korotettuna. Taman lisaksi osallistumispaivilta voidaan maksaa
kulukorvausta, joka perustasoisena ei edellyta erikseen osoitettavia kustannuksia (kulu-
korvausta ei makseta omaehtoisen opiskelun ajalta). Korotusten kaantopuolena on, etta
ne heikentavat kannusteita tyollistyd. Periaatteessa ne voivat siis voimistaa tyovoima-
koulutuksen lukitusvaikutusta. Tyottdmyysetuutta voidaan maksaa korotettuna tyollisty-
mista edistavan palvelun ajalta kuitenkin enintaan 200 paivalta.
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3 Ongelman konkretisointi ja syiden
analyysi

Tassa luvussa tarkastellaan palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen kokonaisuutta
ottaen huomioon sosiaaliturvakomitean jasenten ja pysyvien asiantuntijoiden esittamat
nakemykset koskien Suomen nykyisen sosiaaliturvajarjestelman keskeisia ongelmia.

Tarkastelun pohjana ovat olleet sosiaaliturvakomitean tyo- ja toimintakykyjaoston, tyolli-
syyden ja osaamisen jaoston, asumisen jaoston, hallintojaoston seka tutkimus- ja arvioin-
tijaoston jasenten vastaukset kyselyyn, joka koski palvelujen ja etuuksien yhteensovitta-
miseen liittyvia ongelmia. Tunnistettujen ongelmien konkretisointia ja ongelmien syiden
analysointia on tehty sosiaaliturvakomitean ty6- ja toimintakykyjaostossa.

Perustoimeentulotuen rooli toimeentulotukijarjestelmassa ja laajemmin sosiaaliturvajar-
jestelmassa seka yhteydet sosiaalitydhon edellyttavat myos selvittamista. Toimeentulo-
tukilainsaadannon uudistamista valmistellaan parhaillaan sosiaali- ja terveysministeriossa
ja komitea odottaa toimeentulotukiuudistuksen valmistumista ennen toimeentulotukea
koskevia ehdotuksia.

3.1 Jarjestelman kuvaus

Palvelu- ja etuusjarjestelmia on kehitetty padosin toisistaan erillaan lainsdadannon koko-
nais- ja osittaisuudistuksissa sekd toimeenpanon ja palvelutoiminnan kehittamista koske-
vissa hankkeissa. Osin tasta johtuen palvelu- ja etuusjarjestelmien tarkoitus, tavoitteet ja
toimintalogiikat ovat muotoutuneet erilaisiksi. Palvelu- ja etuusjdrjestelmat toimivatkin
padosin toisistaan erillisina.

Lainsdddanndssa on useita sadnnoksia palvelu- ja etuuslainsddadantda toimeenpane-
vien viranomaisten neuvonta- ja ohjausvelvoitteista seka yhteistyovelvoitteista. Lisdksi
on muita saannoksia, jotka edistavat osaltaan asiakkaan palvelujen yhteensovittamista
yksilotasolla.

Palveluja koskevien lakien perusteella laaditaan esimerkiksi yksil6llisia asiakassuunnitelmia

palvelutarpeen arvioinnin perusteella ja yhteisymmarryksessa asiakkaan kanssa. Suun-
nitelman laatiminen tukee tavoitteellista ja suunnitelmallista palvelujen toteuttamista.
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Suunnitelma sisdltaa arvioinnin asiakkaan palvelujen tarpeesta, suunnitellut palvelut, pal-
velujen toteuttamisen aikataulun ja palvelujen tavoitteet. Suunnitelmaa voidaan toimin-
nan aikana muuttaa joustavasti seurannan ja arvioinnin perusteella asiakkaan tarpeiden
tai olosuhteiden muuttuessa. Suunnitelmia tehddan nykyisin myds yhteistydssa eri toimi-
joiden kesken asiakkaan suostumuksella.

Eri hallinnonalojen palvelujen sekd monialaisten palvelujen yhteensovittaminen on ollut
tavoitteena useissa kehittamishankkeissa. Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon uudis-
tuksessa sosiaali- ja terveyspalvelujarjestelman asiakastason palveluintegraatiosta on
kaytetty kasitetta toiminnallinen integraatio. Toiminnallisen integraation lahtokohtana
on parantaa eri sosiaali- ja terveyspalvelujen saumatonta toimivuutta asiakkaan nako-
kulmasta.

Tassa alaluvussa kuvataan palvelu- ja etuusjarjestelmia silta osin, kuin palveluilla on
kytkoksid, yhteyksia ja liittymapintoja etuuksiin ja etuuksilla palveluihin. Tavoitteena on
kuvata ongelmakokonaisuuden kannalta keskeisia tyoikdisten (ml. nuoret) palvelu- ja
etuusjarjestelmia ja niiden lainsddadannollista kehikkoa.

Etuuksien osalta tarkastelu kohdistuu tydikdisten (ml. nuoret) toimeentuloa turvaaviin
etuuksiin ja tukiin tyottdmyyden, tydkyvyttomyyden, kuntoutuksen ja tulottomuuden
aikana. Lisaksi otetaan huomioon toimeenpanijoiden muut lakisaateiset tehtavat, jotka
ovat merkityksellisia palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen kannalta.

Palvelujen osalta tarkastelua on pyritty rajaamaan tyoikdisten (ml. nuoret) palveluihin,
joiden tarkoituksena ja tavoitteena voidaan arvioida olevan:

e toimintakyvyn, tydkyvyn ja opiskelukyvyn tukeminen, parantaminen ja
palauttaminen

e tydllistymisedellytysten ja tyollistymismahdollisuuksien parantaminen

e tydllistyminen, tydssa jatkaminen ja tyohon paluu

e osallistumismahdollisuuksien ja eldmdnhallinnan tukeminen ja parantaminen

e kotoutuminen.

Lisaksi tarkastelu kohdistuu palvelujen jarjestdjien muihin lakisaateisiin tehtaviin, jotka
ovat merkityksellisia palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen kannalta.
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3.1.1 Palvelu- ja etuusjarjestelmien erilaiset lahtokohdat

Suomen sosiaaliturvajarjestelman perusrakenteista on sadadetty perustuslaissa. Sosiaali-
turvaan kuuluvia palvelu- ja etuusjdrjestelmia koskevan lainsdddannon perustana on
perustuslain 19 §, jossa saddetadn oikeudesta sosiaaliturvaan.

Perustuslain 19 §:n 1 momentin perusteella jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisar-
voisen elaman edellyttdmaa turvaa, on oikeus valttdamattdmaan toimeentuloon ja huolen-
pitoon. Valttamattomalla toimeentulolla ja huolenpidolla tarkoitetaan sellaista tulotasoa ja
palveluja, joilla turvataan ihmisarvoisen eldmén edellytykset. Perustuslain 19 &n 1 mo-
mentti turvaa subjektiivisen oikeuden valttamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon.
Saannoksen tarkoittamaa valttamatonta toimeentuloa turvataan toimeentulotuella. Saan-
noksessa tarkoitettu huolenpito tarkoittaa muun muassa sosiaali- ja terveydenhuoltoa.

Perustuslain 19 §:n 2 momentin mukaan lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon
turvaan tyottdomyyden, sairauden, tyokyvyttomyyden ja vanhuuden aikana seka lapsen
syntyman ja huoltajan menetyksen perusteella. Perustuslain 19 §:n 2 momentin tarkoit-
taman perustoimeentulon taso on korkeampi kuin 1 momentissa tarkoitettu valttamaton
toimeentulo. Perustoimeentulo turvataan saanndksessa mainittujen sosiaalisten riski-
tilanteiden, kuten ty6ttdmyyden, sairauden ja tyokyvyttomyyden, aikana syyperusteisista
sosiaaliturvajdrjestelmistd myonnettavilla etuuksilla. S8annds ei itsessaan sisalla subjektii-
vista oikeutta perustoimeentulon turvaan. Syyperusteisten etuuksien saamiselle voidaan
asettaa lainsaddanndssa ehtoja. Oikeus syyperusteiseen etuuteen syntyy, kun etuuden
lakisaateiset myontamisedellytykset tayttyvat etuuden hakijan kohdalla. Esimerkiksi tiet-
tyihin palveluihin osallistumisen kautta etuuksille asetetaan myds velvoittavuutta. Palvelu-
jen tavoitteena on samanaikaisesti tukea henkilon kohdanneen riskitilanteen vaikutuksen
vahentamistd, jotta henkil6 voisi taas ansaita toimeentulonsa.

Syyperusteiset sosiaaliturvaetuudet ovat ensisijaisia viimesijaiseen ja harkinnanvaraiseen
toimeentulotukeen ndhden, jolla turvataan perustuslain 19 §:n 1 momentissa tarkoitettua
valttamatonta toimeentuloa. Viimesijaisen tuen saaminen edellyttas, etta henkilo (tai ha-
nen perheensa) ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldman edellyttdamaa turvaa omalla
toiminnallaan tai saa sitd muista sosiaaliturvajarjestelmista. Jokaisella on oikeus valtta-
mattémaan toimeentuloon riippumatta siita, osallistuuko han tarjottuihin palveluihin tai
pyrkiikd han tyollistymaan. Viimesijaista tukea ei voi kokonaan menettad, vaikka henkild ei
osallistuisi hanelle tarjottuihin palveluihin tai muihin tukitoimiin. Syyperusteisten sosiaali-
turvaetuuksien taso on korkeampi, mutta niiden saamiseksi henkilon pitaa tayttaa tiettyja
edellytyksia ja mahdollisesti osallistua palveluihin (velvoittavuus), joiden avulla henkilon
kohdanneen riskitilanteen vaikutuksia pyritddan vahentamaan tai poistamaan.

Perustuslain 19 §:n 3 momentissa asetetaan julkiselle vallalle velvoite turvata, sen mukaan
kuin lailla tarkemmin sadadetaan, jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistaa
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vdeston terveyttd. Sdannosta tdydentdvat sosiaali- ja terveydenhuollon yleis- ja erityislain-
sdaddannon ja useiden muiden erityislakien sadnnokset kuntien velvollisuudesta jarjestaa
sosiaali- ja terveydenhuolto.® Sosiaali- ja terveyspalvelujen riittavyytta arvioitaessa lahto-
kohtana pidetdan sellaista palvelujen tasoa, joka luo jokaiselle ihmiselle edellytykset toi-
mia yhteiskunnan tdysivaltaisena jasenena. Riittavilla palveluilla ei tarkoiteta pelkadstaan
viimesijaista turvaa. Julkisen vallan, toisin sanoen valtion ja kuntien, velvollisuutena on
varmistaa sosiaali- ja terveyspalvelujen yhdenvertainen saatavuus. Valtion tulee lainsaa-
dantotoimin, asianmukaisella rahoituksella ja voimavarojen kohdentamisella seka toimin-
nan jarjestamiselld huolehtia siita, etta riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut tulevat turva-
tuiksi. Sosiaali- ja terveyspalvelut tukevat ihmisia myos syyperusteisiin sosiaaliturvaetuuk-
siin liittyvissa riskitilanteissa ja niilla pyritadn myods ehkdisemaan ennalta riskitilanteita.

Kunnallisen itsehallinnon perusteista sdddetdan perustuslain 121 §:ssd. Sdanndksen mu-
kaan kunnan asukkaiden itsehallinnon keskeiset elementit ovat seuraavat: kunnan hallin-
non tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon, kuntien hallinnon yleisista perus-
teista saddetaan lailla, kunnille annettavista tehtdvista saddetaan lailla eika tehtavia voida
antaa kunnille lakia alemman asteisella saantelylla. Liséksi kunnilla on verotusoikeus.
Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen tulkintakdytannén mukaan kunnallisen itsehal-
linnon keskeisia ominaispiirteita ovat myos kunnan oikeus ottaa paatoksensa perus-
teella muitakin tehtdvia kuin vain lakisdateisia tehtavia ja vaatimus siitd, ettd annettaessa
kunnille lakisaateisia tehtavia on samalla varmistuttava niiden riittavasta rahoituksesta
(rahoitusperiaate).

Palvelulainsaadannossa oikeus palveluun perustuu kunnan, valtion tai muun toimijan
lakisaateiseen velvollisuuteen jarjestaa palveluja seka yleensa yksilolliseen palvelutarpeen
arviointiin. Palvelua voi saada lainsdddanndssa saddetyn subjektiivisen oikeuden perus-
teella, kyse voi olla maararahasidonnaisesta palvelusta tai esimerkiksi kunnan itsehallin-
tonsa nojalla kehittamasta palvelusta. Palvelulainsdadant6 onkin luonteeltaan yleisempaa
kuin etuuslainsdadantd, jossa etuuksien mydntamisedellytykset on yleensa tarkasti maari-
telty. My0s palvelu- ja etuusjdrjestelmien rahoitustavat ovat erilaisia.

Perustuslain 18 §:n saantelylld oikeudesta tyohon ja elinkeinovapaudesta on merkitysta
palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen kannalta. Sdéannoksen mukaan jokaisella
on oikeus lain mukaan hankkia toimeentulonsa valitsemallaan tyolld, ammatilla tai elin-
keinolla. Julkisen vallan on edistettdva tyollisyytta ja pyrittava turvaamaan jokaiselle
oikeus tyohon. Myos oikeudesta tyollistavaan koulutukseen saddetaan lailla. Sosiaalitur-
vajdrjestelman lahtdkohtana on yksildn oma aktiivisuus toimeentulonsa hankkimisessa.

8 Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen seurauksena sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen jarjestamisesta
vastaavat 1.1.2023 alkaen 21 hyvinvointialuetta ja Helsingin kaupunki.
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Perustuslaki asettaa kuitenkin viranomaisille tydllisyyden edistamisvelvoitteen. Tyollisyy-
teen liittyvat palvelut kytkeytyvat 19 §:n 2 momentissa sdadettyyn syyperusteiseen perus-
toimeentulon turvaan.

Perustuslain 22 § velvoittaa julkista valtaa turvaamaan perusoikeuksien kdytannon toteu-
tumisen. Julkisella vallalla tarkoitetaan tdssa seka valtiota etta kuntia. Julkisen vallan tulee
aktiivisesti luoda tosiasialliset edellytykset perusoikeuksien toteuttamiseksi. Muita sosiaali-
turvan kannalta keskeisia perusoikeussadannoksia ovat perustuslain 6 §:n yhdenvertai-
suutta koskeva sddntely ja perustuslain 21 §&:n oikeusturvaa koskeva saantely.

3.1.2 Etuudet, tuet ja muut tehtavat lainsaadannossa

Tahan alalukuun on koottu ne lait, laeissa mainitut toimeentuloa turvaavat etuudet,
tuet ja toimeenpanijoiden muut lakisdateiset tehtavat, jotka ovat keskeisia palvelujen ja
etuuksien yhteensovittamisen kannalta.

Tyottomyysturvalaki (1290/2002)
® ansiopaivaraha, peruspdivaraha, tydmarkkinatuki

e korotettu ansio-osa ja korotusosa tyollistymista edistavien palvelujen ajalta
e  kulukorvaus kuntouttavan tyétoiminnan ajalta

Sairausvakuutuslaki (1224/2004)

® sairauspaivaraha, osasairauspdivdraha
e kuntoutustarpeen ja -mahdollisuuksien selvittdaminen
e tutkimuksiin maaraaminen

Laki Kansaneldkelaitoksen kuntoutusetuuksista ja kuntoutusrahaetuuksista (566/2005)

e kuntoutusraha, osakuntoutusraha, nuoren kuntoutusraha, eldkkeensaajan
kuntoutusraha

e harkinnanvarainen kuntoutusavustus

e yllapitokorvaus

Kansaneldkelaki (568/2007)
® kuntoutuksen varmistaminen, ohjaus kuntoutukseen, yhteisty®

e tutkimus tydkyvyn selvittdmiseksi
e madrdaikainen tyokyvyttomyyseldke (kuntoutustuki)
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Tyoeldkelait, kuten tydntekijan eldkelaki (395/2006), julkisten alojen eldkelaki (81/2016),
yrittajan elakelaki (1272/2006), maatalousyrittdjan eldkelaki (1280/2006) ja merimieseldke-
laki (1290/2006)

e kuntoutusraha, osakuntoutusraha, tyokyvyttomyyselakkeensaajan
kuntoutuskorotus

e harkinnanvarainen kuntoutusavustus

e kuntoutusmahdollisuuksien selvittaminen, ennakkopaatos oikeudesta tyoela-
kekuntoutukseen, ohjaus kuntoutukseen, yhteisty6

e maardaikainen tyokyvyttomyyseldke (kuntoutustuki), maaraaikainen osatyo-
kyvyttomyyselake (osakuntoutustuki)

Tapaturmavakuutuslait, kuten tyétapaturma- ja ammattitautilaki (459/2015) ja maatalous-
yrittajan tyotapaturma- ja ammattitautilaki (873/2015)

® ansionmenetyskorvaukset, mm. pdivaraha, kuntoutusraha, maardaikainen
tapaturmaelake

Liikennevakuutuslaki (460/2016) ja laki liikennevakuutuslain perusteella korvattavasta
kuntoutuksesta (626/1991)

® ansionmenetyskorvaukset
Potilasvakuutuslaki (948/2019)

® ansionmenetyskorvaukset
Laki vammaisetuuksista (570/2007)

® 16 vuotta tdyttdneen vammaistuki, elaketta saavan hoitotuki
Laki toimeentulotuesta (1412/1997)

e perustoimeentulotuki (perusosa ja muut perusmenot)

® tdydentdva toimeentulotuki

e ehkaiseva toimeentulotuki

e toimintaraha ja matkakorvaus kuntouttavan tyétoiminnan ajalta
® suunnitelma toiminnasta asiakkaan itsendisen suoriutumisen edistamiseksi.
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3.1.3 Palvelut ja muut tehtavat lainsaadannossa

Tahan alalukuun on koottu ne lait, laeissa mainitut palvelut ja toimeenpanijoiden muut
lakisaateiset tehtdvat, jotka ovat keskeisia palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen
kannalta.

Terveydenhuoltolaki (1326/2010)

® terveysneuvonta, terveystarkastukset

e opiskeluterveydenhuolto, tydterveyshuolto

® sairaanhoito, hoidon tarpeen arviointi, hoito- ja palvelusuunnitelma

®* mielenterveystyd, paihdetyd

e |3dkinnallinen kuntoutus, toiminta- ja tyokyvyn seka kuntoutustarpeen
arviointi, kuntoutussuunnitelma, kuntoutuksen yhdyshenkil®

® ohjaus kuntoutukseen, yhteistyo

® sosiaalihuollon ilmeisen tarpeen arviointi, sosiaali- ja terveydenhuollon
yhteistyo

Laki potilaan asemasta ja oikeuksista (785/1992)
e tutkimusta, hoitoa tai ladgkinnallista kuntoutusta koskeva suunnitelma
Tyoterveyshuoltolaki (1383/2001)

e tydterveyshuolto, mm. ty6- ja toimintakyvyn selvittdminen, arviointi ja seu-
ranta, terveystarkastukset, kuntoutusta koskeva neuvonta, ohjaus hoitoon
ja kuntoutukseen, kuntoutustarpeen selvittdminen, tydkyvyn arviointia ja
tyOssa jatkamismahdollisuuksia koskeva lausunto, yhteisty6

Laki korkeakouluopiskelijoiden opiskeluterveydenhuollosta (695/2019)

e opiskeluterveydenhuolto

Sosiaalihuoltolaki (1301/2014)

® peuvonta ja ohjaus

® sosiaalityd, sosiaaliohjaus

e sosiaalinen kuntoutus

®* mielenterveystyd, paihdetyd

e palvelutarpeen arviointi, asiakassuunnitelma, omatyontekija

e ilmoitus muulle viranomaiselle asiakkaan tuen tarpeesta, monialainen
yhteistyo
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Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista (812/2000)
e palvelu- ja hoitosuunnitelma

Mielenterveyslaki (1116/1990)
® mielenterveystyd, hoitosuunnitelma

Paihdehuoltolaki (41/1986)
e paihdehuolto

Laki vammaisuuden perusteella jarjestettdvista palveluista ja tukitoimista (380/1987)
® henkilokohtainen apu
e palvelutarpeen selvittaminen, palvelusuunnitelma
® yhteistyo

Laki kehitysvammaisten erityishuollosta (519/1977)

e ohjaus, tyotoiminta
e palvelu-ja hoitosuunnitelma

Sosiaalihuoltolaki (710/1982, osin voimassa)

e vammaisten henkildiden tyollistymistd tukeva toiminta (27 d §)
e vammaisten henkildiden tyétoiminta (27 e §)

Laki kuntouttavasta tyotoiminnasta (189/2001)

e kuntouttava tyotoiminta
e aktivointisuunnitelma

Laki Kansaneldkelaitoksen kuntoutusetuuksista ja kuntoutusrahaetuuksista (566/2005)

e ammatillinen kuntoutus, nuoren ammatillinen kuntoutus, apuvalineet amma-
tillisena kuntoutuksena

e vaativa ladkinndllinen kuntoutus, kuntoutuspsykoterapia, harkinnanvarainen
kuntoutus

®* matkakorvaukset

e ohjaus kuntoutukseen, yhteistyo
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Tyoeldkelait, kuten tydntekijan eldkelaki (395/2006), julkisten alojen eldkelaki (81/2016),
yrittajan elakelaki (1272/2006), maatalousyrittdjan eldkelaki (1280/2006) ja merimieseldke-
laki (1290/2006)

e tydeldakekuntoutus, kuntoutussuunnitelma

e  kuntoutusmahdollisuuksien selvittaminen, ennakkopdatos oikeudesta
tyoelakekuntoutukseen

e ohjaus kuntoutukseen, yhteistyo

Tapaturmavakuutuslait, kuten tyétapaturma- ja ammattitautilaki (459/2015) ja
maatalousyrittdjan tydtapaturma- ja ammattitautilaki (873/2015)

e kuntoutuskorvaukset, mm. ammatillinen kuntoutus

Liikennevakuutuslaki (460/2016) ja laki liikennevakuutuslain perusteella korvattavasta
kuntoutuksesta (626/1991)

® ty6-ja ansiokykyyn liittyva kuntoutus, tyo- tai toimintakykyyn liittyva
kuntoutus
e ohjaus kuntoutukseen, yhteistyo
Potilasvakuutuslaki (948/2019)
e ammatillinen kuntoutus
Laki julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta (916/2012)
e tyollistymissuunnitelma
® tieto- ja neuvontapalvelut, asiantuntija-arvioinnit, ammatinvalinta- ja uraoh-
jaus, valmennus, kokeilu
e tydvoimakoulutus, tydttomyysetuudella tuettu omaehtoinen opiskelu
e  kulukorvaus, matka- ja ydpymiskustannusten korvaus
e kuntoutus- tai koulutusmahdollisuuden jarjestaminen
e yhteistyo

Laki tyollistymista edistavasta monialaisesta yhteispalvelusta (1369/2014)

e kartoitusjakso, monialainen tyollistymissuunnitelma
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Laki kotoutumisen edistamisesta (1386/2010)

e ohjaus ja neuvonta, alkukartoitus, kotoutumissuunnitelma

e kotoutumiskoulutus, omaehtoisen opiskelun tukeminen, muut kotoutumista
tukevat ja edistavat toimenpiteet ja palvelut

® monialainen yhteisty6

Nuorisolaki (1285/2016)

® etsiva nuorisoty®, nuorten tydpajatoiminta
® monialainen yhteistyo.

Kuntoutusjarjestelman palveluista on saatavilla tietoa kuntoutuksen uudistamiskomitean
loppuraportista (Kuntoutuksen uudistamiskomitean ehdotukset kuntoutusjarjestelman
uudistamiseksi, Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 2017:41) ja loppu-
raportin liitteena olevasta erillisesta lakitaulukosta.

3.1.4 Tydllistymista tukevista palveluista ja tyottomyysetuudesta

Ty6- ja elinkeinotoimistot ja tyollisyyden edistamisen kuntakokeilussa mukana olevat
kunnat jarjestavat tyonhakijoille tyollistymista tukevia palveluja. Lisaksi tyollisyyspalve-
luja jérjestetadn myos niissa kunnissa, jotka eivat ole mukana tydllisyyden edistamisen
kuntakokeilussa.

Osallistuminen tyollistymista tukeviin palveluihin opiskelua lukuun ottamatta ei [ahtdkoh-
taisesti vaikuta tyonhakijan oikeuteen saada ty6ttomyysetuutta. Padatoimisella opiskelijalla
ei lahtokohtaisesti ole oikeutta tyottomyysetuuteen.

Tyottdmyysturvalaissa saadetdaan erikseen niista tyollistymista tukevista palveluista, joilla
on vaikutusta tyonhakijan tyottomyysturvaoikeuteen. Ndistad palveluista kdytetdan tyot-
tomyysturvalaissa nimitysta tyollistymista edistava palvelu. Yhteistd palveluille on se, etta
niiden jarjestamisen perusteista saddetdan lainsdaddanndssa. Naita palveluja ovat

e tydvoimakoulutus

e tydnhakijan omaehtoinen ty6ttomyysetuudella tuettu opiskelu

e tydnhakijan omaehtoinen tyottomyysetuudella tuettu kotoutumiskoulutus
e tyonhakuvalmennus

e uravalmennus

e tyokokeilu

e koulutuskokeilu ja

e kuntouttava tyotoiminta.
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3.1.4.1 Viranomaisen lakisaateisista velvoitteista

Tyonhakijan haastattelu

Julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta annetun lain mukaan tyo- ja elinkeinoviranomai-
sen tulee jarjestaa tyonhakijalle haastattelu kahden viikon kuluessa tydnhaun alkamisesta,
jollei se tydnhakijan tilanne huomioon ottaen ole ilmeisen tarpeetonta. Haastattelun
jarjestamista pidetaan tarpeettomana esimerkiksi silloin, kun tyénhakijalla on tiedossa
lahiaikoina tydsuhteen, opiskelun tai perhevapaan alkaminen tai muu vastaava muutos
tilanteessaan.

Ty6- ja elinkeinoviranomaisen tulee varata tyonhakijalle tilaisuus myéhempiin haastatte-
luihin maaraajoin tyonhakijan palvelutarpeen mukaisesti. Tyottdman tydnhakijan haastat-
telu tulee kuitenkin aina jarjestaa tyottomyyden jatkuttua yhdenjakoisesti kolme kuu-
kautta ja sen jalkeen aina kolmen kuukauden yhdenjaksoisen ty6ttdmyyden valein.

Tyonhakijan ensimmadisessa haastattelussa tarkistetaan ja taydennetaan tyonhakutiedot,
arvioidaan palvelutarve, laaditaan ty6llistymissuunnitelma seka sovitaan asiointitavasta
ja yhteydenpidosta ty6- ja elinkeinoviranomaisen ja tydnhakijan valilla. Osana palve-
lutarpeen arviointia ty6- ja elinkeinoviranomainen tekee arvion tyéttéman tyonhaki-

jan valmiuksista tyollistya avoimille tydmarkkinoille seka tyottomyyden pitkittymisen
todennakdisyydesta.

Arviolta noin 30-50 prosentille tyottomista jarjestetdan tyonhakijan haastattelu kahden
viikon kuluessa tydnhaun alkamisesta. Kolmen kuukauden maardaikaishaastattelu oli
vuoden 2019 tietojen perusteella jarjestetty keskimaarin noin 73 prosentille niista tyon-
hakijoista, joille haastattelu oli tullut julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetussa
laissa saddettyjen madrdaikojen perusteella jarjestaa. Vuotta 2020 koskevat tiedot eivdt ole
vertailukelpoisia, koska covid-19-pandemian takia haastattelujen jarjestamista koskevaa
julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta annetun lain sddnndsta oli muutettu valiaikaisesti.

Tyottdmien madrdaikaishaastatteluja koskevassa arviointitutkimuksessa (Valtakari ym.
2019) havaittiin, ettd haastattelut tehostavat tydnhakijoiden ohjaamista palveluihin seka
edistavat aktivoitumista ja tyollistymista avoimille tydmarkkinoille. Tutkimuksessa havait-
tiin my0s, ettd haastattelujen maaran lisddntyminen ei vaikuttanut merkittavasti tyo- ja
elinkeinotoimiston tekemdan tyonvalitykseen. Sama havainto on tehty myds Uudenmaan
ty0- ja elinkeinotoimiston toimialuetta koskevassa tutkimuksessa (Sundvall & Mayer 2018).

Tydllistymissuunnitelma

Tyonhakijan haastattelun jarjestaminen tarkoittaa samalla sitd, etta tydonhakijan kanssa
joko laaditaan tyollistymissuunnitelma tai suunnitelmaa tarkistetaan. Edelld mainitut
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kolmen kuukauden mdardaikaishaastatteluja koskevat tilastotiedot kuvaavat sen vuoksi
myd&s suunnitelmien ajantasaisuutta.

Tyollistymissuunnitelma perustuu tydnhakijan omiin tyota tai koulutusta koskeviin tavoit-
teisiin ja arvioituun palvelutarpeeseen. Suunnitelmassa sovitaan tydnhausta ja sen ta-
voitteista, tydnhakijan palvelutarpeen mukaisista julkisista tydvoima- ja yrityspalveluista
ja muista tyollistymista edistavista palveluista seka asiantuntija-arvioinneista. Suunnitel-
massa sovitaan tarvittaessa myds muista osaamista, tydmarkkinavalmiuksia ja toiminta-
kykya parantavista palveluista tai tyokyvyn tai terveydentilan selvittdmiseen liittyvista
toimista. Tydnhakija ja tyo- ja elinkeinotoimisto sopivat suunnitelman toteutumisen seu-
rannasta ja hyvaksyvat suunnitelman.

Helmikuun 2021 alussa ty6- ja elinkeinotoimistoissa oli tydnhakijana yhteensa noin

667 800 henkil6a. Heista noin 538 600:n kanssa oli laadittu tyollistymissuunnitelma ja
ndistd noin 329 000 suunnitelmaan oli kirjattu, ettd tydnhakija hakee omatoimisesti tyota
eri hakukanavia kayttaen seka osallistuu rekrytointitapahtumiin. Covid-19-pandemiaa
edeltdvana aikana helmikuussa 2020 ty6- ja elinkeinotoimistoissa oli arviolta noin 247 000
tyotonta tydnhakijaa, joista enintadn kolme kuukautta vanha tyollistymissuunnitelma oli
noin 171 000 tydnhakijalla. Tama vastaa noin 70 prosenttia tyottomista tyonhakijoista.

Tyonvalitys ja rekrytointivaikeudet

Julkisesta tyOvoima- ja yrityspalvelusta annetussa laissa tarkoitettu tyonvalitys kuuluu
ty0O- ja elinkeinotoimiston ydintehtaviin. Tyonvalityksella edistetdaan tydvoiman kysynnan
ja tarjonnan kohtaamista siten, etta avoimet tyopaikat tayttyvat ja tyota hakevat saavat
tyota nopeasti. Tyonvalitys perustuu tydnantajan ja tyontekijan sopimusvapauteen seka
vapaaseen valintaan.

Julkisesta tyOvoima- ja yrityspalvelusta annetussa laissa tyonvalityspalveluksi on maari-
telty avoimia tydpaikkoja koskevien tietojen julkaiseminen ja valittdminen, avoimeen
tyopaikkaan sopivien tydnhakijoiden etsiminen ja esittely tydnantajalle seka sopivien
tyopaikkojen etsiminen ja tarjoaminen tydnhakijoille.

Owal Group Oy:n vuonna 2016 tekema tyo- ja elinkeinotoimistojen tyotarjous- ja tyotto-
myysturvaprosessia koskeva tutkimus (Owal Group Oy 2016) sisalsi tyo- ja elinkeinotoimis-
ton asiakastietojarjestelmasta ilmeneviin tietoihin perustuvan otoksen tyotarjouksista ja
ndiden kohdentumisesta tyonhakijoille. Otoksessa mukana oleville tydnhakijoille oli tehty
keskimaarin kaksi tarjousta, mika vastaa myos tyo- ja elinkeinoministerion seurantatietoja.
Otoksen aineistossa 54 prosentille tydnhakijoista oli tehty yksi tyotarjous ja viidennekselle
kaksi tyotarjousta.
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My&s muissa selvityksissa (mm. Réisdanen & Jarveld 2014; Rdisanen 2016; Sundvall 2019)
on kiinnitetty huomiota tyotarjousten kohdentumiseen eri tydnhakijoille. Esimerkiksi
koko maata kuvaavien tilastotietojen perusteella tammikuun 2012 ja huhtikuun 2014 va-
lisend aikana 78 prosentille ty6- ja elinkeinotoimiston henkilasiakkaista ei tehty lainkaan
tyOtarjouksia.

Tyotarjousten lisaksi tyo- ja elinkeinotoimistot voivat toteuttaa tydnantajalahtoista tyon-
valitysta niin sanottujen ehdokashakutoimeksiantojen kautta. Ndissa toimeksiannoissa
ty6- ja elinkeinotoimisto kartoittaa sopivia ehdokkaita kyseessa olevaan tyohon ja
esittelee ehdokkaat tydnantajalle. Ehdokashakuihin osallistuminen ei ole tydnhakijaa
tyottomyysetuuden saamisen edellytyksena velvoittavaa. Ehdokashakutoimeksiantojen
maarat ovat viime vuosina pysyneet tasaisina. Vuonna 2019 ty6- ja elinkeinotoimistot
toteuttivat yhteensa noin 10 000 ehdokashakutoimeksiantoa ja esittelivat tyonantajille
noin 72 000 tyonhakijaa.

Tyottdmyysetuutta saavan tydnhakijan yleisena velvollisuutena on hakea aktiivisesti tyota.
Ty06- ja elinkeinotoimiston tekemien tydtarjousten ja edelld mainitun ehdokashaun lisaksi
tyollistymissuunnitelmassa sovitaan tyonhakijan omatoimisesta tydnhausta. Omatoi-
misesta tydnhausta sopiminen voi tarkoittaa esimerkiksi sopimista siita, etta tydnhakija
hakee saamiensa tyotarjousten lisaksi omatoimisesti muita avoinna olevia tydpaikkoja tai
piilotyopaikkoja tietylta alalta tai alueelta. Tydllistymissuunnitelmassa voidaan sopia myos
esimerkiksi haettavien paikkojen lukumaarasta tietylla aikavalilla.

3.1.4.2 Asiakkaan nakokulma

Kannusteista

Tyo6ttomyysturvalain mukaisten tyollistymista edistavien palvelujen ajalta tyottomyys-
etuus maksetaan 200 paivan ajalta maaraltdaan korotettuna. Perusturvassa korotuksen
suuruus on 4,80 euroa paivassa (vuonna 2021). Lisaksi tydnhakijan omaehtoista ty6tto-
myysetuudella tuettua opiskelua lukuun ottamatta tyonhakijalla voi olla oikeus kulukor-
vaukseen, jonka maara on yleensa yhdeksan euroa paivassa. Kesakuun 2023 loppuun voi-
massa olevan julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain muutoksen perusteella
tyo- ja elinkeinotoimisto ja tyollisyyden edistamisen kuntakokeilussa mukana oleva kunta
voivat myontda harkinnanvaraisesti kulukorvausta myos muiden tyollistymista tukevien
palvelujen ajalle.

Tyonhakijaa kannustetaan osallistumaan tyottomyysturvalaissa tarkoitettuihin tyollisty-

mista edistaviin palveluihin myds siten, etta tyottomyysetuutta voidaan maksaa palvelun
ajalta korvauksettoman maaraajan (eli ns. karenssin), tydssaolovelvoitteen, koulutusta
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vailla olevaa nuorta koskevien rajoitusten, omavastuuajan seka tydmarkkinatuen odotus-
ajan ja tarveharkinnan estamatta.

Lisaksi mainittuihin palveluihin osallistuminen voi vaikuttaa tyottémyyspaivarahan edel-
lytyksenad olevan tydssdoloehdon kertymiseen ja tydssaoloehdon tarkastelujaksoon seka
toistuvan tyovoimapoliittisesti arvioituna moitittavan menettelyn takia asetetun tydssa-
olovelvoitteen tayttymiseen (eli tydttdmyysturvaoikeuden palautumiseen).

Velvoitteista

Tyollistymissuunnitelman laatiminen ja toteuttaminen

Tyonhakijalla on velvollisuus saapua ty6ttomyysetuuden saamisen edellytyksena tyollis-
tymissuunnitelman laatimis- ja tarkistamistilaisuuteen. Jos hakija jattaa saapumatta eika
hanelld ole patevaa syyta menettelyynsa, hanelle asetetaan vahintdan 15 paivaa kestava
korvaukseton maardaika. Maaraaika jatkuu 15 paivan jalkeenkin Idhtokohtaisesti siihen
asti, kunnes suunnitelma on laadittu tai tarkistettu.

Jos tyonhakija ilman patevaa syyta kieltdytyy tyollistymissuunnitelman laatimisesta tai
tarkistamisesta, hanella ei ole oikeutta tydttomyysetuuteen 30 pdivan korvauksettoman
madraajan ajalta. Myds tama korvaukseton maaraaika jatkuu 30 pdivan jalkeenkin 1aht6-
kohtaisesti siihen asti, kunnes suunnitelma on laadittu tai tarkistettu.

Tyonhakijalle voidaan asettaa korvaukseton maaraaika tyollistymissuunnitelman laatimi-
sesta tai tarkistamisesta kieltdytymisestd, jos han ei esimerkiksi suostu allekirjoittamaan
suunnitelmaa. Suunnitelman tarkoituksenmukaisuudella on keskeinen merkitys arvioi-
taessa patevaa syyta kieltaytya suunnitelman allekirjoittamisesta. Tarkoituksenmukaisuu-
den arvioinnissa otetaan huomioon ainakin hakijan koulutus, tydkokemus ja osaaminen,
alueen tyomarkkinatilanne seka hakijan tyollistymismahdollisuudet.

Edelld mainittuja tyollistymissuunnitelman laatimiseen liittyvia korvauksettomia maara-
aikoja sovelletaan myds kotoutumisen edistamisesta annetussa laissa tarkoitettuun
alkukartoitukseen.

Jos tyonhakija laiminly6 olennaisesti toteuttaa tyollistymissuunnitelmaansa eika hanella
ole patevaa syytd menettelyynsa, hanelle asetetaan 60 pdivan korvaukseton maaraaika.
Jos suunnitelmassa on sovittu muuhun kuin ty6- ja elinkeinotoimiston tai tydllisyyden
edistamisen kuntakokeilussa mukana olevan kunnan jarjestamaan tai hankkimaan palve-
luun hakeutumisesta ja henkild laiminlyd suunnitelman toteuttamisen télta osin, hanelle
ei aseteta korvauksetonta madraaikaa. Korvauksetonta maaraaikaa ei siten aseteta, jos
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tyonhakija ei toteuta suunnitelmaansa silta osin kuin siind on sovittu esimerkiksi huume-
kuntoutujien tukiryhmadstd, paihdekuntoutuksesta, velkaneuvonnasta tai muusta vastaa-
vasta palvelusta.

Tyollistymista edistavasta palvelusta kieltdaytyminen ja palvelun keskeyttaminen

Tyonhakijalla ei ole oikeutta tyottdmyysetuuteen 60 pdivdn ajalta, jos hdn kieltdytyy ilman
patevaa syyta tyonhakuvalmennuksesta, uravalmennuksesta, tydvoimakoulutuksesta, tyo-
kokeilusta, koulutuskokeilusta, omaehtoisesta tyottomyysetuudella tuetusta kotoutumis-
koulutuksesta tai kuntouttavasta tyotoiminnasta. Seuraamuksen asettaminen ei edellyta
sitd, etta palveluun osallistumisesta olisi sovittu tydllistymissuunnitelmassa. Korvaukseton
madrdaika asetetaan myds silloin, kun tydnhakija ilman patevaa syyta keskeyttaa tai jou-
tuu omasta syystaan keskeyttamadan mainitun tyollistymista edistavan palvelun.

Tyottomyysturvalaissa maariteltyjen tyollistymista edistavien palvelujen lisaksi tydnhaki-
jalle asetetaan korvaukseton madrdaika, jos han ilman patevaa syyta kieltaytyy, keskeyttaa
tai joutuu omasta syystadn keskeyttdmaan sellaisen tyovoimaviranomaisen tai tyollisyy-
den edistamisen kuntakokeilussa mukana olevan kunnan jarjestaman kohtuulliseksi kat-
sottavan palvelun, joka on verrattavissa julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetussa
laissa sdddettyihin palveluihin. Kdytdnndssa séannds koskee esimerkiksi tilanteita, joissa
tyonhakija ei osallistu palveluntuottajilta hankittuihin palveluihin.

Toistuva menettely

Jos tyonhakija kuuden kuukauden tarkastelujakson kuluessa menettelee siten, etta ha-
nelle tulisi asettaa uusi korvaukseton maardaika, maardajan sijasta asetetaan tydssdolo-
velvoite. Tyossaolovelvoite tarkoittaa sitd, ettd tydnhakijalla ei toistaiseksi ole oikeutta
tyottdmyysetuuteen muuten kuin tyottomyysturvalaissa lueteltujen tyollistymista edista-
vien palvelujen ajalta.

Oikeus tyottomyysetuuteen palautuu normaaliksi, kun henkild on yhteensa ollut etuus-
oikeuden menettamisen jalkeen tyottomyyspdivarahan edellytyksena olevaan tydssa-
oloehtoon luettavassa tydssa vahintaan 12 kalenteriviikkoa. Tydssdaoloehtoon luetaan ja
samalla tydssdolovelvoitetta kerryttda padsadntoisesti tyd, jonka tydaika on vahintaan
18 tuntia viikossa ja josta maksetaan tyoehtosopimuksen mukainen palkka.

Tyossdolovelvoitteen tayttymista tarkasteltaessa otetaan huomioon myds ne kalenteri-
viikot, joina henkil6 on osallistunut tyottdmyysturvalaissa lueteltuihin tyollistymista edis-
taviin palveluihin, opiskellut paatoimisesti taikka tyollistynyt paatoimisesti yrittajana tai
omassa tyodssaan. Oikeus tyottdmyysetuuteen palautuu myds, kun tydssdolovelvoitteen
asettamiseen johtaneesta menettelysta on kulunut vahintaan viisi vuotta.
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3.1.4.3 Tulevat tyollisyyspalveluja koskevat uudistukset

Tyoévoimapolitiikassa on tulossa laajoja uudistuksia, joita ovat pohjoismainen tyévoima-
palvelumalli seka tydvoimapalvelujen siirto paikallistasolle.

Pohjoismaisella tydvoimapalvelumallilla tavoitellaan tydllisyyden parantamista seka tyot-
tomien palvelujen uudistamista siten, ettd tyonhakijalle tarjottaisiin yksilollista tukea tyon-
hakuun ja tyollistymiseen. Tyottdmien tydnhakua ja ohjaamista palvelutarpeen mukaisiin
palveluihin tuettaisiin siten, etta ty6- ja elinkeinotoimisto tai tydllisyyden edistamisen
kuntakokeilussa mukana oleva kunta tapaisi tydnhakijan tydnhakukeskustelussa tyotto-
myyden alkuvaiheessa kahden viikon vdlein. Nykyisten kolmen kuukauden valein jarjestet-
tavien tyonhakijan haastattelujen lisaksi tydnhakijalle jarjestettaisiin puolen vuoden vélein
kuukauden kestava jakso, jonka aikana jarjestettdisiin kaksi tydnhakukeskustelua. Lisaksi
tyottomyysturvaoikeuden jatkumisen edellytyksena tydnhakijan olisi haettava tiettya
maaraa tydomahdollisuuksia.

Tyévoimapalvelujen jarjestamisvastuun siirtoa kunnille valmistellaan parhaillaan ty6- ja
elinkeinoministeridssa. Tavoitteena on siirtaa jarjestamisvastuu vuoden 2024 aikana. Myos
tyovoimapalvelujen siirrolla paikallistasolle tavoitellaan ty6llisyyden lisddmistad. Lisaksi teh-
tavien siirron arvioidaan lisdavan lahipalvelujen saatavuutta ja nopeuttavan palveluihin
paasya seka lisddvan palveluintegraatiota.

3.1.5 Kotouttamisen palveluista

Tassa luvussa esitetyt tiedot perustuvat Valtioneuvoston selontekoon kotoutumisen
edistdmisen uudistamistarpeista. Selonteossa on esitetty uudistuksia kotoutumisen
alkuvaiheen kehittamiseksi seka kotoutumisen edistamiseksi osana peruspalveluja ja
koulutusjarjestelmaa.

3.1.5.1 Ulkomaalaistaustaisesta vaestosta

Suomessa asui vuoden 2019 lopussa yli 265 000 ulkomaan kansalaista ja yli 420 000 ulko-
maalaistaustaista henkil6a. Ulkomaalaistaustaisista 51,6 prosenttia oli miehia ja 48,4 pro-
senttia naisia. Ulkomaalaistaustaisten osuus vaestdsta on Suomessa selvasti pienempi kuin
lahes kaikissa muissa EU-maissa, mutta ulkomaalaistaustaisen vaeston maara on kuitenkin
ollut kasvussa.

Maahan saapuneista noin 80 prosenttia on tyoikaisia, kun Suomen vaestosta tyoikaisia

on vain noin 60 prosenttia. Tyoikaisille maahanmuuttajille tyollisyys on yksi keskeisimpia
osallisuuden toteutumisen indikaattoreita. Tydssa kdyvat ihmiset luovat lisdarvoa monin
tavoin: tuottamalla palveluja ja hyodykkeita kuluttajille, tarjoamalla tyévoimaa yrityksille
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seka rahoittamalla veroilla julkisia palveluja. Ty6lla on suuri merkitys myds yksilén hyvin-
voinnille, silld se on yhteydessa esimerkiksi taloudelliseen asemaan, yhteiskunnalliseen
statukseen seka terveyteen.

Ulkomaalaistaustaisten tyollisyysaste on noin 10-15 prosenttiyksikkoa matalampi ja tyot-
tomyysaste noin 5-10 prosenttiyksikkoa korkeampi kuin suomalaistaustaisilla. Tyottdmien
tyonhakijoiden tarkastelu ei anna kokonaiskuvaa ulkomaalaisten tyottomyydesta, silla
ulkomaalaisista suhteellisesti suurempi osa on erilaisissa palveluissa, kuten tyovoima-
koulutuksessa ja omaehtoisessa opiskelussa. Tydvoimapalvelujen tarve on suurta erityi-
sesti maahan asettumisen alkuvaiheessa. Moni tyévoimapalvelujen piirissa oleva on
kotoutumiskoulutuksessa ja opiskelee suomen tai ruotsin kielta.

3.1.5.2 Maahan muuttaneiden tyoéllisyys

Tyon ja opiskelun perdssd muuttaneet tyollistyvat erittdin hyvin — jopa paremmin kuin
suomalaistaustaiset — mutta pakolaistaustaiset ja perhesiteen perusteella maahan tulleet
tyollistyvat selvasti suomalaistaustaisia heikommin. Ulkomaalaistaustaisten tyollistymisen
tyypillisia yksilotason haasteita ovat kotimaisten kielten puutteellinen osaaminen, koulu-
tuksen ja tyokokemuksen soveltumattomuus suomalaisille tydmarkkinoille seka tyollisty-
mista tukevien verkostojen puute. Erityisesti ulkomaalaistaustaisilla naisilla korkeakoulu-
tus parantaa tyollisyysastetta vain vahan verrattuna keskiasteen suorittaneisiin naisiin.

Matalasta tulotasosta johtuen maahanmuuttajat saavat keskimdarin suomalaistaustaisia
enemman Kelan maksamia sosiaaliturvaetuuksia. Vuonna 2018 maahanmuuttajille
maksettiin henkea kohden keskimaarin 4 676 euroa ja suomalaistaustaisille 2 243 euroa.
Suhteellisesti eniten maahanmuuttajille maksettiin asumistukia, tydttomyysturvaa ja toi-
meentulotukea. Ndiden tukien tarvetta selittaa ennen kaikkea maahanmuuttajien matala
tyollisyysaste ja nuori ikdrakenne. Maahanmuuttajat saavat selvasti suomalaistaustaisia
vahemman ansiosidonnaista tyottdmyysturvaa ja tyoeldketta.

3.1.5.3 Kotoutumissuunnitelma ja palvelut

Kotoutumista edistdva toiminta pohjaa vuonna 2011 voimaan tulleeseen lakiin kotoutumi-
sen edistamisesta (kotoutumislaki). Laissa saddettdva kotoutumisprosessi kaynnistyy alku-
kartoituksella, jossa selvitetadn maahanmuuttajan aikaisempi koulutus, tyohistoria, kieli-
taito, oppimisvalmiuksia seka muut kotoutumiseen vaikuttavat seikat ja palvelutarpeet.

Alkukartoitus on kdynnistettava kahden kuukauden kuluessa asiakkuuden alkamisesta
tai alkukartoitusta koskevasta pyynnosta. Alkukartoituksen pohjalta maahanmuuttajalle
laaditaan yksilllinen kotoutumissuunnitelma, jonka laatiminen tulee kdynnistaa kahden
viikon kuluessa alkukartoituksesta.

69



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2022:4

Kotoutumislain mukaan lahtékohtana on se, ettd kunta ja tyo- ja elinkeinotoimisto laativat
kotoutumissuunnitelman yhdessa maahanmuuttajan kanssa. Usein kuitenkin kotoutumis-
suunnitelman laatimisesta vastaa joko kunta tai tyo- ja elinkeinotoimisto yhdessa maahan-
muuttajan kanssa. Maahanmuuttajalla on oikeus kotoutumissuunnitelmaan, mikali han on
rekisterditynyt tyottomaksi tyonhakijaksi tai saa muutoin kuin tilapaisesti toimeentulotu-
kea. Padsaantoisesti kotoutumissuunnitelmia laaditaan tyottomiksi tydnhakijoiksi ilmoit-
tautuneille maahanmuuttajille.

Ty06- ja elinkeinotoimistossa on laadittu ensimmaisia kotoutumissuunnitelmia viime vuo-
sina hieman alle 8 000 vuodessa poikkeuksena vuodet 2016-2017, jolloin ensimmaisia ko-
toutumissuunnitelmia laadittiin vuoden 2015 lisddntyneen turvapaikanhaun seurauksena
noin 10 000 suunnitelmaa vuodessa. Sen sijaan kunnan asiakkaana oleville kotoutuijille,
jotka eivat valittomasti ole pyrkimassa tyomarkkinoille, kotoutumissuunnitelmia ei laadita
systemaattisesti, eikda myoskaan soveltuvia palveluja ole tarjolla kattavasti.

Ongelmana kunnissa on myds tiedon puute: kunnilla ei ole tietoa siitd, kuinka paljon suun-
nitelmaan oikeutettuja kunnassa on ja keitd he ovat. Kaikissa kunnissa tydovoiman ulko-
puolella olevista systemaattisimmin palveluja pystytadn tarjoamaan pakolaistaustaisille,
etenkin kiintidpakolaisille, joiden osalta kunta usein saa etukateistiedon kuntaan muu-
tosta. Kotoutumissuunnitelma voidaan laatia myds muulle kuin edelld mainitulle maahan-
muuttajalle, jos hdanen arvioidaan alkukartoituksen perusteella tarvitsevan suunnitelmaa
kotoutumisen edistamiseksi.

Ensimmainen kotoutumissuunnitelma on laadittava viimeistaan kolmen vuoden kuluttua
ensimmaisen oleskeluluvan tai oleskelukortin mydntamisesta taikka oleskeluoikeuden
rekisterdimisesta. Kielitaitoa sekd tydelama- ja yhteiskuntavalmiuksia edistdva kotoutumis-
koulutus on usein ensimmainen tai keskeinen osa kotoutumissuunnitelmaa. Kotoutumis-
suunnitelmaan voi sisaltyd myos omaehtoisia opintoja ja muita kotoutumista seka tyollis-
tymistd edistdvia toimenpiteita ja palveluja. Kotoutumissuunnitelman laatineen tahon eli
kunnan tai tyo- ja elinkeinotoimiston on seurattava suunnitelman etenemista ja paivitet-
tava sitd. Kotoutumissuunnitelmaan oikeuttava enimmaisaika on kolme vuotta ensimmai-
sen suunnitelman laatimisesta, mutta aikaa voidaan pidentaa enintaan kahdella vuodella
erityisen tuen tarpeisiin vastaamiseksi.

Lainsaadanto ei maarittele yhtendista aikaa kotoutumissuunnitelmalle, vaan lahtékoh-
tana on, etta kotoutumissuunnitelman sisallgista ja kestosta sovitaan yksilollisten tarpei-
den mukaan. Ensimmadinen suunnitelma laaditaan yleensa vuodeksi. Kotoutumissuun-
nitelman voimassaolo ei mydskaan maarita henkildlle tarjottavien palvelujen sisaltod;
kotoutumissuunnitelmaan voidaan sisallyttaa laajasti erilaisia palveluja. Ty6- ja elinkeino-
toimiston laatiman kotoutumissuunnitelman ja tydllistymissuunnitelman merkittavin
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lainsaddannaollinen ero liittyy edellytyksiin tukea maahanmuuttajan omaehtoisia opintoja
tyottomyysetuudella.

Maaliskuussa 2021 kdynnistyneelld tyollisyyden edistamisen kuntakokeilulla on keskei-
nen merkitys tydttdmien maahanmuuttajien kotoutumisen ja tyoéllisyyden edistami-
sen osalta. Kuntakokeilujen tavoitteena on nykyista tehokkaammin edistaa tyottomien
tyonhakijoiden tydllistymistad ja koulutukseen ohjautumista ja tuoda uusia ratkaisuja
osaavan tyévoiman saatavuuteen. Kokeiluihin ohjataan kokeilualueilla ne tyottomat ja
tyovoimapalveluissa olevat tydnhakijat, jotka eivat ole oikeutettuja ansiopdivarahaan.
Lisaksi kohderyhmaan kuuluvat kaikki alle 30-vuotiaat tydnhakijat ja kaikki maahan-
muuttajat, jotka ovat joko tyottdmana tai tydvoimapalveluissa kokeilualueiden tyo- ja
elinkeinotoimistoissa.

Maahanmuuttajien tyollisyyden edistaminen edellyttaa tydvoimapalveluissa annettavan
henkilokohtaisen ohjauksen riittavyytta ja toimivuutta sekd maahanmuuttaja-asiakkaan
yksil6llisen palvelutarpeen tunnistamista seka usein eri palvelujen yhteensovittamista.
Ohjauksen toimivuuden rinnalla tulee varmistaa soveltuvien tydllistymista edistavien pal-
velujen ja koulutuksen riittavyys ja niiden tehokas yhteensovittaminen. Toistaiseksi yleisia
tyovoimapalveluja on hyddynnetty suhteellisen vdahadn kotoutumisen alkuvaiheessa maa-
hanmuuttajien tydllisyyden edistamisessa. Esimerkiksi palkkatuen hyédyntamistd maa-
hanmuuttajien tyollisyyden edistamisessa on vaikeuttanut tukitason madaraytyminen
tyottomyyden keston mukaan.

3.1.6 Esimerkkitilanteita

Palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen nakdkulmasta on tunnistettu useita esimerk-
kitilanteita, joissa yhteensovittaminen ei kdaytannossa toimi tai siind on ainakin merkittavia
haasteita. Tarkastelussa kdytetyn rajauksen mukaisesti ndma tilanteet koskevat tyoikaisia
(ml. nuoret) henkil6ita, jotka ovat toimeentuloa turvaavalla etuudella. Tilanteiden yleisyy-
destd on jatkotyossa tarpeen saada lisdtietoa, jotta on mahdollista arvioida niiden merki-
tyksellisyytta ongelmakokonaisuuden kannalta.

® Henkild saa pitkaan etuutta ilman, ettd hanen kokonaistilannettaan kartoi-
tetaan, palvelutarvettaan arvioidaan ja hanta ohjataan hanen tarvitsemiinsa
palveluihin. Henkil® ei talloin saa tarvitsemiaan palveluja samanaikaisesti
etuuden kanssa. Ndissa tilanteissa henkildn saamaan etuuteen ei ole valtta-
matta (lainsadadanndssa tai tosiasiallisesti) kytketty mitaan palvelua huoli-
matta henkilon palvelun tarpeesta. Tallainen tilanne voi olla esimerkiksi tyot-
tomyysetuutta, sairauspdivarahaa, kuntoutustukea, kotihoidon tukea tai toi-
meentulotukea saavalla. Esimerkiksi kotihoidon tukea saavalla vanhemmalla
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voi yksilollisessa tilanteessa olla ty6llistymiseen, osaamiseen tai tyo- ja toimin-
takykyyn liittyvien palvelujen tarvetta. Tukikauden paattyessa tilanne voi joh-
taa siihen, etta tyollistyminen tai tydhon paluu osoittautuu haasteelliseksi.
Henkilon saama etuus ei kannusta (tai velvoita) eika tue hanta osallistu-
maan tarvitsemaansa palveluun. Taustalla voi olla esimerkiksi se, etta henki-
I6n saama etuus on tasoltaan korkeampi kuin hanen elamantilanteeseensa
paremmin soveltuva etuus, jolloin kannustinta siirtya etuudelta toiselle ja
palvelun piiriin ei ole. Esimerkkina tasta tilanteesta on tyottdmyysetuus vs.
sairauspadivdraha ja mainitulla etuudella olon vaikutus kuntoutukseen ohjau-
tumiseen. Kuntoutukseen ohjautuminen sairauspdivarahalta on yleisempaa
lainsaddannossa Kelalle maaritellyn kuntoutustarpeen selvittamisvelvollisuu-
den vuoksi. Toisena esimerkkitilanteena on se, ettd henkil6 saa viimesijaista
toimeentulotukea, ei hae ensisijaista etuutta eika sen vuoksi ohjaudu palvelu-
jen piiriin. Myds esimerkiksi tyokyvyttomyyseldketta saavan henkildn voi kay-
tanndssa olla vaikea saada tarvitsemaansa palvelua, kuten tydllisyyspalveluja,
vaikka se periaatteessa olisikin mahdollista.

Henkil6lla saattaa olla tarve monelle eri palvelulle samanaikaisesti, limit-

tain tai perakkdin, mutta han ei saa kaikkia tarvitsemiaan palveluja. Henkilon
saamaan etuuteen voi olla kytketty vain jokin tai osa hanen tarvitsemistaan
palveluista. Palveluja ei valttamatta jarjesteta rinnakkain ja limittdin, yksilolli-
sen tarpeen mukaisesti yhteen sovitettuna kokonaisuutena, vaan esimerkiksi
ainoastaan perakkain, tai palveluja tarjotaan kaikille etuudensaajille samoissa
kohdin ja saman sisaltoisind. Esimerkkeina tdsta tilanteesta voivat olla ladkin-
ndllinen kuntoutus/ammatillinen kuntoutus, nuoren ammatillinen kuntoutus/
sosiaalinen kuntoutus/kuntouttava tyotoiminta ja ammatillinen kuntoutus/
tyollisyyspalvelu.

Henkilon saama etuus johtaa siihen, ettd hanet ohjataan tiettyyn palveluun,
joka ei sovellu hanelle tai ei ole hanelle ajankohtainen. Tassa tilanteessa pal-
velu ei valttamatta kdynnisty lainkaan tai keskeytyy, mista voi tulla negatiivi-
sia seurauksia etuuden saamiseen. Téllainen tilanne voi olla esimerkiksi tyot-
tomyysetuutta saavalla tyottomalla, jolla on tyd- ja toimintakyvyn ongelmia.
Henkilon tarvitsemaan ja saamaan palveluun ei ole kytketty mitdan sovel-
tuvaa ensisijaista etuutta. Esimerkkina tasta tilanteesta on mainittu sosiaali-
huoltolain mukainen sosiaalinen kuntoutus.

Henkilon siirtyessa etuudelta toiselle tai palvelusta toiseen, sekd etuuksien
etta palvelujen saamiseen voi liittya viiveitd, katkoksia ja muita hankaluuk-
sia. Toimeentulo ei ole ennakoitavissa, mika vaikeuttaa sitoutumista palvelun
aloittamiseen ja palveluun osallistumiseen. Myds siirryttdessa etuudelta
toiselle palvelun saaminen voi katketa. Esimerkkina siirtymatilanteesta on
siirtyminen tyokykyyn liittyvalta etuudelta tyottomyysetuudelle.
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e Palvelujen ja etuuksien yhteensovittamiseen liittyvat myos ne tilanteet, joissa
tiettyyn palvelutarpeeseen vastataan palvelun ohella tai sijasta rahamaarai-
sella etuudella tai korvauksella. Esimerkkeina naista tilanteista ovat vammai-
setuudet, nuoren kuntoutusraha, sairausvakuutuslain mukaiset sairaanhoi-
don korvaukset, varhaiskasvatus/kotihoidon tuki ja asiakasmaksut/toimeen-
tulotuki. Ndiden tilanteiden ongelmallisuus kuitenkin vaihtelee.

3.2 Yksilon nakokulma

Jokaisella ihmisellda on oma yksildllinen eldamantilanteensa, omat mahdollisuudet,
kyvykkyydet, motivaatiot, arvot, perhetilanne jne. Yleisesti on tunnistettu, etta yksilon ja
yhteiskunnan yhteisessa intressissa on yksilon kyvykkyyksien mukainen osallisuus yhteis-
kunnassa ja tyollisyys, joilla on myds yksilon hyvinvointia, terveytta ja elaman mielekkyytta
edistavia vaikutuksia.

Yksilon ndkokulmaa koskeva alaluku jakautuu kahteen tarkastelukulmaan. Yhtaalta tarkas-
tellaan palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisessa tunnistettuja ongelmia jarjestelma-
tasolla (sosiaaliturvajarjestelma kokonaisuutena) ja toisaalta prosesseissa ja toiminta-
tavoissa ilmenevia ongelmia.

3.2.1 Yksilolle nakyvat ongelmat sosiaaliturvajarjestelmassa
3.2.1.1 Palveluja ja etuuksia on vaikea hahmottaa

Palvelujen ja etuuksien piiriin hakeutuminen ja palveluihin pddseminen ovat usein yhtey-
dessa henkilon sosioekonomiseen asemaan, esimerkiksi koulutustaustaan. Hyvassa sosio-
ekonomisessa asemassa olevat osaavat toimia palvelu- ja etuusjarjestelmissa paremmin,
saavat palveluja helpommin ja myds hyotyvat niistd enemman kuin heikommassa ase-
massa olevat.

Usein epaselvdksi koetaan se, minka jarjestelman palveluihin tai etuuksiin henkilélla mil-
loinkin olisi oikeus. Tilanne voi olla henkil6lle uusi tai ainutkertainen, eika esimerkiksi tyo-
terveyshuollossa tai muussa terveydenhuollossa aina osata neuvoa ja ohjata riittavasti
tyo- ja toimintakykyyn liittyvissa tilanteissa. Etuutta hakeva ei vdlttamatta tieda tai ym-
marra, mita hanelta odotetaan etuuden saamiseksi tai etta hanen pitaisi itse hakeutua
aktiivisesti palvelujen piiriin. Se, etta kaikilla ei ole osaamista hakea tarvitsemiaan tuki-
toimia, asettaa vaatimuksia tiedonsaamiselle eri palvelu- ja etuusmahdollisuuksista.
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Palvelu- ja etuusjarjestelmat voivat henkilon ndkdkulmasta ndyttda pirstaloituneilta.
Palveluille ja etuuksille asetetut tavoitteet eivat toteudu, jos tukea tarvitsevat etuudensaa-
jat ajautuvat sellaisiin palveluihin, joita ei ole heille suunniteltu, jotka eivat sovellu heidan
elamantilanteeseensa tai jotka eivat ole heille ajankohtaisia. Ongelma ilmenee my®os siing,
etta henkil6lle suunnattujen palvelujen tavoitteita ei aseteta yhdessa henkilon itsensa
kanssa, jolloin tavoitteet jadvat sisaistamatta tai eri palvelujen tavoitteet koetaan ristiriitai-
siksi. My&s henkildiden ohjaamisesta puuttuu suunnitelmallisuus. Usein toimeentuloa
turvaava etuus on maksussa ja jokin palvelu on ehka ollut kdynnissakin, mutta pidempi-
aikainen suunnitelma puuttuu. Suunnitelmallisuuden ja systemaattisuuden seka vaikutta-
vuuden seurannan puutteet johtavat helposti pisteittdiseen tukemiseen, joka ei aina opti-
maalisesti edista tavoitteiden toteutumista.

3.2.1.2 Yksilo ei koe hyotyvansa palveluihin osallistumisesta

Palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen ongelmia voi ilmeta silloin, kun etuutta saava
ja palveluja tarvitseva henkilo ei itse ole motivoitunut palvelujen kayttoon tai niihin osal-
listumiseen. Motivaatioon voivat vaikuttaa henkilon kasitys omista kyvyistdan ja luottamus
omiin mahdollisuuksiinsa suoriutua palvelussa seka henkilén mahdolliset aiemmat nega-
tiiviset kokemukset jarjestelmasta. Palvelu- tai etuusjarjestelman ammattilaisen nakemys
tietyn palvelun tarkoituksenmukaisuudesta tai hyddyista ei aina vastaa henkilén omaa
arviota tilanteestaan.

Motivaation tai sitoutumishalun puute vaikeuttaa toiminta- ja tyokyvyn palautumista ja
sen merkitys etenkin tydtehtaviin tai tydmarkkinoille palaamisessa on huomattava.
Keskeisena ongelmana on, etta etuusoikeuden syntymisen alkuvaiheessa ei tunnisteta
tuen ja palvelun tarvetta: millainen henkilén toiminta- ja tyokyky on, onko hanella realis-
tisia mahdollisuuksia palata ilman tukitoimia aiempaan tyohonsa tai tydnhakijaksi vai
tulisiko esimerkiksi pohtia uudelleenkouluttautumista uuteen ty6hon tai ammattiin.

Palvelu- ja etuusjarjestelmat eivat nykyisellaan riittavasti tue motivaation vahittaista he-
radmista ja asteittaista siirtymista aktiiviseen toimijuuteen. Henkilon voi olla vaikea ldhtea
osallistumaan palveluun, jos hanelle ei pystyta konkretisoimaan sitd, miten han palvelusta
hyotyy. Jos henkild ei ole sitoutunut vastaanottamaan tarjottuja palveluja, palvelupolun
rakentaminen menettda merkityksensa. Henkilon tulisikin itse kokea hyotyvansa palve-
lusta elamantilanteensa myonteisend muutoksena ja myds omien henkilokohtaisten ta-
voitteidensa toteutumisena. Toimijan ja henkilon yhdessa rakentama nakyma realistisesta
oman eldaman laadun ja toiminta- ja tydkyvyn paranemisesta tai tyollistymisesta palvelujen
avulla nostaa motivoitumista osallistumiseen ja itsensa kehittamiseen.
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Kannusteet osallistua palveluihin ovat osin puutteellisia, vaikka esimerkiksi ty6llistymista
edistaviin palveluihin ja kuntoutukseen osallistumisen kannustimia onkin olemassa. Myos
tiedon puute osallistumisen vaikutuksista saattaa vaikeuttaa palveluihin hakeutumista.
Esimerkiksi pelko toimeentulon katkoista ja etuustason alenemisesta tai hakemisen vai-
keus voivat vaikuttaa siihen, kuinka motivoitunut henkilé on osallistumaan palveluun.
Palvelun vastaanottaminen ei aina ole taloudellisesti jarkevaa, koska se voi vaikuttaa nega-
tiivisesti etuuksiiin. Etuusmuutokset saattavat sekoittaa henkilon taloudellisen tilanteen,
mika ei tee palveluihin osallistumista kannustavaksi. Toimeentulo ei saisi katketa siirryt-
tdessa palveluun tai palvelusta toiseen. Lisdksi palveluihin osallistumisen tulisi olla yhden-
vertaista siten, etta henkildiden toimeentulon tilanne tai oikeuksien ja velvollisuuksien
suhde ei tosiasiallisesti vaihtelisi sattumanvaraisesti.

Yksil6llisessa tilanteessa opiskelua tai toihin pddsya palvelujen avulla ei valttamatta aina
koeta tavoiteltavaksi asiaksi, vaan esimerkiksi itsensa vapaata toteuttamista tai vapaa-aikaa
voidaan arvostaa enemman. Yksilollinen eldaman- ja perhetilanne voi vaikuttaa henkilon
ty0hon suuntautumiseen. Realistisia tyollistymisen mahdollisuuksia ei ehka kaytannossa
ole tai koeta olevan. Ansiotydn tekemista ei koeta kannattavaksi, jos tydsta saatavissa
oleva lisatulo on ainakin subjektiivisesti arvioituna vahdinen. Talldin my&skaan tyollistymi-
sedellytyksia tai -mahdollisuuksia parantavia palveluja ei koeta hyodyllisiksi.

Motivaatiotekijoiden taustalla voi olla myds laajempi arvomaailman muuttuminen, jonka
on eri yhteyksissa nahty olevan kytkoksissa yleisempaan yhteiskunnalliseen muutok-
seen, esimerkiksi tydeldman vaatimusten ja tyon arvostuksen muuttumiseen, yksilokes-
keisempdan ajatteluun ja toimintaan seka yksil6llisen vapauden ja itsensa toteuttamisen
arvostamiseen.

3.2.1.3 Sopivia palveluja ei tarjota oikea-aikaisesti

Tietyn etuuden saaminen saattaa madarittaa sitd, mita palveluja henkil6lle tarjotaan. Jos
esimerkiksi tyoton henkilo siirtyy tyottdmyysetuudelta sairauspdivdrahalle, hanelle ei
tarjota tyokyvyttomyyden aikana tyollistymista edistavia palveluja, vaikka henkil6 voisi
haluta tai tarvita niita. Talléin mydskaan palvelujen tavoitteita ei suunnitella yhteistydssa
henkilon itsensa kanssa.

Lainsdddanndssa eri etuuksille asetetut tarkoitukset, tavoitteet ja sita kautta myos niiden
toimintalogiikat ovat erilaisia. Esimerkiksi tyottomyysetuuksissa, toimeentulotuessa ja asu-
mistuessa etuuden toimeenpanija ei ldhtdkohtaisesti tarkastele henkilon ty6- ja toiminta-
kykya. Siten mahdolliset palvelutarpeet talla sektorilla eivat valttamatta tule ilmi. Seurauk-
sena on, etta etuuden toimeenpanija tarkastelee paasaantodisesti vain sita henkilon tar-
vetta, johon etuudella on tarkoitus vastata, esimerkkitilanteessa siten vain toimeentulon
tarvetta. Tall6in oikea-aikaista ohjautumista etuudelta sopivaan palveluun ei tapahdu.
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3.2.2 Yksilolle nakyvat ongelmat prosesseissa ja toimintatavoissa

3.2.2.1 Palvelu- ja etuustarpeita ei tunnisteta eika palveluihin ohjata

Palvelujen ja etuuksien I6ytaminen riippuu usein henkilén omista kyvyista ja resursseista,
kuten osaaminen, toimintakyky, elamanhallinta, kielitaito, vdlineet, tukiverkosto, kyky ja
halu pyytaa ja vastaanottaa apua. Kaikkein heikoimmassa asemassa olevat henkil6t putoa-
vat helpoimmin pois palvelujen piirista. Jos henkil6 ei kykene tai osaa selvittaa tilannet-
taan toimeenpanijalle tai toimeenpanija ei osaa tunnistaa tuen tarpeita tai ohjata henkil6a
oikein, voi syntya kokemus epdoikeudenmukaisuudesta.

Henkild ei aina pysty toimimaan kadytdssa olevissa tietojdrjestelmissa (mm. sahkdinen ha-
keminen, rekisterdityminen asiakkaaksi) tai hanella ei ole osaamista tai voimavaroja toimia
itse. Talloin saatetaan paatya siihen, etta henkilo ei padse tarvitsemansa palvelun piiriin

tai saa elamantilanteensa kannalta oikeaa etuutta.

Etenkin heikoimmassa asemassa olevien osalta ongelmana on, etta henkilon tilannetta ei
arvioida kokonaisuutena eikd hanelle tarjota aktiivisesti tukea, neuvontaa ja ohjausta pal-
velujen ja etuuksien hakemiseen (my0s etuus- ja palveluehdotukset, asiakassuunnitelmat).
Alkuvaiheen nopeaa neuvontaa ja ohjausta ei kdyteta riittavasti keinona henkilon tukemi-
sessa. Digitaalisten toimintamallien rinnalla kdytossa ei ole riittavasti kasvokkain tapahtu-
vaa asiointia.

Keskeisena ongelmakohtana on, ettd ketjussa tunnistaminen — oikea-aikaisuus — oikean
palvelun tai palvelujen jarjestyminen — palvelun toteutumisen ja vaikuttavuuden seuranta
— jalkiseuranta, tulee katkoja, jotka pudottavat henkil6ita pois palveluista ja mahdollisesti
my®os niihin kytkeytyviltd etuuksilta. Nailla katkoilla on vaikutusta myds siihen, etta henki-
I6n toiminta- ja tydkyvyn paraneminen ei edisty tavoitellulla tavalla.

3.2.2.2 Organisaatiot toimivat omista lahtokohdistaan

Palvelujen ja etuuksien toimeenpanijoiden toiminta on usein siiloutunutta. Henkilon tilan-
netta tarkastellaan organisaatioldhtdisesti siitd nakokulmasta, miten toimijan omaan toi-
mintakenttaan kuuluvat vastuut hoidettaisiin mahdollisimman tehokkaasti. Tasta johtuen
henkildlle tulee kokemus siitd, ettd palvelujen ja etuuksien kokonaisuus ei ole hallussa.
Samalla on huomioitava tarpeiden jarjestys — usein ensin tdytyy turvata henkilén toimeen-
tulo ja vasta sen jalkeen voidaan keskittya palveluihin osallistumiseen.

Jos henkilon kokonaisvaltainen tilanne ei tule ilmi, ei ole mahdollista lahestya suunnitel-
mallisesti ja systemaattisesti sitd, mita tukea ja palveluja han kokonaisuutena tarvitsee.
Talloin henkilda lahdetdaan ohjaamaan organisaatiovetoisesti toimijalta toiselle, eika
tarpeellisten tahojen toimivaa yhteistyoverkostoa rakenneta etuus- ja palvelupolun
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ymparille, kun yhteistydn prosessit puuttuvat. Organisaatioldhtdisesta toimintatavasta
seka vaillinaisesta yhteistyon tekemisesta valittyy henkilolle kuva, ettd hdnen asiaansa ei
tavoitellakaan selvitettdvan kokonaisvaltaisesti.

3.2.2.3 Tiedot eivat siirry joustavasti

Tietojen vaihto eri toimijoiden vililla ei ole riittavan sujuvaa ja kattavaa. Tietosuoja asettaa
perustellusti rajoitteita tietojen vaihdolle. Tiedonsiirtymista koskevan lainsaddannén puut-
teellisuus tai sen tarjoamien mahdollisuuksien tunnistamattomuus voivat kuitenkin johtaa
siihen, ettd asioita joudutaan hoitamaan henkilon itsensa valityksella silloinkin, kun se olisi
tehokkaampaa tehda asiantuntijoiden kesken. Tiedonsiirtymisen ongelmat ndyttaytyvat
henkildille epaselvyyksind, useina asiointikertoina eri toimijoilla, tietoketjujen katkeami-
sina seka myos palvelujen ja etuuksien menetyksina.

Tiedonvalitys salytetadn usein henkilon itsensa vastuulle. Tdma johtaa siihen, etta toimi-
jat eivat kasittele yhteisten asiakkaidensa asioista riittavasti yhdessa, mika saattaa johtaa
pitkadn jatkuvaan etuuden maksamiseen ilman tietoa ja seurantaa henkilon tilanteesta.
Esimerkkind ovat tilanteet, joissa on maksettu tyottdmyysetuutta tai toimeentulotukea
pitkaan ilman, etta henkild on ollut tarvitsemassaan palvelussa. Toisena esimerkkina ovat
tilanteet, joissa siirrytdan sairauspdivdrahalta hakemaan kuntoutustukea tai pysyvaa tyo-
kyvyttomyyseldkettd, jolloin voi muodostua riski palvelujen katkeamisesta, kun kaikki
ty0- ja toimintakykyyn liittyva tieto ei siirry toiselle toimijalle.

3.3 Yhteiskunnan nakokulma

Yhteiskunnallisesta nakokulmasta ongelmien taustalla ovat etenkin erot palvelu- ja etuus-
jarjestelmien tavoitteissa ja toimintalogiikoissa seka resurssien epatarkoituksenmukainen
kohdentaminen. Keskeisia kysymyksid ovat palvelujen oikea-aikaisuus etuudensaajan yksi-
[6lliset tarpeet huomioon ottaen seka yhteisty0 eri toimijoiden kesken.

Alaluku jakautuu kahteen tarkastelukulmaan. Yhtaalta tarkastellaan tunnistettuja on-
gelmia jarjestelmatasolla (sosiaaliturvajarjestelma kokonaisuutena) ja toisaalta proses-
seissa ja toimintatavoissa ilmenevid ongelmia. Yhteiskunnan ndakokulma sisaltdad myos
toimeenpanijoiden nakokulman, silla toimeenpanijoiden nakékulma maarittyy yhteis-
kunnan toimeenpanijoille lainsadadanndssa asettamien tavoitteiden ja tehtavien kautta.
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3.3.1 Yhteiskunnalle nakyvat ongelmat sosiaaliturvajarjestelmassa

3.3.1.1 Palveluihin ei ole kannustimia/velvoitteita

Yhteiskunnassa on asetettu sosiaaliturvajarjestelmalle vahva tavoite, jonka mukaan kaik-
kien vahintaan valttamaton toimeentulo tulee turvata. Toimeentuloa turvaavia etuuksia ja
tukia koskeva lainsdadanto lahtee tasta nakokulmasta. Lainsadadantoon ei ole kaikilta osin
kirjattu yhta vahvasti velvoitetta jarjestaa tarvittavia palveluja. Myoskaan etuuksia saaville
henkildille ei ole etuuksien myontamisen ehdoissa kaikilta osin asetettu velvoitteita tai
kannusteita vastaanottaa tarvitsemiaan palveluja tai osallistua niihin. Toisaalta jarjestel-
man nykyiset prosessit ja toimintatavat eivat valttamatta mydskaan luo henkilille osallis-
tumiseen kannustavaa toimintaymparistoa.

Palvelu- ja etuusjarjestelmien toimeenpanijoiden osalta kannustimet ovat usein puutteel-
lisia tai niita ei ole lainkaan. Tarvittavien palvelujen jarjestamiseen ei ole riittavia rahoituk-
sellisia kannustimia. Tama johtuu osittain siitd, etta palvelujen jarjestaminen ja etuuksien
rahoittaminen paikantuvat eri tahoille. Ndin hyddynsaajat ja kustannusten maksajat ovat
eri tahoja, jolloin luonnollinen vaikuttavuuteen ohjaava kannustin jaa puuttumaan.

3.3.1.2 Organisaatioiden yhteistydlle ei ole asetettu yhteisia tavoitteita

Palvelujen ja etuuksien toimeenpano on harvoin samojen viranomaisten tai toimijoiden
tehtavana, vaikka yhteistoimintavelvoitteita onkin lisatty. Eri organisaatiot katsovat asiaa
kukin omasta nakokulmastaan, johtuen osin heille asetetuista eriytyneistd tavoitteista,
esimerkiksi henkilon toimeentulon turvaaminen tai tiettyyn rajattuun palvelutarpeeseen
vastaaminen. Toimijoilla ei ole kannustimia asiakkaan kokonaistilanteen huomioimiseen
eika kokonaisvaltaisen yhteistyon tekemiseen. Tama saattaa johtaa palvelujen sattuman-
varaiseen toteutumiseen ja palvelu- ja etuuspolkujen katkeamiseen. Kun toimeenpani-
joille ei ole asetettu yhteisia tavoitteita eika niita vahvasti velvoiteta tekemaan yhteistyota,
tai yhteistyon tekeminen ei ole kdytanndssa mahdollista niiden yrittdessa suoriutua asete-
tuista tehtdvistd, henkilon asian hoitaminen jaa siihen pisteeseen, mihin kunkin toimijan
oma tehtdvakenttd paattyy.

Mista siilomainen toimintatapa kertoo ja mista se johtuu? Toimeenpanijoilla on nykyisin
huomattavan paljon eri tehtavid, jolloin ei ole mahdollisuuksia ottaa huomioon muiden
toimijoiden palveluja ja etuuksia. Lainsaadanndssa ei ole vahvasti maaritelty tehtavaksi
palvelujen ja etuuksien yhteensovittamista. Toimeenpanijoilla ei valttamatta ole tarpeeksi
resursseja tehda esimerkiksi kokonaisvaltaisia asiakkaiden palvelukartoituksia, mika heijas-
tuu suoraan asiakastyohon ja asiakasyhteistydohon. Kyse on osaamisesta ja yhteiskunnan
organisaatiokohtaisesta tavoitteen asetannasta, jonka mukaisesti toimeenpanijoiden on
pakko lahtea priorisoimaan tehtaviaan.
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Eri hallinnonalojen palvelujen yhteiset osallisuuteen ja ty6llisyyteen tdhtadvat tavoitteet
ja keinot ovat puutteelliset. Sosiaali-, terveys-, kuntoutus-, tyollisyys- ja koulutuspalvelut
toimivat usein siillomaisesti ja kytkeytyvat eri etuuksiin. Ndin paadytaan putkiloihin, joissa
henkildlle harvoin yhdistetddn monen eri organisaation palveluja yhtendiseksi kokonai-
suudeksi. Palvelujen yhdistaminen ei aina ole edes mahdollista lainsaadanndsta tai toimin-
takdytdnndista johtuvista syistd, vaikka juuri se olisi henkilon palvelutarpeen perusteella
tapa, jolla tulisi toimia. My0s jaettu vastuu asiakkaasta aiheuttaa haasteita. Yhden toimi-
jan prosessissa ei oteta huomioon kyseisen palvelupolun limittymista muiden toimijoiden
vastuulla oleviin palvelupolkuihin eikd palvelupolun limittymista etuuspolkuun.

Usein resurssit itsessaan ovat riittamattomat toimeenpanijoille asetettujen tavoitteiden

ja tehtavien hoitamiseen, esimerkkina tyollisyyspalvelujen niukentuneet resurssit ja suun-
nitelmat tulevan pohjoismaisen tydvoimapalvelumallin toteuttamiseksi. Tydvoimapalve-
luissa on Suomessa paljon vahemman tydntekijoita kuin pohjoismaisen mallin esimerkki-
maissa ja my0s tyoote on erilainen.

Mekaaniset tietojarjestelman luomat ilmoitukset tai tarkistuspisteet eivat riitd, jos ei ole
riittavid resursseja ja toimivia palvelutarpeen tunnistamisen apuvalineitd ja kdytantoja.
Yksi ongelmakohta palvelujen oikea-aikaisuudessa ja vaikuttavuudessa on henkilon koko-
naistilanteen kartoittamisen vajavaisuus. Esimerkiksi tyollistymisessaan tukea tarvitsevat
tyonhakijat joutuvat usein odottamaan liian pitkdan henkil6kohtaista tilanteen selvitta-
mista seka tukea ja palveluja tyollistymisen edistamiseksi. Asiakkaan monialaisen yhteis-
palvelun tarve kartoitetaan vain laissa tarkemmin saddetyissa tilanteissa.

3.3.1.3 Toimintaa ei kohdenneta ja kehittaminen on pistemaista

Nykyjarjestelmdssa palvelujen ja etuuksien tarpeisiin pyritdadan vastaamaan horisontaali-
sella tasolla. Samoja palveluja ja etuuksia tarjotaan samoissa kohdissa huomioimatta sita,
mika henkilon yksildllinen tarve palveluille tai etuuksille on. Tasta johtuu se, ettd asiakas-
joukkoihin ollaan yhteydessa samoilla tietosisall6illd ja asiakkaille saatetaan tarjota kaikkia
mahdollisia palvelu- ja etuusmuotoja. Nain toimittaessa pyritdan toteuttamaan laeissa ja
ohjeistuksissa toimeenpanijoille asetettuja vaatimuksia ja velvoitteita. Tama toimintatapa
voi johtaa organisaatiolahtdiseen ja kustannustehottomaan toimintaan, kun suuria asia-
kasjoukkoja ohjataan satunnaisesti ja osin suunnittelemattomasti. Talléin henkildiden
yksilolliset tarpeet eivat tule huomioiduiksi, eikda heidan mahdollisesti vertikaalista asian-
tuntemusta vaativaa palvelutarvettaan tunnisteta.

Toiminnan kehittamisen kokonaiskoordinaation ja jatkuvuuden puutteet haastavat palve-
lujen ja etuuksien yhteensovittamisen ja myds niiden toimintalogiikkojen lahentymisen.

Niin lainsdddantoa kuin toimeenpanoakin on uudistettu yksittdisten hankkeiden ja projek-
tien kautta, mika vaistamatta johtaa toimintojen pisteittdiseen kehittamiseen, eika saatuja
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kokemuksia ja hyvia kdytanteita ole saatu vietya valtakunnalliseksi toiminnaksi. Hankkei-
den ja projektien vaikuttavuutta ei useinkaan ole tutkittu tarpeeksi kattavasti ja vaikutus-
ten seuranta ja arviointi on jaanyt puutteelliseksi.

3.3.2 Yhteiskunnalle nakyvat ongelmat prosesseissa ja
toimintatavoissa

3.3.2.1 Toimijat eivat tunnista toisten toimijoiden palveluja ja etuuksia

Toimeenpanossa palvelujen ja etuuksien yhteensovittaminen ei onnistu tarkoituksenmu-
kaisella tavalla, kun toimijat eivat tunne tarpeeksi hyvin palveluille ja etuuksille asetettuja
tavoitteita kokonaisuutena. Yhteisesti jaetut tavoitteet, johdetut kaytdnnot ja kommuni-
kointikanavat padosin puuttuvat ja liséksi vaihtelevat alueellisesti eri toimijoiden kesken.
Yhteensovittaminen ei toimi, kun palvelu- ja etuusjarjestelmat eivat ole tietoisia toistensa
tavoitteista ja tehtdvista tai tavoitteita ei ole asetettu siten, ettd on otettu huomioon seka
etuudet etta kaytettavissa olevat palvelut.

Kun palvelujen ja etuuksien valisia yhteyksia ja liittymdpintoja ei tunnisteta, syntyy riski
siihen, etta palveluja ei tarjota tai niita tarjotaan, mutta ohjaus tapahtuu etuutta saavan
henkilon kannalta vaaradan aikaan tai vaaraan paikkaan. Henkil6d ei myoskaan ohjata
eteenpadin, jos ollaan epavarmoja siitd, mihin ohjaus tullaan tekemaan, tai henkilda ei oteta
vastaan toisen toimijan taholla, jos ajankohta on vaara.

Nykyjarjestelma ja sen mukainen toiminta ei mahdollista palvelun tarpeessa olevien etuu-
densaajien systemaattista tunnistamista, heidan eteenpain ohjaamistaan ja palvelu- ja
etuuspolkujen yhteista rakentamista, etenkaan, jos otetaan huomioon henkildiden yksilol-
liset tarpeet ja vaatimukset. Esimerkkeja tasta ovat sairauspdivarahan saajan kuntoutustar-
peen selvittaminen, kuntoutustuella eli maaraaikaisella tyokyvyttomyyselakkeella olevan
kuntoutusmahdollisuuksien selvittdminen sekd toimeentulon turvaaminen ja henkilon
ohjaaminen etuudelta paihdekuntoutukseen.

Toimeenpanossa haasteena on se, ettd henkildiden palvelun ja/tai etuuden tarpeita ei tun-
nisteta, heita ei aktiivisesti motivoida ja ohjata eika etenkdan toiminta- ja tyokykya tukevia
ja parantavia palveluja tarjota. Palvelujen ja etuuksien tarpeiden oikea-aikainen tunnis-
taminen vaatii toimijoiden henkil&stolta osaamista ja kyvykkyyksia. Toimeenpanijoilla ei
valttamatta ole tarpeeksi asiantuntijoita tekemaan palvelukartoituksia tai ei ole osaamista
tai tietoa kaikista palveluista ja muista tukimahdollisuuksista.

Jos henkilon eri palvelujen ja etuuksien kaytosta yli sektorirajojen ei ole kokonaiskuvaa,

on vaikea hahmottaa henkilon kokonaistilannetta ja palvelutarpeita. Tilanne voi ilmeta
myos silloin, kun henkilon elamantilanne muuttuuy, jolloin hdanen palvelun ja/tai etuuden
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tarpeensa voi muuttua, eika tatd valttamatta tunnisteta. Usein ei mydskaan huomioida
henkilon omaa tilannetta tai tavoitteita. Asiantuntijuus voi olla niin vahvaa, etta jaadaan
ikdan kuin oman asiantuntijuusalan vangiksi, eika pystyta tarkastelemaan asiakkaan ela-
mantilannetta kokonaisuutena ja asiakkaan lahtokohdista. Nain toimittaessa kay helposti
niin, etta henkilda ohjataan palveluihin ja etuuksille organisaatiolahtoisesti ja kiinnitta-
malla ohjaus mekaanisesti esimerkiksi laissa sdddettyihin kosketuspintoihin.

Tyokyvyttomyyteen liittyvat etuudet seka tyokyvyn tukeen ja parantamiseen liittyvat
palvelut eivdt toimi synkronoidusti. Ongelmana ovat usein osaamisvajeet ammattilaisilla
littyen nimenomaan tydkykyyn: hoidetaan vain sairautta eikd huomioida samanaikaisesti
ja riittavasti asiakkaan tyota, ammattia ja tyokykya. Myds osittain tai kokonaan tyokyvytto-
mat, jotka ovat tyottdmyysetuudella, ovat ndista syista usein ongelmissa. Tyollisyyspalve-
lujen osalta haasteena on henkilon kohtaavien ammattilaisten osaamisen puutteet liittyen
ty0- ja toimintakyvyn tunnistamiseen, kartoittamiseen ja tulkintaan suhteessa tyénhakuun
ja henkildn tydnhakuammattiin.

Asiointiinsa tukea tarvitsevien kohdalla ongelma liittyy seka palvelu- ettd etuustarpeiden
tunnistamiseen, silld henkild tarvitsee usein muutakin tukea kuin hakemansa etuuden.
Usein han tarvitsee palveluihin paastakseen enemman kuin vain ohjauksen toiselle toimi-
jalle, toisin sanoen henkilokohtaista ja yksilollista neuvontaa, tukea ja asiointipalvelua. Kun
naissa tilanteissa etuuden tai etuuksien saaminen ja palvelut eivat toimi oikea-aikaisesti
yhteen, henkil6 jaa ilman tarvitsemaansa apua tai han ohjautuu esimerkiksi elamantilan-
teensa kannalta vaaralle etuudelle. Toimijoiden nykyiset palvelumallit eivat valttamatta
sovellu ndille ihmisille.

3.3.2.2 Yhteistyoverkostot ja -kanavat toimijoiden valilla puuttuvat

Palvelujen ja etuuksien yhteensovittamista toimeenpanossa vaikeuttaa my0s se, etta toi-
meentuloa turvaavat etuudet ja niihin liittyvat palvelut ovat eri organisaatioiden vastuulla.
Tama haastaa toimijoita tekemadn yhteistyota, edellyttaa yhteensopivia tietojarjestelmia
sekd yhteydenpitokanavia ja osaamista yhteistyon tekemisessa. Esimerkiksi tietojdrjestel-
mien osalta toimeenpanijoilla on erilaisia alustoja, jotka osaltaan vaikeuttavat yhteistyon
tekemistd, mika nayttaytyy tehottomuutena, henkildiden tarpeiden tunnistamattomuu-
tena sekd epdselvyytena siitd, mika taho toimii henkilon kanssa. Yhteistyon tekeminen voi
kuitenkin olla haastavaa myds saman organisaation, kuten kunnan tai Kelan, sisalla.

Tasta yhteistyon tekemisen keskeisesta roolista on esimerkkina henkilon kuntoutustar-
peen tunnistaminen, toiminta- ja tyokyvyn arviointi seka kuntoutukseen ja muihin palve-
luihin ohjaaminen. Prosessi nojautuu vahvasti hoitavan tahon eli perusterveydenhuollon,
erikoissairaanhoidon tai tyoterveyshuollon kykyyn tehda kuntoutussuunnitelmia. Kun-
toutussuunnitelma mahdollistaa etuutta saavan tyontekijan tai muun tydikdisen henkilon
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kuntoutuksen tarpeen tunnistamisen esim. Kelassa ja sitd kautta myos kuntoutuksen kayn-
nistyminen osuu todennakdisemmin oikeaan ajankohtaan. Kuvatussa tilanteessa saattaa
syntya ongelmia yhteistydssd, jos ei ole osaamista siitd, miksi kuntoutussuunnitelma tulee
tehdd, mitd suunnitelman tulisi sisdltaa tai jos ei ole aikaa tai resursseja tehda suunnitelma
asianmukaisella tavalla.

3.3.2.3 Tiedonsiirtymisessa ja -hallinnassa on ongelmia

Haasteena toimeenpanossa on, ettd lainsdadanndssa olevat tiedonsiirtoa koskevat rajoi-
tukset tulevat kdaytannon tilanteissa vastaan. Tieto ei aina pdase kulkemaan toimijalta toi-
selle asian hoitamiseen vaadittavalla tavalla tehokkaasti. Tietosuojalainsaadanto ja siihen
liittyvat eri toimijoiden tulkinnat ja muodostuneet kdytannot ovat johtaneet eriytyneisiin
toimintatapoihin, jotka joissakin tilanteissa voivat estaa tarpeenmukaisen tiedon liikkkumi-
sen. Oikeus saada toisella toimijalla olevia asiakastietoja vaihtelee sektoreittain esimerkiksi
sen osalta, milloin tarvitaan asiakkaan suostumus ja milloin voidaan toimia suoraan lain-
sdaadannon perusteella.

Eri toimijoilla olevien tietojen erilaisuus ja toimijoiden kyvyttdmyys yhdistella tietoja
vaikeuttavat seka palvelujen ja etuuksien yhteen sovittamista etta niiden oikea-aikaista
tarjoamista. Esimerkkind naista henkil6iltd kerdttavien tietojen nakdkulma- ja painopis-
te-eroista ovat Kelalla olevat tiedot, jotka keskittyvat etuuksien kautta tehtavaan toimeen-
tulon turvaamiseen tai kuntoutuksen kautta toteutuviin palveluihin ja toisaalta tyo- ja elin-
keintotoimistoilla olevat tiedot, joissa on kartoitettu henkilén mahdollisuutta tyollistya.
Samanlaisia painopiste-eroja toimeenpanijoilla on tydelakelaitosten tiedoissa (historia-
tiedot tydsuhteista), sosiaalitoimessa (sosiaalisiin olosuhteisiin liittyvat tiedot) jne.

Tiedonhallinta ei aina tosiasiassa mahdollista monialaista suunnittelua ja palvelujen nivo-
mista yhteen. Tiedonhallinta perustuu eri viranomaisten toisistaan erillisiin rekistereihin,
joiden vdlilla tietojenvaihtoa ei tapahdu, vaikka tietojen yhteiskayttoa koskevaa lainsaa-
dantoa joiltain osin onkin olemassa. Yhteista asiakassuunnitelmaa ei tehda tai eri toimi-
joiden valilla sita ei ole saatavilla, jolloin toimijat eivat hyddy omaa toimintaansa suunna-
tessaan jo kerdtyista tiedoista. Tyollistymista edistdvan monialaisen yhteispalvelun (TYP)
ulkopuolella henkilon kokonaistilanteen kartoittamista hidastaa myos se, ettei tyo- ja toi-
mintakykya koskeva tieto siirry tehokkaasti ammattilaisilta toisille. Esimerkiksi tyo- ja elin-
keinotoimiston virkailijan tulee pyytda mahdollinen B-lausunto henkil6lta suoraan paperi-
sena, eika se siirry automaattisesti.

Tietojdrjestelmien puutteet ja digitaalisuuden keinojen hyddyntamatta jattaminen edes-

auttavat toimeenpanossa sitd, etta henkilon palvelun ja/tai etuuden tarvetta ei tunnis-
teta. Vaikka lainsaadanté mahdollistaisikin tiedonsiirron kyseisessa tilanteessa, tieto ei

82



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2022:4

valttamatta lilku tai ole kdytettdvissa tietojarjestelmien moninaisuuden tai tiedon kohtaa-
mattomuuden takia.

Tietojarjestelmien yhteensovittaminen mm. sosiaali- ja terveydenhuollossa on tarpeellista,
jotta palvelujen yhteensovittaminen ja oikean etuuden ja palvelun saaminen asiakkaan
kannalta oikea-aikaisesti toteutuisi. Asiakkaiden ohjaaminen tydvoimapalvelujen, kuntien,
Kelan ja tyoeldkelaitosten valilla toimii vaihtelevasti eika riittavan kattavasti tai systemaat-
tisesti. Edella kuvatut ongelmat johtuvat osin tietojarjestelmissa olevista puutteista, tieto-
turvallisten yhteydenpitovalineiden puuttumisesta seka tavoitettavuusongelmista, joita
tulee organisaatiorajat ylitettaessa.

3.4 Yhteenveto

Toimintaprosessien ja toimintatapojen nakdkulmasta, palvelujen ja etuuksien kohtaamat-
tomuudessa on kyse siita, etta henkildita ei kohdata ja henkildiden palvelujen ja/tai etuuk-
sien tarpeita ei tunnisteta, mistd johtuen he jaavat ilman tarvitsemiaan palveluja ja/tai
etuuksia. Kyse on my®os siitd, etta silloinkin kun tarpeiden tunnistamista tapahtuu, oikea-
aikainen ohjaus ja palvelujen ja etuuksien tarjoaminen eivat toteudu. Henkildiden ohjaa-
minen palveluihin ei tapahdu aina tarveperusteisesti, vaan henkildlle mydnnetty toimeen-
tuloa turvaava etuus lahtee ohjaamaan sitd, mita palveluja ja milloin henkil6lle Idhdetdén
jarjestamaan.

Jarjestelman nakdkulmasta, edelld mainituista seikoista johtuen henkilt voivat jaada
toimeentuloa turvaavalle etuudelle pitkdaankin ilman, etta he aktiivisesti hakeutuisivat

tai heitd ohjattaisiin ja tuettaisiin hakeutumaan tarvitsemiensa palvelujen piiriin. Kysy-
mykseen tulevat myos tilanteet, joissa henkilt jadvat heidan elamantilanteensa kannalta
vaaralle etuudelle. Tata selittaa se, etta jos perustarpeet tayttyvat, henkild ei valttamatta
tavoittele tai osaa itsendisesti tavoitella muutosta elamantilanteeseensa, kuten esimerkiksi
toiminta- ja tyokyvyn paranemista, tyollistymistd, tyohon paluuta tai muuta osallistumista.

Usein pelkka toimeentulon turvaaminen tai yksittdisen etuuden mydéntaminen ei ole
riittavaa tukemista. Kokonaisvaltaiseen tukemiseen pitkan ajan kuluessa luodut rakenteet
(palvelu- ja etuusjarjestelmat) eivat toimi saumattomasti yhteen. Tasta syntyy tilanteita,
joissa tukea tarvitseva henkil® saa etuuden, mutta ei tarvitsemaansa palvelua, tai saa pal-
velun, mutta ei oikeaa tai ensisijaista etuutta. Kokonaisuuteen liittyvat myos oikea-aikai-
suus ja sellaiset toiminnot, jotka tukevat henkilda tarkoituksenmukaisella tavalla etuus- ja
palvelupolulla (neuvonta ja ohjaus, vastuullinen asiakasohjaus, case management).
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Nykyjarjestelmdssa on tunnistettavissa lukemattomia eri ongelmakohtia, jotka osuvat eri
elamantilanteissa tai ymparistoissa toimiviin henkiléryhmiin. Eri henkil6- ja asiakasryhmilla
palvelujen ja etuuksien kohtaamattomuus ilmenee eri tavoilla, joista osan taustalla on lain-
saadannollisia kysymyksid ja osan taustalla taas lahinna toimeenpanoon ja toimintakay-
tantoihin liittyvia tekijoita. Mitaan selkeda yhteista nimittajaa ei [oydy sille, mista yksiselit-
teisesti johtuu, ettd palvelut ja etuudet eivdt ndissa tilanteissa kohtaa.

Keskeisimpia selittavia tekijoita yksilon kannalta tarkasteltuina ovat osaamiseen, kyvyk-
kyyksiin ja motivaatioon sekd kannustimiin ja palveluista saatavaan koettuun hyotyyn liit-
tyvat asiat. Henkilon ndakokulmasta on usein kyse tiedon puutteesta (informaatiovaje) tai
siitd, etta henkil6 ei osaa tai kykene toimittamaan tarvittavia asioita eri toimijoille (tiedon-
siirtyminen ja -hallinta). Kannustimet tai niiden puuttuminen selittdvat osaltaan sitd, etta
henkilot eivat 1ahde aktiivisesti hakeutumaan tarvitsemiinsa palveluihin tai osallistumaan
heille tarjottuihin palveluihin. Henkilon nakokulmasta palveluihin hakeutuminen voi vai-
kuttaa vaikealta tai palveluihin osallistuminen tuo epavarmuutta toimeentulon kannalta,
jopa niin, etta palveluihin osallistuminen heikentda tai ei ainakaan paranna tulotasoa.

Lahtokohtaisesti palvelu- ja etuusjdrjestelmien tavoitteet, kuten esimerkiksi tyollistymi-
nen tai tyollisyysasteen nostaminen, asetetaan yhteiskunnan suunnalta. Yhteiskunnalliset
tavoitteet eivat valttdamatta aina vastaa henkildiden omia yksildllisia tavoitteita, kokemuk-
sia tai eldman- ja perhetilanteita. Ndissa tilanteissa saattaa kdyda niin, etta yhteiskunnan
tarjoamat palvelut ja etuudet eivat vastaa henkilon yksilollisiin tavoitteisiin, mika osaltaan
selittda sitd, miksi henkil6 ei koe hydtyvansa tarjotusta palveluta eika siksi lahde osallistu-
maan palveluun tai keskeyttaa sen.

Yhteiskunnan kannalta selittavat tekijat etuuksien ja palvelujen kohtaamattomuudessa
keskittyvat toimijoiden osaamiseen, tiedonhallintaan ja tiedon siirtymiseen, resursseihin
ja toimintatapoihin. Palvelu- ja etuusjarjestelmilla tulisi olla sektorirajat ylittavia yhteisia
tavoitteita, esimerkiksi terveys, toiminta- ja tyokyky, osallisuus, tyollisyys. Naiden pitdisi
nakya resursseissa, prosesseissa ja yhteistyon tekemisen tavoissa.

Toimijoiden osaaminen tai sen puutteet ilmenevat siing, etta henkildiden tilannetta ei
osata tarkastella tai ei ehdita tarkastelemaan tarkoituksenmukaisella tavalla. Tavoitteet on
usein asetettu toimeenpanijoilla sellaisiksi, ettd henkilon tilanteen kokonaisvaltainen tar-
kastelu tulee mahdottomaksi. Tahan liittyy laheisesti myds resurssien niukkuus, jolloin toi-
minta alkaa vaistamatta siiloutumaan: kukin toimija tarkastelee henkilon tilannetta oman
toimintakenttansa kautta, yrittden selvita niista tehtavista, jotka sille on lainsddadanndssa
asetettu. Toisaalta tahan vaistamatta liittyy myos paallekkaisen tyon tekeminen: henki-
I6n tilannetta selvitetaan kussakin siilossa erikseen, eika keratty tieto siirry toisen toimijan
hyddynnettavaksi. Siiloutunut toimintamalli kuluttaa myds resursseja.
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Tiedonhallintaan ja tiedon siirtymiseen seka tietojarjestelmiin liittyvat haasteet ovat kes-
keisia toimeenpanijoiden ndkdkulmasta. Tarvittava tieto ei ole kdytettavissa reaaliaikai-
sena kaikilla toimijoilla, jopa niin, etta tiedot ovat erilaisia eri toimijoilla. Kokonaisvaltai-

sia organisaatiorajat ylittavia asiakassuunnitelmia ei ole kaytettavissa ja jokainen toimija
Iahtee toimimaan henkilon kanssa alusta, kun pohjatiedot toisten toimijoiden tekemisista
puuttuvat tai ovat henkilon itsensd varassa. Asiakasyhteisty6ta mahdollistava lainsdadanto
koetaan puutteelliseksi, eivatka monialaisen asiakasyhteistydn valineet vastaa toimijoiden
ja asiakkaiden tarpeita.

Tarkasteltaessa palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen ongelmia kokonaisuutena, ne
on mahdollista tiivistaa seka yksilon etta yhteiskunnan nakokulmista seuraaviin:

e Palvelu- ja etuusjarjestelmien tarkoitukset, tavoitteet ja toimintalogiikat
eroavat.

e  Palveluihin osallistuminen ei ole etuudensaajille motivoivaa.

® Etuus- ja palvelupolku ei toimi yksilon kannalta.

Palvelu- ja etuusjarjestelmien yhteisesti asetetut lapileikkaavat tavoitteet (suuret ideologi-
set taustatavoitteet) puuttuvat tai niiden saavuttamista ei ainakaan seurata ja arvioida ko-
konaisuutena. Palvelujen ja etuuksien valinen kuilu johtuu yhdessa tekemisen puutteesta:
keskitytadan joko turvaamaan toimeentuloa tai jarjestamaan tiettya palvelua. Talloin syste-
maattinen kokonaisvaltainen tydskentelyote jaa puuttumaan.

Lainsdddanndssa saddetdan toimeentuloa turvaavien etuuksien ja tukien mydntamisen
ehdoista, ja valttamaton toimeentulo turvataan kaikissa tilanteissa. Kaikkien etuuksien
ehdoissa ei ole velvoitteita palveluihin osallistumiseen, eika toimijoilla tosiasiallisesti ole
vahvaa velvoitetta tarjota ja jarjestaa palveluja. Kyse on periaatteellisesta, laajakantoisesta
ja rakenteellisesta kysymyksesta: kuinka vahvasti yhteiskunta velvoittaa yksil6a toimimaan
etuuden saamiseksi ja mita velvoitteita tdma puolestaan yhteiskunnalle asettaa palvelujen
tarjoamisessa? Kannustimet saattavat puuttua seka etuudensaajilta hakeutua ja osallistua
palveluihin etta toimijoilta ohjata palveluihin seka tarjota, jarjestda ja rahoittaa palveluja.

Yksilollisten etuus- ja palvelupolkujen ongelmat voi tiivistaa seuraavasti:

® Tukea tarvitseva ei tunne palveluja ja etuuksia eika osaa itse hakeutua niiden
piiriin.

e  Etuus- ja palvelutarpeet jaavat viranomaisilta ja muilta toimijoilta
tunnistamatta.

® Asiakkuuden tunnistamista ja haltuunottoa (ml. seuranta) ei tehda yksilon ti-
lanteen mukaisesti: suuri osa paasee eteenpadin kevyen ohjauksen kautta, osa
tarvitsee vahvan tukemisen.
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® Ohjaus etuuksilta palveluihin ja palveluista etuuksille ei toimi riittavasti,
vaikka lainsaadanndssa velvoitetaankin ohjaukseen.

e Sopiva palvelu ei kdynnisty oikea-aikaisesti eikd toteudu samanaikaisesti
etuuden kanssa.

e  Etuus- ja palvelupolun jatkuvuus ja seuranta ja eri toimijoiden yhteistyo eivat
toimi riittavalla tavalla.

e Toimeenpanijat priorisoivat tekemista ja resursseja omista lahtokohdistaan ja
tehtavistaan.

® Osa asiakkaista ei saa tarvitsemaansa henkilokohtaista pidempiaikaista tukea
(vastuullinen asiakasohjaus, case management).

Yksilon nakokulmasta palvelujen ja etuuksien toimiva yhteensovittaminen tarkoittaa sitd,
ettad henkilon saama etuus ja palvelu nivoutuvat yhteen, tukevat toisiaan ja vastaavat hen-
kilon yksilollisiin tarpeisiin ja elamantilanteeseen. Seka yksilon etta yhteiskunnan nakokul-
masta palvelujen tarkoituksena on tall6in auttaa ja tukea etuudensaajaa yhteisesti asetet-
tujen tavoitteiden kannalta positiiviseen muutokseen, siirtymdan elamantilanteesta toi-
seen, esim. tyokyvyttomyydesta tyo- ja toimintakykyisyyteen tai tyottomyydesta tyohon.
Talloin etuuksien tarkoituksena on turvata toimeentuloa palveluun osallistumisen ajalta.

Samalla on huomioitava, ettd kaikissa tilanteissa ei ole tarvetta sovittaa yhteen etuutta ja
palvelua. Huomattavalla osalla etuudensaajista ei ole samanaikaista palvelujen tarvetta.
Jos etuusjdrjestelma kannattelee henkilon aktiivista toimijuutta, hdan voi myds itse lahtea
viemdan eldmantilannettaan eteenpain. Toisaalta kaikki etuuksia saavat eivat ole kykene-
via tai halukkaita muutokseen, jolloin palveluilla ei usein ole tavoiteltua vaikutusta. Asiak-
kaan kohtaaminen (neuvonta ja ohjaus, vastuullinen asiakasohjaus, case management) on
myos palvelua. Tavoitteena tulisikin olla seka yksilon oman aktiivisen roolin vahvistaminen,
etta riittava kannattelu etuus- ja palvelupolulla.

Palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisessa tulisi Iahtea liikkeelle mahdollistamisesta,
jonka elementteina palvelu- ja etuuspoluilla voivat olla esim. elamanhallinta, toimintaky-
vyn koheneminen, kyky toimia ja osallistua, opiskelu- ja tydkyvyn koheneminen, opiskelu
ja tyollistyminen. Palvelu- ja etuusjdrjestelmia ja niita koskevaa lainsaadant6a uudistetta-
essa tulisi myds arvioida yhteisten, jaettujen tavoitteiden asettamista. Lisaksi palvelu- ja
etuuslainsdaddantoa kehitettdessa tulisi ottaa huomioon myds toimeenpanoa koskeva
lainsaadanto.
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Taulukko 5. Palvelu- ja etuusjarjestelmddn sekd palvelu- ja etuusprosesseihin liittyvat ongelmat yksilon ja
yhteiskunnan ndkokulmista tarkasteltuina.

Yksilo Yhteiskunta
Sosiaaliturvajarjestelman tuottamat Sosiaaliturvajarjestelman tuottamat
haasteet/ongelmat: haasteet/ongelmat:
« Palveluja ja etuuksia on vaikea hahmottaa « Taustalla ovat palvelu- ja etuusjdrjestelmien
(mihin oikeus, milloin, mistd voi saada) erilaiset lahtokohdat ja toimintalogiikat
+ Yksilo ei koe hydtyvansa palveluihin « Palvelujen jarjestamiseen ei ole olemassa
osallistumisesta (systemaattisuus, riittavid kannustimia tai velvoitteita

suunnitelmallisuus ja kannusteet puuttuvat) . Organisaatioiden (toimijoiden) yhteistydlle

« Sopivia palveluja ei tarjota oikea-aikaisesti ei ole asetettu yhteisia tavoitteita
- Toimintaa ei kohdenneta ja kehittaminen on
pistemdistd
Prosessien ja toimintatapojen tuottamat Prosessien ja toimintatapojen tuottamat
haasteet/ongelmat: haasteet/ongelmat:
« Palvelun tai etuuden tarvetta ei tunnisteta « Organisaatiot (toimijat) eivdt tunne tai
eika palveluihin ohjata tunnista toisten toimijoiden palveluja ja
etuuksia

« Organisaatiot (toimijat) toimivat
siilomaisesti (omista lahtokohdistaan) « Yhteistyoverkostot ja -kanavat toimijoiden

« Tiedot eivat siirry joustavasti (yksilo — valilla puuttuvat

toimija, toimija — toimija, toimija — yksilo) « Tiedon siirtymisessa ja -hallinnassa seka
tietopohjien yhdistamisessd on ongelmia

Palvelujen ja etuuksien yhteensovittamiseen liittyva tietopohja (luku 2) tukee raportissa
tunnistettujen ongelmien olemassa oloa. Aiheeseen liittyva tutkimus konkretisoi ja tuo
esiin niitd keskeisia kipupisteitd, joita palvelujen ja etuuksien kentissa talla hetkella on.
Lahtokohtaisesti voi todeta, etta henkilon palvelutarpeen tunnistamisen ja tarpeenmu-
kaisen palvelupolun suunnittelun tulisi ohjata palveluja, eika toimeentuloa turvaavien
etuuksien.

Yhdeksi tunnistetuksi ongelmakohdaksi nousee lisaksi syvallisen tutkimustiedon puut-

tuminen palveluista, varsinkin niiden vaikuttavuuden osalta. Tyévoimapalveluista, niiden
kayttdjista ja vaikuttavuudesta on kuitenkin sekd kansainvalista etta osin myos kotimaista
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tutkimusta. Etuuksista on saatavissa paljon tilastoihin perustuvaa tietoa ja palveluistakin
siltd osin, mita palveluja on olemassa. Tarvittaisiin lisatietoa siitd, mitka henkiléryhmat
kayttavat palveluja, mitd palveluja kdytetdan missakin maarin (perakkaisyys, limittisyys)
ja mika palveluiden vaikutus on ollut. Lisatietoa tarvittaisiin my®s siitd, miten palvelujen
saamiseen tai niiden piirista mahdollisesti pois jddmiseen vaikuttaa esimerkiksi henkilon
toimeentuloa turvaava etuus tai sen vaihtuminen.
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4 Ongelma elamantilanteiden valossa

Komitea kiinnitti huomiota tosiasiallisesti tyokyvyttomien tyottdmien tilanteeseen jo
sosiaaliturvauudistuksen alkuvaiheessa, kun se nosti esiin sosiaaliturvajdrjestelmassa
tunnistettuja ongelmakohtia. Tahan liittyen tyo- ja toimintakykyjaostossa on tehty selvi-
tystyota, jossa tarkasteltiin pitkittyvaa tyokyvyttomyytta seka sen aikaista toimeentulon
turvaamista. Keskiossa tdssa tarkastelussa olivat henkil6t, joilla elaméantilanteeseen liittyi
tyottomyytta seka pitkittyneita haasteita tyo- ja toimintakyvyssa.

Selvitystyosta kohonneiden keskeisten havaintojen pohjalta on laadittu kuvio 10. Siind on
kuvattu, kuinka henkilon etuuspolku kulkee tilanteissa, joissa sairauden, vian tai vamman
aiheuttama tyokyvyttdmyys oikeuttaa sairauspdivarahaan, mutta oikeutta kuntoutustu-
keen tai toistaiseksi mydnnettavaan tyokyvyttomyyseldkkeeseen ei synny.

Kuvion 11 keskeinen tarkoitus on kuvata sitd, kuinka etuuksista muodostuu naissa tilan-
teissa kehd, josta henkilolla on haastavaa ilman vaikuttavaa tukea ja palveluja pdasta pois.
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Kuvio 10. Tydkyvyttomyys ja toimeentulon turvaaminen

Tyokyvyttomyys ja toimeentulon turvaaminen

Kuntoutustarpeen 60 pv 150 pv 300 pv Kuntoutustuelle tai
selvittdéminen ~75 000 ~35 000 25000/ ~8 % ty6kyvyttomyyseldkkeelle
saaneet
304 146 / 100 % Tydttomia ( Kuntoutus h
9000/ ~25% (ammatillinen, laskinnallinen)

s ea Kuntoutus- » kuntoutusraha
Tyottomia mahdollisuuksien \. J
35736/ 11,7 % selvittaminen ' N\

Hakemus kuntoutustuesta /
tyokyvyttomyyseldkkeesta

Toimeentulo turvataan Tyottomaksi hylataan (tyoelédkkeiden
tyottomyyspaivarahalla tyonhakijaksi hylkdysprosentti 31 v.2019)
tai toimeentulotuella (4800 v.2019) Ammatillinen tyokyvyttomyys
jatkuu (SVL)

. J/

Kuntoutustuelle tai

Sairauspaivaraha \'
SVL:n mukainen i 300 p

ammatillisen
tyokyvyttomyyden
edellytys tayttyy Yhtdjaksoinen 12 kuukauden tyokykyisyys (tyonhakijana oleminen)
avaa oikeuden sairauspdivarahaan uudelleen

tyokyvyttomyyseldakkeelle

Tyottomaksi
tyonhakijaksi

Sairauspéiviraha 300 pv Kuntoutustuelle tai

SVL:n mukainen
ammatillisen
tyokyvyttomyyden

edellytys tayttyy Yhtéajaksoinen 12 kuukauden tyokykyisyys (tyonhakijana oleminen)
avaa oikeuden sairauspdivarahaan uudelleen

tyokyvyttomyyseldkkeelle
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Kuvio 11. Etuuskehd

Tyo-
kyvyttomyys-
elake hylkays

Sairaus-
paivaraha

Tyottomyys-
padivdraha

Etuuskehdssa
oleva
"Tosiasiallisesti
tyokyvyton
tyoton”

Tyottomyys- Sairaus-
paivaraha paivaraha

Tyo-
kyvyttomyys-
elake hylkays

Ty6- ja toimintakykyjaoston tyoskentelyssa yhdeksi keskeiseksi ongelmakohdaksi nyky-
tilanteessa on tunnistettu etuus- ja palvelupolkujen toimimattomuus yksilon kannalta.
Tata ilmiota on kuvattu kuviossa 12. Siind on kiinnitetty huomiota siihen, mitka ovat ne
nivelkohdat ja asiat, joissa henkil6lla on riski pudota etuuksien ja/tai palvelujen valiin tai
pois niiden piirista. Keskeiset ongelmat tassa ilmidssa liittyvat tietdmykseen, tunnistami-
seen ja osaamiseen, oikea-aikaisuuteen ja tuen jarjestamiseen seka tukemisen vaikutta-
vuuden seurantaan ja mahdollisesti tarvittavien lisatukien jarjestamiseen.
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Kuvio 12. Etuus- ja palvelupolun “sudenkuopat”

Etuus- ja palvelupolun “sudenkuopat”

Tiedon siirtyminen ja -hallinta
Yhteistyd ja yhdessa tekeminen
Henkilon palvelutarpeeseen vastaaminen oikeanlaisella ja -syvyisella asiantuntijuudella

Informaatio ja osaaminen

Eldamaéntilanteiden erilaisuus Tukemisen jatkuvuuden varmistaminen, tarvitseeko
- Henkil6illa erilaisten etuus- ja palvelupolkujen tarve henkild vield muita etuuksia ja/tai palveluja
"Vaarille” etuuksille ja/tai Siilomaiset toimintatavat, osaaminen,
palveluihin ohjautuminen toiminnan priorisoinnin tarve
. ( N\
( VAIKUTTAVUUDEN
- N SEURANTA JA JATKON
> VARMISTAMINEN
0 OIKEA-AIKAISUUS . . e
) Ei varmistuta siitd, etta
o Etuus- ja palvelutarpeet etuudet ja / tai palvelut
> tunnistetaan, mutta tuen 155 Kaynni
o rstEddi, 1] 3 tukevat henkilda. Kédynnistetyt
e Jarjestdminen ei ole oikea- tukitoimenpiteet eivat
Etuus- ja palvelutarpeet jadvét aikaista, etuus ja/tai palvelu ei edistd yhdessa asetettuun
ELAMANTILANNE- TIETAMYS tunnistamatta. Palveluja ole oikea tai henkild ei kykene e A———
MUUTOS ja etuuksia ei tunneta ottamaan niita vastaan.
) s Mistd saan tarvitsemani tuen? tai niihin ei osata ohjata.
jossa henkild tarvitsee Mitd minun tulee tehda? Tunnistaminen on satunnaista
DK innaniikeal systemaattisuuden sijaan.
(etuuksia ja/tai palveluita)
v A "y
. . Jarjestettavat etuudet ja palvelut eivat Suoritetaan vain valttamaton. Henkilon
Tukea tarvitseva ei . ) ! L - o - o
R Tukea tarvitseva ei ole tarkoituksenmukaisia, ne eivat kokonaistilanteen kehittymista
tunne etuuksia tai ] - . o S ) - L
alveluia, eiks osaa saa tarvitsemiansa ole vaikuttavia tai henkild ei kykene ei seurata (tarvitseeko muitakin
P ja etuuksia tai palveluita. osallistumaan niihin (eldmantilanteessa tukimuotoja), eika jarjestettyjen tukien

hakeutua niiden piiriin. tai ympdristdssd olevat estavat seikat). vaikuttavuutta seurata.
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Komitea on kiinnittanyt huomiota nuoriin seka heiddn etuus- ja palvelupolkuihinsa.
Ohessa on kuvio 13 opiskelevan nuoren etuus- ja palvelupolusta.

Nuoren henkilon opiskelu keskeytyy yleisimmin joko sen vuoksi, ettd opiskeltava ala ei ole
sopiva tai henkild sairastuu ja tulee tyokyvyttomaksi opiskelemaan joko hetkellisesti tai
toistaiseksi.

Naissa tilanteissa riski pudota etuus- ja palveluverkoston lapi on huomattava ja ne kitey-
tyvat palvelumahdollisuuksista tietdmattomyyteen, tarpeiden tunnistamattomuuteen,
etuus- ja palvelutarpeiden jarjestamisen oikea-aikaisuuteen seka niiden vaikuttavuuden
seurantaan ja jatkon varmistamiseen. Lisdksi opiskelujen keskeytymishetkeen ja sita valit-
tomasti seuraavaan aikaan liittyy henkilon itsensa kohtaaminen seka sen kartoittaminen,
miten han nakee oman tilanteensa. Jotta etuus- ja palveluketjut saadaan aloitettua, edel-
lyttda se toimijoilta aktiivista otetta henkilon kohtaamisen osalta.
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Palvelut

Kuvio 13. Opiskelevan nuoren etuus- ja palvelupolku

s )
Tukea tarvitseva ei tunne
etuuksia tai palveluja, eika
osaa hakeutua tai hanta ei
ohjata niiden piiriin.

\_ J

T o

s - - A
Tukea tarvitseva ei saa
tarvitsemiansa etuuksia
ja/tai palveluita.

J

(Jérjestettévét etuudet
ja/tai palvelut eivat ole
tarkoituksenmukaisia
tai henkilo ei kykene

)

kosaIIistumaan niihin.

J

Kokonaistilanteen
kehittymista (etuuksien ja/
tai palvelujen tarvetta) eika
vaikuttavuutta seurata.

~\
Suoritetaan vain valttamaton.

"Kurimuksen

kehd”

Nuoren etuus- ja palvelupolku
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