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Ulkoringilta sisarinkiin.

Kuinka auttaa kumuloituneista ongelmista karsivia nuoria aikuisia pirstaloituneessa

palvelujarjestelmassa.

Tutkimuksen tausta

Téassé tutkimuksessa selvitimme tekijoitd ja prosesseja, jotka méaérittavat palvelujérjestelman toimijoiden
keinoja tukea kumuloituneista ongelmista karsivia nuoria aikuisia. Kumuloituneilla ongelmilla tarkoitamme
esimerkiksi ty6ttomyyden, mahdollisten péihde — ja mielenterveysongelmien sekd taloudellisten ja
sosiaalisten ongelmien kokonaisuutta, joka muodostaa haasteen seka asiakkaille ettd palvelujérjestelmélle.
Emme médrittele nditd nuoria syrjaytyneiksi, vaikka osittain kdyttdmadmme Kkriteerit ovat yhtendisié
esimerkiksi Myrskyldn (2012, 2) kanssa, jonka mukaan syrjaytyneitd ovat nuoret, joilla on vaikeuksia paasta
kiinni opintoihin ja ty6hon ja joilla on toimeentulovaikeuksia ja mielenterveysongelmia. Nakemyksemme
mukaan syrjaytymisen kasite kohdistaa huomion liian yksipuolisesti syrjaytyvaan henkil66n, jolloin se jattaa

muut, kuten syrjayttavat tekijat huomiotta.

Tutkimuksessamme teimme nékyvéksi perusturvan jarjestdmisen kaytantéja kahdella eri paikkakunnalla.
Toinen paikkakunta oli noin 20 000 asukkaan kunta ja toinen on metropolialueen kaupunki. Molemmilta
paikkakunnilta tutkimukseen osallistuivat keskeiset perusturvasta ja peruspalveluista vastaavat ammattilaiset.
Tutkimuksen kohteena oli kahden erikokoisen paikkakunnan viranomaisyhteistyd nuorten, alle 30-
vuotiaiden, mielenterveysongelmista kérsivien asiakkaiden tilanteessa. Tilanteen moniulotteisuudesta
johtuen kumuloituneista ongelmista kérsivat nuoret eivat ole selked tuettava ryhma palvelujéarjestelméan
kannalta. Ongelmien ratkaisemiseen tarvitaan useiden eri ammattikuntien ja monenlaisen ammatillisuuden
edustajia. Avun tarpeen kokonaisuus voi palvelujarjestelméssid myds pirstaloitua tunnistamattomaksi, minka

seurauksena apua tarvitseva nuori saattaa jaada ilman tarvitsemaansa apua.

Tilanteita tarkastelimme analysoimalla tydntekija-, sektori- ja jarjestelmétason tekijoitd, jotka vaikuttavat
tyontekijoiden mahdollisuuksiin tukea haavoittuvassa asemassa olevia nuoria asiakkaita. Menetelména

kaytettiin VVignetteja, eli kriittisia tapauksia, joihin kukin palvelujérjestelmén toimija ottaa kantaa.



Perusturva ja peruspalvelut pirstaloituneessa palvelujarjestelmassa

Suomalainen sosiaalipoliittinen jarjestelmé on rakennettu oikeudenmukaisuusperiaatteelle perustuvan
universaalisuusperiaatteen varaan (Hiilamo & Saari 2007, 263), jolloin jokaisella on oikeus valttdmattomaan
perusturvaan ja peruspalveluihin. Kuntien ja muiden paikallisten toimijoiden rooli etuuksien ja palveluiden
tarjoamisessa on keskeinen. Viimeisen kahden vuosikymmenen aikana paikallisen palvelujérjestelman
toimintaan ~ ovat  vaikuttaneet ~mm.  valtionosuusjarjestelman  uudistaminen, kunta- ja
palvelurakenneuudistukset, uudet hallinnointitavat ja palvelujen markkinoistuminen (Koskiaho 2008, Pollitt
& Bouckaert 2011). Seurauksena on ollut paikallisten hyvinvointipalvelujen erilaistuminen ja
institutionaalinen  pirstoutuminen (mm. Champion & Bonoli 2011), mikd vaikeuttaa erityisesti
kumuloituneista ongelmista kérsivien nuorten avun saantia. Kansainvalisesti ratkaisuna ovat olleet palvelujen

koordinointi ja integroidut palveluratkaisut (Kazepov 2010; @verbye ym. 2010, 408-409).

Perusturvaan liittyvan palvelujarjestelméan kokonaisuudessa kukin toimija vastaa lahtdkohtaisesti oman
ammatillisen roolinsa mukaisista toimista ja kommunikaatiota eri toimijoiden valilla on vahan (Pohjola 1997,
172.). Palvelujérjestelmé on pirstaloitunut eikd yhteistyd vakiintuneissa palvelukdytédnndissa ole helppoa.
Projekteissa sektorirajoja ylitetddn, mutta luonteeseensa liittyen ne ja&vét yleensé tilapdisiksi ratkaisuiksi,
koska niitd ei Kiinnitetd osaksi pysyvaa, virallista rakennetta (Arnkil ym. 2002, 64). Uudet palvelujen
hallinnointimuodot, uusi julkisjohtaminen ja palvelujen projektoituminen voivat lisitd pirstaloitumista
(Champion & Bonoli 2011). Palvelujéarjestelmén toimintaan vaikuttavat myos katutason byrokratia (Lipsky
1980, Keskitalo 2008) ja mm. erilaiset organisatoriset ja professionaaliset k&ytannot (Freidson 2011; Rostila
ym. 2011). Tutkimuksessa palvelujérjestelman toimintaa on tarkasteltu myos poisk&annyttavien kynnysten
avulla (Maatt4 2012), jotka kuvaavat perusturvan tai peruspalveluiden saamiseen liittyvié eritasoisia esteitd,

jotka asiakkaan on tukea tai palvelua saadakseen ylitettava.
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Kuvio 1. Poiskaannyttavat kynnykset



Ensimmainen kynnys rakentuu perusturvaan liittyvista esikadnnyttévista tekijoistd, jotka voivat kaannyttaa
asiakkaan jo ennen kuin hdn edes on hakenut tilanteensa mukaista perusturvaetuutta tai palvelua.
Esikaannyttavia tekijoita ovat esimerkiksi haettavan tuen tai avun leimaavuus, hakemisen monimutkaisuus ja
naista tekijoista johtuva tuen alikéyttd (esim. Mayers & Lurie 2005; Kuivalainen 2007). Toisen kynnyksen
muodostavat etuuskohtaiset kriteerit, jotka tuenhakijan on taytettdvd saadakseen hakemaansa etuutta.
Perusturvaetuuksien ja palvelujen saamista rajoittavat syyperusteisuus, tulosidonnaisuus, tarveharkinta,

erilaiset sanktiot ja harkintavalta.

Mikali toisen kynnyksen kohdalla méériteltavat tuen tai palvelun saamisen Kriteerit tayttyvat, asiakkaan on
seuraavaksi selvittdvd omien henkilokohtaisten rajoitustensa ja etuuspadtoksia tekevien virkailijoiden
maérittelemien ehtojen kanssa. Asiakkaaseen ja tyontekijaan liittyvat tekijat rakentavat kolmannen
kynnyksen. Mikali asiakkaat eivat osaa tai kykene toimimaan eri viranomaisten vaatimilla, toisistaan
poikkeavillakin tavoilla, he ja&vét tarvitsemansa avun ulkopuolelle. Vaikka asiakkaan tilanne tayttdisi
etuuden kriteerit ja han kykenisi etuutta hakemaan, etuuden saamiseen vaikuttavat lisdksi etuudesta
paattavaan tahoon liittyvat tekijét, kuten katutason byrokratia (esim. Lipsky 1980; Erésaari 1992; Keskitalo
2008) ja portinvartiointi (Metteri 2004) seka asiakkaan ja tyontekijan vélinen vuorovaikutus tai sen puute.

Neljannen kynnyksen muodostavat toimisto- ja sektorikohtaiset sdannot. Sen liséksi ettd viranomaisella on
henkilokohtaista valtaa, palvelujen ja etuuksien saamista madrittelevat toimistokohtaiset viralliset ja
epéviralliset s&annoét ja toimintamallit, jotka voivat olla hyvinkin pysyvid, olivat ne sitten laittomia tai
laillisia. Organisaation toimintakulttuuri on merkittdvassa roolissa. Talla kynnykselld ollaan tekemisissa
toimistokohtaisen katutason byrokratian ja portinvartioinnin kanssa. Kun tuen hakemisen kaytannot

maéritell&an toimistokohtaisesti, ne eivét takaa yhdenmukaista kohtelua kaikille avun tarvitsijoille.

Vaikeimpiin tilanteisiin joutuvat kumuloituneista ongelmista karsivat henkilot, jotka joutuvat ylittdméaan eri
sektoreiden p&atosvallassa oleviin etuisuuksiin ja palveluihin liittyvid yhtdaikaisia kynnyksid. Heilld on
riskind kokea ketjuuntunut hylkadys, eli useiden etuisuuksien tai palveluiden perdjélkeen tapahtuvan
hylkdamisen kohteeksi (Metteri 2012, 207). Ketjuuntunut hylkdys kertoo suomalaisen palvelujarjestelman
pirstaloituneisuudesta. Palvelu- ja etuuspéattkset tehdaan erillisind, mutta niiden valille syntyy sidoksia.
Yhden viranomaisen antama lausunto tai etuuspdatds maarittdd muiden viranomaisten mydéhempia lausuntoja
tai paatoksid. Kun irralliset p&atokset kietoutuvat yhteen, niiden vélille syntyy polkuriippuvuutta. (vrt.
Pierson 2004, 18-19; Djelic & Quack 2007; vrt. Hiilamo ja Saari 2010, 20-21). Jarjestelméatason tekijat, eli

pirstaloituminen ja polkuriippuvuus muodostavat viidennen kynnyksen.

Aineisto ja menetelma

Tutkimuksemme oli tapaustutkimusta. Tutkimuksen kohteena oleviksi paikkakunniksi valittiin yksi

metropolialueen kolmesta kaupungista ja pienehkd, alle 20 000 asukkaan kunta. Molemmilta



tutkimuspaikkakunnalta ~ pyydettiin  vastaajiksi Kelan, sosiaalitoimiston, terveyskeskuksen,

tyovoimanpalvelukeskuksen tai tydvoimatoimiston, mielenterveystoimiston sekd nuorisotyon edustajia.

Tutkimuksen paakysymykset ovat seuraavat:

1) Millaiset mekanismit ohjaavat palvelujdrjestelmén toimintaa kumuloituneista ongelmista kérsivien
nuorten auttamisessa?
2) Mitka ovat yhteistyon hyvat kaytanndt ja haasteet pienelld paikkakunnalla ja metropolialueella?

3) Miten yhteistyokaytantoja tulisi kehittad nykyisten resurssien puitteissa?

Tutkimusaineisto kerdttiin Vignette —menetelméalld (esim. Heikkila & Keskitalo (toim.) 2001; Wallander
2012, 365). Vignette tarkoittaa kriittisista tapauksista (critical cases) koostettavaa kertomusta, joka voidaan
rakentaa kayténtotiedosta, aikaisemmasta tutkimuksesta ja se sisdltdd padtoksenteon kannalta olennaisia
tekijoita (Finch 1987, 105; Hill 1997, 177; Malinen 2006; Taylor 2006; Wallander 2011, 365). Vignette -
menetelmaan kuuluu, ettd kertomus toimii osana kommunikaatiota. Menetelméa tarjoaa erityisen hyvan
mahdollisuuden tutkia monimutkaisten paatosten takana olevien tekijoiden vaikutusta, koska se antaa
mahdollisuuden koota yhteen erilaisten ryhmien tai toimijoiden tulkintoja yhteiseen kasittelyyn valitusta
teemasta. (Barter ja Renold 1999.) Sen avulla tuotetaan simuloitu vuorovaikutus kuvatun asiakkaan ja

valittujen tyontekijoiden vélilla.

Tutkimusten tulokset analysoitiin aineistolahtdista sisallénanalyysid hyddyntden (esim. Eskola & Suoranta
1998, 176; Raunio 1999, 303-308; Tuomi & Sarajarvi 2002; 2009, 92-93). Analysoimme yksittaisten
tyontekijoiden subjektiivista tydotetta ja taustaorganisaation vaikutuksia toimintaan seka kaupunkien valisia
eroja. Tarkastelemalla kaikkia vastauksia yhdessa muodostui kuva organisaatioiden vélisesta
toimimisjarjestyksesta. Tulkintakehyksena hyddynsimme Poiskadnnyttavia kynnyksia (Maatta 2012), joiden
avulla selvitimme, oliko kuvatun toiminnan vaikuttimena laissa méaaritellyt endot etuuksille tai palveluille,
ilmaisiko vastaaja oman taustaorganisaationsa madrittdneen héanen toimintaansa vai ohjasivatko
palvelujdrjestelmén kokonaisuuteen liittyvat tekijat, kuten pirstaloituminen tai péaatdsten valinen

polkuriippuvuus toimintaa.
Tulokset

Kumuloituneista ongelmista karsivien nuorten aikuisten nakdkulmasta kaikki toimijat ovat merkittavia, silla
monimutkaisessa tilanteessa olevan asiakkaan voi olla vaikea tietdd, kenen puoleen tulisi kaéntya.
Palvelujarjestelmd on kuitenkin rakentunut toimijoista, joista toisilla on mahdollisuus vaikuttaa suoraan
asiakkaan tilanteeseen ja toimijoita, joiden mahdollisuudet olivat epésuoria eli muista riippuvaisia. Naiden
perusteella muodostimme ulko- ja siséringin, jotka kuvaavat jdrjestystd, jonka mukaisesti

palvelujarjestelmdssé késitelladn kuvattuja asiakastapauksia.



Ulkoringille sijoitimme toimijat, joihin kuvatussa tilanteessa oleva asiakkaan tulee ensimmaisena olla
yhteydessa hakiessaan apua tai tukea. Ulkoringille kuuluvilla tyontekijoilla on valta ohjata nuoren eteenpdin
tai torjua hénen avuntarpeensa. Sisaringin toimijoita ei yleensd ole mahdollista I&hestyd ilman ulkoringin
vélikasia.
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Kuvio 2: Sisé- ja ulkoringin toimijat

Osa ulkoringin toimijoista ymmarsi asemansa ja ohjasi apua tarvitsevan nuoren eteenpdin, sisaringin
toimijoiden tarjoaman avun piiriin. Heitd kutsuimme kopin ottajiksi. Kopin ottajiksi madrittelimme
tyontekijat, jotka tunnistivat kuvatun nuoren hadan ja kyvyttdmyyden toimia oman tilanteensa
ratkaisemiseksi. Kopin ottajat ymmarsivat asiakkaan kykyjen rajoitteet ja haavoittuvuuden, minké
perusteella he nakivét tarpeelliseksi toimia yhdessa asiakkaan kanssa ja tarvittaessa tdmén puolesta. Kopin
ottajat toimivat asiakkaan asianajajina suhteessa muuhun palvelujarjestelmaan. He kykenivat ylittdmén sisé-
ja ulkorinkien hierarkkiset ja professiosidonnaiset rajat laajan palvelujérjestelmatuntemuksensa ja yli

sektorirajojen ulottuvien verkostojensa avulla.

Siirtdjat saattoivat kopin ottajien tapaan olla hyvinkin tarkkaan tietoisia asiakkaan tarvitsemista
yhteistyOtahoista, mutta sen sijaan, ettd he olisivat toimineet asiakkaan kanssa tai puolesta, he ohjasivat,
neuvoivat ja kertoivat asiakkaalle eri vaihtoehdoista. Siirtdjat joko nakivét, etteivat olleet oikea taho
hoitamaan nuoren asiaa ja ohjasivat hanet toisaalle tai sitten kokivat, ettd kuvatussa tilanteessa oleva nuori
kykenisi itse hoitamaan asiansa muiden toimijoiden kanssa. Siirtdminen on usein organisaation ohjeiden
mukaista toimintaa ja pienten resurssien vuoksi se voidaan kokea vélttdméattomaksi. Vaarana kuitenkin on,

ettd erityisesti haavoittuvassa asemassa olevat nuoret eivit kykene hakeutumaan edelld kuvattuihin



kontakteihin ja apu, joka olisi saatavilla, ei siksi tavoita heitd. Torjunnaksi maarittelimme tilanteet, jossa
vastaaja sanoi, etta kuvattu asiakkaan tilanne ei liittynyt heidan toimenkuvaansa lainkaan. Namé& vastaajat
tarkastelivat nuoren tilannetta ainoastaan oman rooliinsa ja siind ymmarrettyjen toimintamahdollisuuksien

kautta, eivatka viitanneet muihin toimijoihin milldan tavoin.

Johtopaatokset

Palvelujarjestelmassa on professioiden vélisid, tietoisia tai tiedostamattomia raja-aitoja ja yhteistyon
puutteita. Tatd kuvasimme sisa- ja ulkorinkien avulla. Mikali tyontekija tarkastelee asiakastilannetta vain
omasta roolistaan kasin, eikd ymmarra toimintansa laajempia vaikutuksia eika yhteistydn tarvetta, asiakkaan
auttaminen viivastyy tai pahimmillaan estyy. Tarkoitukseton torjunta tai ohjaaminen muulle silloin kun
ohjattavalla ei ole tarvittavia kykyja vastata eldmastdén voi joidenkin asiakkaiden kohdalla olla tuhoisaa.
Tilanteessa, jossa kukaan palvelujarjestelman toimijoista ei (syysta tai toisesta) ota koppia, vaikka nakee
avun tarvitsijan haavoittuvan tilanteen, aiheuttaa laajemmassa mittakaavassa rakenteellista poissulkemista,

vaikka kukaan ei siihen ole pyrkinyt.

Professioiden ja sektoreiden vélinen yhteisty6 tunnistettiin tarkedksi molemmilla tutkimuspaikkakunnilla ja
raja-aitoja oli ylitetty erilaisin tavoin. Suurin osa vastaajista osasi nimetd nuoren tilanteen selvittdmisessa
tarvittavat toimijat ja heiddn roolinsa. Toimivan yhteistydn edellytyksend pidettiin tuttuja
yhteistyokumppaneita, joiden kanssa oli sdannéllistd yhteydenpitoa ja tiedonvaihtoa, jaettuja kéytantoja,

yhteisia toimintamalleja ja aukikirjoitettuja toimintaprosesseja.

Molemmilla paikkakunnilla oli muodostunut hyvia kaytantdja. Eniten mainintoja sai TYP, eli sosiaalitoimen,
terveydenhuollon ja Kelan toimijoiden muodostama Tydeldménpalvelukeskus sekd kuntoutuksen
asiakastyoryhma. Metropolialueella oli kdynnissa nuorille suunnattu projekti, jonka toimesta kumuloituneista
ongelmista karsivia asiakkaita tuettiin. Pienemmalld paikkakunnalla sektorit ylittdvaa yhteistyota
yllapidettiin peruspalveluiden toimijoista koostuva ryhmassa ja kuntoutuksen asiakasyhteistydryhma, joissa

saannollisesti kokoonnuttiin pohtimaan yhteistyon tarpeita ja keinoja.

Toimivalla yhteistydlla on mahdollisuus luoda turvaverkko, jonka avulla monista, yhtaaikaisista ongelmista
karsivien asiakkaiden puutteelliset tiedot eivét epad apua tai tukea. Kun toimijat ovat vuorovaikutuksessa
keskendan ja tietdvat kenen puoleen nuori voidaan missékin tuen tarpeen vaiheessa saattaa tai ohjata, avun
saamisen sattumanvaraisuus vahenee. Yhteistyoprojektit tuottavat rahoitusaikanaan hyvia kaytantoja, joiden
jatkuvuudesta on téarked huolehtia hyvin projektin péattyessd. Suunnitelmallinen ja hyvin johdettu
verkostoyhteistyd voisi korvata nykyisin kdytannén kautta syntyvédn, asiakkaan osaamisesta riippuvaisen,
satunnaisten ja pirstaloituneiden, mutta toisiinsa sidoksissa olevien kontaktien rakennelman. Tyontekijoiden
valiset pysyvat yhteistyorakenteet voivat vahentda vaaria tulkintoja ja yhdistetyt voimavarat tukea tilanteen

varhaisempaa ratkaisua.



Tarpeellisin muutos palvelujérjestelman toimintaan olisi, ettd erillisten toimijoiden vélinen yhteisty6 olisi
niin saumatonta, ettd asiakas ei joudu syrjadytymisvaaraan ottaessaan yhteyttd vaaraan paikkaan ja tullessaan
siksi torjutuksi. Lahtokohtana voisi olla No Wrong Door —tyyppinen jarjestelmé, jossa jokainen toimijataho
tuntee palvelujérjestelmén ja osaa auttaa vaikeuksiin joutunutta asiakasta omalla panoksellaan. Nuoren
ensiksi kohtaama tyontekij& ottaisi aina kopin ja varmistaisi, nuori saa tarvitsemansa avun
palvelujarjestelmén kokonaisuudessa. Haavoittuvassa tilanteessa olevat asiakkaat olisivat turvaverkon

ulottuvissa ja saisivat nopeampaa ja tehokkaampaa apua, ennen kuin tilanne on paassyt kumuloitumaan.
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