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Monialainen yhteistyd paikallisessa tydllisyyden hallinnassa

Tiivistelma

Saikku P, Rajavaara M, Seppala U. Monialainen yhteistyo paikallisessa tyolli-
syyden hallinnassa. Integroiva kirjallisuuskatsaus. Helsinki: Kela, Sosiaali- ja
terveysturvan raportteja 7, 2017. 60 s. ISBN 978-952-284-030-1 (pdf).

Paikallisen yhteistydon merkitys on kasvanut ty6ttomille kohden-
nettujen palvelukokonaisuuksien kehittamisessa. Tyollistymistd
edistdvad monialaista yhteispalvelua koskeva laki (L 1369/2014)
tuli voimaan Suomessa vuonna 2015. Tassd kirjallisuuskatsauk-
sessa kootaan tutkimustietoa monialaisesta yhteistyostd paikalli-
sessa tyollisyyden hallinnassa. Tutkimusaineistona ovat vuosina
2000-2016 julkaistut vertaisarvioidut yhteiskuntatieteelliset ar-
tikkelit. Katsausta varten kootun artikkeliaineiston 55 julkaisua
ovat Suomesta, Norjasta, Ruotsista, Tanskasta, Isosta-Britanniasta
ja Saksasta. Tulosten mukaan tutkimuksissa on tarkasteltu moni-
alaisia yhteistyomalleja aktivoinnin, kuntoutuksen seka julkisen
hallinnon muutoksen kehyksissa. Ndiden kehysten valinta heijas-
taa eri maissa tehtyja uudistuksia. Tutkimuksissa on tarkasteltu
monialaisuutta monitasoisuuden, monisektorisuuden, monitoi-
mijuuden ja moniammatillisuuden nékokulmista. Tarkastelluissa
maissa toteutetaan monialaista yhteistyota kahdella tavalla, yhteis-
palvelun ja yhteistyoverkoston avulla. Ty6ttomien ty6llistymistd
tukevan monialaisen palvelun kehittiminen on erityisen tirkeda
Suomessa meneillddn olevien sosiaali- ja terveys-, kasvupalvelu- ja
maakuntauudistusten yhteydessa.

Avainsanat: tyottomyys, tyottomat, tyollistyminen, kuntoutus,
tyokyky, tyollistamispalvelut, aktivointipolitiikka, poikkihallin-
nollisuus, viranomaisyhteistyd, paikallishallinto, yhteisty®, julki-
nen sektori, yksityinen sektori, kolmas sektori, kirjallisuuskatsauk-
set, laki tyollistymistd edistdvasta monialaisesta yhteispalvelusta,
Suomi, Norja, Ruotsi, Tanska, Iso-Britannia, Saksa



Monialainen yhteistyd paikallisessa tydllisyyden hallinnassa

Sammandrag

Saikku P, Rajavaara M, Seppala U. Sektorsovergripande samarbete och den loka-
la hanteringen av sysselsdttning. Integrativ litteraturdversikt. Helsingfors: FPA,
Social trygghet och halsa: rapporter 7, 2017. 60 s. ISBN 978-952-284-030-1 (pdf).

Betydelsen av lokalt samarbete har 6kat i och med samordningen
av service for arbetslosa. Lagen om sektorsovergripande samser-
vice som framjar sysselsattningen (1369/2014) tradde i kraft i Fin-
land ar 2015. Litteraturéversikten sammanstéller forskningsdata
om sektorsovergripande samarbete inom den lokala hanteringen
av sysselsdttning. Forskningsmaterialet bestir av sambhillsve-
tenskapliga, referentgranskade artiklar publicerade 2000-2016.
Artiklarna (totalt 55) dr fran Finland, Norge, Sverige, Danmark,
Storbritannien och Tyskland. Forskningsresultaten visar att sek-
torsovergripande samarbetsmodeller har studerats framst utifran
aktivering, rehabilitering och fordndringar i den offentliga forvalt-
ningen. Valet av ramar édterspeglar de reformer som gjorts i dessa
lander. I studierna har sektorsovergripande samarbete behandlats
ur olika perspektiv: multiniva, multisektor, multiaktér och mul-
tiprofessionell. I de berdrda linderna har sektorsévergripande
samarbete genomforts pa tva sitt: genom samservice och samar-
betsnitverk. Utvecklandet av sektorsovergripande service for att
stodja sysselsdttningen av arbetslosa ér sérskilt viktigt i Finland
i samband med social- och hidlsovards-, tillvaxttjinst- och land-
skapsreformerna.

Nyckelord: arbetsloshet, arbetslosa, sysselsittning, rehabilitering,
arbetsformaga, sysselsattningstjinster, aktiveringspolitik, tvdrad-
ministrativitet, myndighetssamarbete, lokalférvaltning, samar-
bete, offentliga sektorn, privata sektorn, tredje sektorn, litteratur-
oversikter, lag om sektorsovergripande samservice som framjar
sysselsittningen, Finland, Norge, Sverige, Danmark, Storbritan-
nien, Tyskland
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Summary

Saikku P, Rajavaara M, Seppala U. Multi-sectoral cooperation in local governan-
ce of employment. Integrative literature review. Helsinki: The Social Insurance
Institution, Finland, Reports in social security and health 7, 2017. 60 pp. ISBN
978-952-284-030-0 (pdf).

Integrated services and local cooperation between service provi-
ders have become increasingly significant in improving the emp-
loyment of unemployed jobseekers. The Finnish Act on Multi-Se-
ctoral Joint Services Promoting Employment came into force in
2015. This literature review focuses on research findings related
to the multi-sectoral governance of employment at the local level.
The data of the review consists of 55 peer-reviewed articles pub-
lished between 2000 and 2016, focusing specifically on Finland,
Norway, Sweden, Denmark, the United Kingdom and Germany.
The results show that three different frameworks - activation, re-
habilitation and public administration — have been used to study
multi-sectoral cooperation. The use of these frameworks reflects
the reforms implemented in the above-mentioned countries. In
addition, the data employs multilevel, multi-sectoral, multi-agen-
cy and multi-professional perspectives. Multi-sectoral coopera-
tion takes two forms: one-stop-shops and cooperating networks.
Developing a multi-sectoral service in Finland is of crucial impor-
tance in the ongoing reforms of both social and health services
and public employment services.

Keywords: unemployment, unemployed, access to employment,
rehabilitation, work ability, employment services, activation po-
licy, cross-sector administration, interagency cooperation, local
administration, cooperation, public sector, private sector, third
sector, literature reviews, Finland, Norway, Sweden, Denmark,
United Kingdom, Germany
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Alkusanat

Juuri nyt on tarked varmistaa, ettd tydelaman ulkopuolella olevat
saavat tyollistymistd, terveyttd, hyvinvointia ja kuntoutumista tu-
kevat palvelut asiakasldahtoisind palvelukokonaisuuksina. Télla
hetkelld pitkddn ty6ttoména olleet ohjataan yhteiseen palveluun
tyollistymistd edistdvin monialaisen yhteispalvelun (TYP) ver-
kostoihin. Maakunta-, sote-, kasvupalvelu- ja valinnanvapausuu-
distukset luovat toteutuessaan uudet palvelurakenteet, mutta tyot-
tomille kohdennetun monialaisen palvelutoiminnan tarve sdilyy
jatkossakin.

TYP-verkostot ovat kotimainen innovaatio, mutta monialaista
palveluyhteistyota tyollisyyden edistamiseksi on kehitetty muual-
lakin. Téssi kirjallisuuskatsauksessa kootaan tutkimustietoa tyol-
listymistd edistdvastd monialaisesta yhteistyostda Pohjoismaissa,
Isossa-Britanniassa ja Saksassa.

Julkaisu liittyy Helsingin yliopiston sosiaalitieteiden laitoksen ja
Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen tutkijoiden toteuttamaan
tutkimushankkeeseen ”Tyollistymistd edistdvda monialainen yh-
teispalvelu paikallisena hallintana” Tutkimuksen rahoittaa Kela,
ja hankkeen muut osiot kisittelevat Kelan TYP-verkostoissa to-
teuttamaa tyokykyneuvontaa sekd Uudenmaan TYP-verkostojen
toimintaa.

Esitimme ldmpimat kiitoksemme nimettomille vertaisarvioijille
sekd Jaana Ahlstedetille, Tarja Hyviriselle, Leena Rautjérvelle, Jens
Engbergille ja Jyrki Pappilalle kaikenlaisesta avustanne julkaisun
viimeistelyssa.

Helsingissd 16.10.2017
Peppi Saikku, Marketta Rajavaara ja Ullamaija Seppdl
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1 Johdanto

Heikossa tyomarkkina-asemassa olevien ihmisten ndhdddn yhtddltd tarvitsevan
tyollisyyspalveluja ja aktivointitoimia, mutta toisaalta korostetaan heiddn tarvettaan
terveyspalveluihin ja kuntoutukseen. Palvelu- ja etuusjérjestelmén kokonaisuudes-
sa kyse on varsin erilaisista padmadristd ja keinovalikoimista. Paikallisesti vaikeasti
tyollistyvien palvelutarpeisiin vastaamiseksi saatetaan kuitenkin integroida erilaisia
tavoitteita ja keinoja. Tyollistyvyyden ndkokulmasta tyottomille tarkoitetussa moni-
alaisessa palvelussa on hyodyllistd ottaa huomioon erilaiset yksilo- ja yhteisotason
kysymykset, kuten tyollistyminen, kuntoutuminen seki terveydelliset ja sosiaaliset
nékokohdat.

Tyottomien tyollistymisen tukemiseksi paikallinen, erilaisia tavoitteita, palveluja ja
toimenpiteitd monialaisesti integroiva yhteistyd on avainasemassa. Tédrked esimerk-
ki paikallisen hallinnan merkityksesta pitkdaikaistyottomyyden hoidossa Suomessa
ovat tyollistymistd edistavin monialaisen yhteispalvelun (TYP) verkostot. Tyollis-
tymistd edistivalld monialaisella yhteispalvelulla tarkoitetaan vuoden 2015 alussa
voimaan tulleen lain mukaan yhteistoimintamallia, jossa tyo- ja elinkeinotoimisto
(TE-toimisto), kunta ja Kela yhdessd arvioivat tyottomien palvelutarpeet, suunnit-
televat ty6ttomien tyollistymisen kannalta tarkoituksenmukaiset palvelukokonai-
suudet sekd vastaavat tyottomien tyodllistymisprosessin etenemisestd ja seurannasta
(L 1369/2014).

Saatamalla lailla tyollistymistd edistdvdstd monialaisesta yhteispalvelusta haluttiin
varmistaa pitkdaikaistyottomien tarvitsemien palvelujen saatavuus ja ulottaa aiempi
tyo- ja elinkeinotoimistojen, kuntien ja Kelan yhteinen tydvoiman palvelukeskusten
toimintamalli koko maahan. TYP-toiminta perustuu kuntien, TE-toimistojen ja Ke-
lan yhteistydsopimukseen. Sitd varten ei perustettu uusia organisaatioita, vaan kukin
taho toimii omilla toimivaltuuksillaan. TYP-verkostolla on monialaisen yhteispalve-
lun tarjoamiseksi johtoryhma seké vahintdadan yksi yhteinen toimipiste jokaisen tyo-
ja elinkeinotoimiston alueella. Palvelun tarjoaa tilld hetkelld kaikkiaan 33 verkostoa.
Ty6- ja elinkeinoministerio (TEM) on asettanut kolmeksi vuodeksi monialaisen yh-
teispalvelun ohjausryhmin ja sille ty6jaoston, joissa on jasenid TEM:st4, sosiaali- ja
terveysministeriostd (STM), Kelasta ja Kuntaliitosta.

Tyollistymistd edistdvdd monialaista yhteispalvelua ei ole vield tutkittu Suomessa,
vaikkakin tédtd toimintamallia edeltdneistd tyovoiman palvelukeskuksista on tutki-
mustietoa. TYP-toiminnan tulevaisuus on avoin meneillddn olevien uudistusten
vuoksi. Tyollistymistd edistdvdd monialaista yhteispalvelua onkin ensiarvoista tar-
kastella juuri nyt, kun sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteita kehitetddn
sote- ja maakuntauudistuksessa kohti aiempaa suurempia palvelujen jérjestdmis- ja
rahoituskokonaisuuksia. Valmistelussa on myds TE-palvelujen, ELY-keskusten ja
maakuntien liittojen tehtdvien siirto maakuntien jarjestaimisvastuulle niin sanotuiksi
kasvupalveluiksi. Maakuntien jarjestettaviksi tulevat muun muassa rekrytointipalve-
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lut ja osaamisen kehittamispalvelut, tyottomien tyonhakijoiden palvelutarpeen ar-
vioinnit sekd kotoutumissuunnitelmien laadinta. Meneillddn on muitakin heikossa
tyomarkkina-asemassa olevien kansalaisten asemaan vaikuttavia uudistuksia, kuten
kuntoutuksen kokonaisuudistus, osallistavan sosiaaliturvan kehittdminen ja osatyo-
kykyisten tyollistymisen edistdminen. Tyottomille kohdennetun monialaisen palve-
lutoiminnan tarve sdilyy uudessakin palvelujarjestelmissd, vaikka vastuut ja organi-
saatiot muuttuvat.

TYP-toimintamalli on sdddetty Suomen oloihin, mutta paikallista ja monialaista yh-
teistyotd painottavia toimintamalleja tydttomien ty6llistymisen tukemiseksi on otet-
tu kéyttoon useissa Euroopan maissa. Tdssd kirjallisuuskatsauksessa tarkastellaan
monialaisen yhteistydn malleja paikallisessa tyollisyyden hallinnassa aihetta kasit-
televien yhteiskuntatieteellisten tutkimusartikkeleiden avulla. Tavoitteena on koota
tutkimustietoa vaikeasti tyollistyvien palveluja integroivan yhteistyon lahtokohdis-
ta, toteutuksesta ja tuloksista vuodesta 2000 alkaen. Huomion kohteena ovat yhden
luukun palvelun idea ja Pohjoismaiden, Ison-Britannian ja Saksan toimintamallit,
joita kirjallisuuskatsausta varten koottu artikkeliaineisto padosin kisittelee. Ndiden
maiden toimintamallien ldht6kohtiin ja toteutukseen siséltyy kiinnostavia yhtyma-
kohtia ja eroja suomalaisen toiminnan kehittimistd ajatellen. Osassa niistd maista
on yhteispalvelun (one-stop-shop) kehittdmiseksi tehty Suomen tavoin merkittavia
uudistuksia.

Tutkimusaineistoon siséltyneiden artikkeleiden suoranainen vertailu osoittautui
hankalaksi, vaikka aineisto rajattiin huolellisesti. Artikkeleissa kasitellyt tutkimuk-
set nivoutuivat kiintedsti kussakin maassa toteutettaviin uudistuksiin ja niiden taus-
talla vaikuttaneisiin politiikkakehyksiin. Ndma ohjasivat my6s tutkimusten kohteita
ja nakokulmia. Kirjallisuuskatsauksessa olikin aiheellista tarkastella néita kehyksia.
Katsauksen tulosten taustoittamiseksi tassd tutkimuksessa on esitelty lyhyesti myos
tyollistymistéd edistdavia monialaisen yhteistydon malleja ja niitd koskevia uudistuksia
tarkasteltavissa maissa.

Kirjallisuuskatsaus tdydentdd askettdin Suomessa tehtyja katsauksia. Kotimaisesta,
monialaista kuntoutusta kasittelevastd tutkimuksesta ilmestyi 204 julkaisua kartoitta-
va kirjallisuuskatsaus vuonna 2014 (Salminen ja Rintanen 2014). Sen perusteella mo-
niammatillinen ja monialainen yhteisty6 on merkityksellistd kuntoutuksessa ja usein
kuntoutumisen perusedellytys. Kuntoutuksen osa-alueita koskevista julkaisuista
suurin osa liittyi toimintakykykuntoutukseen ja lahes yhtd moni ammatilliseen kun-
toutukseen. Monialaista ja -ammatillista kuntoutusta ja yhteistyo6ta oli kehitetty mo-
nenlaisin mallein ja tydtavoin. Yhteistyomallit olivat verkostomaisia, ja paikallinen
toimintaympdristd oli ratkaiseva niiden kehittimisessd. Paikalliset toimijat voima-
varoineen ja osaamisineen maarittivat, miten kuntoutusyhteisty6té voitiin toteuttaa.
Kuntoutuksen koordinoinnin ja yhteistyon avaintekijéina pidettiin toimijoiden asen-
noitumista, heiddn tietdmystddn toisen toimijan osaamisesta ja muiden osaamisen
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arvostamista. Katsaus osoitti kuntoutuksen kaytdnnon toiminnan olevan useimmi-
ten monialaista ja kyseenalaisti kuntoutuksen jaottelun eri osa-alueisiin. (Salminen
ja Rintanen 2014, 34-37.)

Osatyokykyisten tyossd jatkamista ja tyollistymisen tukemista koskeva, kansainvilis-
ta kirjallisuutta kartoittava kirjallisuuskatsaus julkaistiin samana vuonna (Vuorento
ja Terdva 2014). Sen aineistoksi valittiin 75 artikkelia, joista 42 artikkelia kuvasi osa-
tyokykyisten tukea tyossd ja 33 artikkelia osatyokykyisten ty6llistymisen tukea. Kat-
sauksen johtopaitoksend oli, ettd osatyokykyisten tukemisen keinoja on kehitetty ja
tutkittu paljon. Osatyokykyisten tyottomien sekd tydsuhteessa olevien tukemisessa
korostuvat tunnetut asiat: henkilokohtainen ja rdatéléity tuki, moniammatillisuus,
hyva yhteisty0 eri tahojen kesken, tydnantajan sitoutuminen osatyokykyisen tukemi-
seen seka tyoolosuhteiden mukautukset. (Vuorento ja Terdva 2014, 50.)

Tama tutkimus on ensimmadinen julkaisu Helsingin yliopiston sosiaalitieteiden lai-
toksen ja Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen tutkijoiden syksylld 2016 aloittamas-
ta ja Kelan rahoittamasta tutkimushankkeesta ”Tyo6llistymistd edistivd monialai-
nen yhteispalvelu paikallisena hallintana” Hankkeen muut tutkimusosiot koskevat
Kelan TYP-verkostoissa toteuttamaa tyokykyneuvontaa sekd Uudenmaan kuuden
TYP-verkoston toimintaa. Néissd osioissa tarkastellaan yksityiskohtaisesti TYP-toi-
minnan toteutumista, johon téssa julkaisussa ei pureuduta.

Kasilld oleva julkaisu etenee siten, ettd luvussa 2 kuvataan keskeiset kisitteet ja teo-
reettiset lahtokohdat. Siind tarkastellaan ty6llistyvyyden, aktivoinnin ja kuntoutuksen
politiikkatavoitteita, monialaisen yhteistyon kisitteistod seka hallinnan ndkékulmaa.
Luvussa 3 kuvataan kirjallisuuskatsauksen tavoitteet ja toteutus. Luvussa 4 esitelldan
tyollistymistéd edistavin monialaisen yhteistyon uudistuksia ja toimintamalleja Poh-
joismaissa, Isossa-Britanniassa ja Saksassa. Luvussa 5 esitellddn kirjallisuuskatsauk-
sen tulokset. Siind kuvataan tutkimusartikkeleiden kehyksid ja tutkimuskohteita,
niissd esiintyneitd monialaisuuden ndkokulmia sekd monialaisen yhteistyon toteu-
tusta ja siitd saatuja tuloksia. Luku 6 sisdltda johtopaatokset ja pohdinnan.
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2 Kasitteet ja lahtokohdat
2.1 Tyéllistyvyys, aktivointi ja kuntoutus politiikkatavoitteina

Tyollistymista edistdvian monialaisen yhteispalvelun lihtokohdat voidaan jéljittaa
1980- ja 1990-lukujen vaihteessa tapahtuneeseen muutokseen. Tyottomille suunna-
tuissa palveluissa tapahtui kddnne, kun Suomessakin OECD:n ja Euroopan unionin
vaikutuksesta alettiin sovittaa yhteen ty6llisyys- ja sosiaalipoliittisia tavoitteita. Tyo-
voimapolitiikan painopiste siirtyi kysyntildhtoisestd otteesta ty6voiman tarjonnan
sdantelyyn. Tama on tuonut henkilon tyollistyvyyden (employability) huomion koh-
teeksi.

Tyollistyvyys madriteltiin keskeiseksi pilariksi Euroopan unionin ty6llisyysstrate-
giassa 1990-luvulla (The European employment strategy 1999). Se voidaan ymmar-
tdd niin politiikkatason tavoitteeksi kuin yksilon ominaisuudeksikin (Gazier 1999,
12; Garsten ja Jacobsson 2004). Tydllistyvyys nivoutuu inhimillisen padoman kehit-
tdmisen ja elinikdisen oppimisen ajatuksiin: ihmisten tulee ylldpitaa ja kehittda osaa-
mistaan koko eldmainsa ajan, ja julkisen vallan tulee tukea tdtd (Forrier ja Sels 2003;
Garsten ja Jacobsson 2004). Yksilotason kisitteend tyollistyvyys on liitetty ldhinna
niihin tyodikiisiin, joiden on vaikea tyodllistyd, kuten pitkaaikaistyottomiin tai osatyd-
kyisiin (Gazier 1999; Forrier ja Sels 2003).

Tyollistyvyyden tavoite kuvastaa kansalaisten, julkisen vallan ja tydmarkkinoiden
muuttuneita suhteita sekd tydelamédn ja tydn muutosta. Ty6llistyvyyden edistdémisen
kannalta kansalaisten tyollistymistd tulee tukea laaja-alaisesti. Tama edellyttaa sita,
ettd otetaan huomioon mahdollisimman monipuolisesti erilaisia tekijoitd, jotka aut-
tavat ihmisid saamaan tyotd ja pysymaan tyossa. Tarkasteltaviksi voivat tulla terveys,
tyokyky, osaaminen, motivaatio, perhe- ja hoitovastuut, sosiaaliset suhteet, toimeen-
tulo ja asuminen seka tydmarkkinoihin ja palvelujirjestelméén liittyvat nakokohdat.
Tyollistyvyyden edistdminen edellyttda hallinto- ja sektorirajat ylittavaa lahestymis-
tapaa, jossa tyollistymisen tuki yhdistyy hyvinvoinnin, terveyden ja kuntoutumisen
edistaimiseen. (Esim. McQuaid ja Lindsay 2005.)

Aktivointi nivoutuu ldheisesti tydllistyvyyden ndkokulmaan. Aktivointipolitiikal-
la tuetaan tydikiisen véeston osallistumista tyohon. Tyollisyys- ja sosiaalipolitiikan
liséksi aktivointiin voi kytkeytya terveys- ja koulutuspolitiikkaa sekd nuoriso- ja
ikdpolitiikkaa. (Keskitalo ja Karjalainen 2013, 8-9.) Aktivoinnilla pyritddn vdhenta-
médn toimeentuloturvaan tukeutumista lisédmalla ty6llistymisen kannusteita ja vel-
voitteita sekd kehittamalla yksilollisid palveluja tyollistymisen tueksi (esim. Eichhorst
ja Konle-Seidl 2008; Lodemel ja Moreira 2014).

Suomalaista ty6ttomien aktivointipolitiikkaa on luonnehdittu integroiduksi lahesty-
mistavaksi, jossa valtio ja kunnat yhdessd puuttuvat pitkittyneeseen tyottomyyteen
(Keskitalo 2008; Karjalainen ja Saikku 2011). Valtiolla on pdivastuu tyévoimapo-
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litiikasta ja -palveluista, ja kunnilla on lakisddteisid velvoitteita tyollisyyden edista-
miseksi. Kunnat olivat jo 1990-luvulla mukana hankkeissa, joilla edistettiin pitkiai-
kaisty6ttomien ja muutoin vaikeassa tyomarkkina-asemassa olleiden tyollistymisen
edellytyksid (Mannila ym. 1999; Kuntaliitto 2000). Kuntien velvoitteet lisdantyivat
2000-luvulla kuntouttava ty6toiminta -lain, tydmarkkinatuen uudistusten ja nuoriso-
takuun kautta. Tyollisyyspalveluiden, kuten tydpajatoiminnan, kuntouttavan tyo6toi-
minnan ja oppisopimustoiminnan, merkitys on ollut kunnille suuri sekd elinkeino-
politiikan etté sosiaalihuollon nakokulmasta. (Kuntaliitto 2014.)

Aktiivinen osallisuus (active inclusion) tarkoittaa Euroopan komission mukaan ti-
lannetta, jossa kaikilla kansalaisilla on mahdollisuus osallistua yhteiskuntaan ja tehda
tyota. Kdytannossd tama edellyttda riittdvaa toimeentuloturvaa seka tyollistymisen tu-
kemista, vastaanottavia tydmarkkinoita ja laadukkaita palveluja. (European commis-
sion 2016.) Aktiivisen osallisuuden tavoite ja toimenpiteet kohdistuvat padasiallisesti
heikoimmassa asemassa oleviin kansalaisiin, kuten osatyokykyisiin, vammaisiin, pit-
kaaikaistyottomiin, nuoriin ja maahanmuuttajiin. Suomessa aktiivisen osallisuuden
ajatus on muuntunut esimerkiksi osallistavaksi tyollisyyspolitiikaksi ja tydelamaosal-
lisuudeksi (Raivio ja Nykdnen 2014; STM 2014), osallistavaksi sosiaaliturvaksi (STM
2015b; Hiilamo ym. 2017) seké sosiaaliseksi osallisuudeksi (Isola 2016; Leeman ja
Héamalainen 2016).

Tyottomyyden ja terveyden yhteys on todettu lukuisissa tutkimuksissa: tyottomét
voivat keskimddrin huonommin ja ovat sairaampia kuin tyélliset. Tyottomyys vai-
kuttaa haitallisesti terveyteen, hyvinvointiin ja tyokykyyn, ja heikko terveydentila
vaikeuttaa tyollistymistd. Kyse on moniulotteisesta kierteestd. (Mannila 1993; Bart-
ley ym. 2006; Pensola ym. 2006; Heponiemi ym. 2008.) Ty6ttomyyden on havaittu
vaikeuttavan terveysongelmien ja kuntoutustarpeiden toteamista ja kuntoutukseen
padsyd (Rajavaara 2000; Saikku 2009; Maitta 2011; Pensola ym. 2012; Gould ym.
2014; Heikkinen 2016; Keratdr 2016). Tyottomyyden on todettu usein edeltdvin tyo-
kyvyttomyyseldkkeelle siirtymistd (Blomgren ja Hytti 2013; Laaksonen ym. 2014).

Heikossa tyomarkkina-asemassa olevien tyollistymisen edistamistd voidaankin tar-
kastella my6s kuntoutus- ja tydkykypolitiikkojen ndkokulmasta (Lindh 2013; Raja-
vaara 2013). Kuntoutus on toimintaa, jolla pyritddn parantamaan ihmisten toimin-
takykyd ja sosiaalista selviytymistd, edistiméddn tyokykya ja turvaamaan tyduran
jatkuvuutta (Jarvikoski ja Harkapaa 2011, 8; Jarvikoski 2013; 76). Kuntoutuksen
avulla voidaan pidentdd tyduria ja turvata ty6voiman riittavyyttd. (Lehto ja Mietti-
nen 2013, 41.)

Kuntoutus muodostaa moninaisen kokonaisuuden, jossa ei ole yhtd kuntoutuspoli-
tiikkaa vaan erityiskysymyksiin painottuvia useita politiikkoja (Miettinen ym. 2011;
Miettinen 2011; Ashorn ym. 2013). Tydikéisen vdeston tydssd jatkamista, tyohon pa-
luuta tai tyohon padsya tukee erityisesti ammatillinen kuntoutus, mutta ladkinnalli-
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selld ja sosiaalisella kuntoutuksella on my®os térkeitd tehtavid. Lisdaksi merkittavid ovat
tyoterveyshuolto, tyokyvyttomyysetuudet ja eldkejdrjestelmd, joiden avulla voidaan
tukea tyokykyd. Kuntoutus- ja tyokyvyttomyysetuudet perustuvat ensisijaisesti 144-
ketieteelliseen arvioon ihmisen tilanteesta ja tarpeista, hanen sairauteensa tai vam-
maansa. (Liukko ja Kuuva 2015; Juvonen-Posti ja Pensola 2016.)

Tyottomien tyo- ja toimintakyvyn tukemisen ja kuntoutuksen vastuita on vuosien
kuluessa yritetty siirtad osajarjestelmalta toiselle (Rajavaara 2013, 68; Saikku 2016b).
Pitkdaikaistyottomien kuntoutusta on pidetty toisinaan jopa ei-institutionaalise-
na kuntoutuksena, joka ei varsinaisesti sisilly kuntoutusjdrjestelmddn (Karjalainen
2011). Tyottomien kuntoutusta ja tyokyvyn tukea onkin kehitetty pitkalti erilaisilla
hankkeilla. Valtakunnallisesti merkittavid ovat olleet ikddntyneiden pitkaaikaistyot-
tomien palvelutarveselvitys (IP-hanke) 1990-luvun lopulla, keski-ikiisten pitkéai-
kaistyottomien Kipind-kuntoutuskokeilu vuosina 2002-2004, pitkdaikaistyottomien
terveystarkastusten ja -palvelujen kehittdmishanke (PTT-hanke) 2007-2010 seka
Paltamon téystyollisyyskokeilu vuosina 2009-2013. (Rajavaara 2000; Suikkanen ym.
2005; Saikku ja Sinervo 2010; Kokko ym. 2013.) Lisdksi ty6ttomien kuntoutusta ja
tyokyvyn tukitoimia on kehitetty muun muassa Euroopan sosiaalirahaston paikalli-
sissa hankkeissa.

Sekd aktivointi- ettd kuntoutus- ja tyokykypolitiikoissa korostetaan tyon ensisi-
jaisuutta. Aktivoinnin tavoite on usein ty6llistyminen, ja kuntoutuksen tavoite on
tavallisimmin tyossd jatkaminen tai tyohon paluu (Return-to-work, RTW). Naita
politiikkoja ei ole syytd ndhda toisistaan erillisind, vaan mieluummin vahvistaa tyol-
listyvyyden ndkokulman edellyttimalla tavalla erilaisia tavoitteita ja keinoja integroi-
vaa palvelujdrjestelmad. Suomalaisessa jarjestelmidssd on tiltd osin vakavia puutteita,
ja OECD (2008; 2010) on nostanut esiin Suomea koskevissa arvioinneissaan tyot-
tomien osatyokykyisten suuren mairdn, osatyokykyisten palvelujen puutteet, kun-
toutusjarjestelmin pirstaleisuuden seké henkilokohtaisen palveluohjauksen tarpeen.
Tyollisten ja tyottomien palveluihin padsy poikkeaa toisistaan, ja useissa maissa pal-
velujérjestelmd on tdssd suhteessa Suomea yhtenevdisempi (Halvorsen ja Hvinden
2011; Arnkil ym. 2012; Saikku 2013; Vuorento ja Terdva 2014; Liukko ja Kuuva 2015;
OECD 2016). Aktivointi ja kuntoutus onkin kytketty monin tavoin toisiinsa eri Eu-
roopan maiden sairausvakuutuksen ja tydvoimahallinnon uudistuksissa (OECD
2010; Halvorsen ja Hvinden 2011; Arnkil ym. 2012; van Gerven 2012; Rajavaara
2013; Asplund ja Koistinen 2014).

2.2 Monialainen yhteistyd toimintatapana

Monialaisuuden kasite on melko uusi. Se lienee tullut kdyttoon suomalaisessa tutki-
muksessa laajemmin vasta 2010-luvulla (Nousiainen ym. 2011; Ursin 2013; Salminen
ja Rintanen 2014; Katisko ym. 2014; STM 2015a; Kerétar 2016). Englannin kielessa
monialaisuus kdantyy usein muotoon "multidisciplinary” tai “cross-disciplinary”, jot-
ka viittaavat monitieteisyyteen, harvemmin muotoon "multifield”.
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Monialaisuuden késite on ollut kdytdssé lasten ja nuorten palveluja koskevissa julkai-
suissa, ja nuorisolakiin lisattiin vuoden 2011 alusta pykald monialaisesta yhteistyosta
(L 72/2006). Hallituksen esityksen mukaan paikallisten viranomaisten monialaisen
yhteistyon yleistd suunnittelua ja kehittdmista varten kunnassa on oltava nuorten oh-
jaus- ja palveluverkosto, johon kuuluvat opetus-, sosiaali-, terveys- ja nuorisotoimen
sekd tyo- ja poliisihallinnon edustajat seka tarvittaessa muita tahoja (HE 1/2010).

Laissa tyollistymistd edistdavastd monialaisesta yhteispalvelusta (L 1369/2014) mo-
nialaisella yhteispalvelulla tarkoitetaan yhteistoimintamallia, jossa tyo- ja elinkei-
notoimisto, kunta ja Kansaneldkelaitos yhdessd arvioivat tyottomien palvelutarpeet,
suunnittelevat tyottomien tyollistymisen kannalta tarkoituksenmukaiset palve-
lukokonaisuudet sekd vastaavat tyottomien tyollistymisprosessin etenemisestd ja
seurannasta. Monialaisen yhteispalvelun tarve viittaa tilanteeseen, jossa ty6ttoman
tyollistymisen edistdéminen edellyttdd kunnan, ty6- ja elinkeinotoimiston ja Kelan
jarjestaimisvastuulle kuuluvien palvelujen yhteensovittamista (HE 183/2014).

Monialaisuus viittaa ndissa laeissa ladhinna eri sektorien keskindiseen yhteistyohon eli
monisektorisuuteen. Monialaisuuden kisite vaikuttaa miltei korvanneen moniam-
matillisuuden ja monisektorisuuden kasitteitd. Késitteitd kiaytetaan myos rinnakkain:
esimerkiksi "monialainen ja -ammatillinen” (Salminen ja Rintanen 2014; Katisko ym.
2014).

Kuntoutuksessa monialaisuus on ymmarretty kuntoutuksen osa-alueiden (amma-
tillinen, ladkinnéllinen, kasvatuksellinen ja sosiaalinen) viliseksi asiantuntijoiden
yhteistyoksi. Sektorirajat ylittavd kuntoutus kuvaa julkisen, yksityisen ja kolmannen
sektorin edustajien yhteistyotd, ja moniammatillinen kuntoutus eri ammattiryhmien
edustajien yhteistyotd yhteisessa organisaatiossa, kuntoutuksen osa-alueella tai sa-
malla sektorilla (Salminen ja Rintanen 2014, 6.) Monialaisuuden kisite sisiltdd myos
yksityiset palveluntuottajat, yritykset ja tyonantajat (Nykédnen 2010, 59). Sosiaali- ja
terveydenhuollossa moniammatillisuus sisdltid monenlaisia ndkokohtia maaritteli-
jastd riippuen, ja se voi sisdltdd ammatti- ja hallinnonalojen yhteisen toiminnan lisak-
si my6s monitieteisyyden (Isoherranen 2012, 19, 22; Nykénen 2010, 53).

Monialaisuus voi siis kuvata monien toimijoiden, monien sektoreiden ja hallinnon-
alojen, monien tasojen tai monien ammattiryhmien vilisid rajoja ylittavaa ja yh-
distdvda toimintaa. Monialaisuuden ulottuvuuksien maarittelyssé Martin Heiden-
reichin ja Deborah Ricen (2016a; 2016b) luoma kehikko on hyddyllinen. Heiddn
mukaansa sosiaali- ja tyollisyyspolitiikan koordinointi edellyttda lahestymistapaa,
jossa otetaan huomioon samanaikaisesti kolme nidkokulmaa: monitasoisuus (multi-
level), moniulotteisuus (multi-dimensional) ja monitoimijuus (multi-stakeholder)
(Heidenreich ja Rice 2016a).
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Monitasoisuus kuvastaa koordinaation vertikaalista ulottuvuutta. Esimerkiksi EU:n
tai OECD:n linjaukset vaikuttavat siihen, miten jasenvaltio toteuttaa aktivointi- tai
kuntoutus- ja tyokykypolitiikkaa. Yksittdisessdé maassa monitasoisuus voi ilmetd
vastuunjakona valtiollisen, alueellisen ja paikallisen tason kesken. Ty6llisyys- ja ak-
tivointipolitiikassa hallintoa ja palveluja on hajautettu valtiolta alueelliselle ja pai-
kalliselle tasolle, vaikkakin myos vastakkaista kehitystd on esiintynyt (Bredgaard ja
Larsen 2009; Mosley 2012). Eri tasoille maaritellyt vastuut ja tehtdvit sekd niiden
yhteen sovittaminen ovat olennaisia monitasoisuudessa.

Moniulotteisuus kuvastaa koordinaation horisontaalista ulottuvuutta. Siind yhdisty-
vidt eri hallinnonalat (kuten tyohallinto, sosiaalihuolto, terveydenhuolto, sosiaaliva-
kuutus ja opetustoimi) seka eri palvelut ja etuudet (kuten ty6ttomyysturva, toimeen-
tulotuki, sosiaalipalvelut ja tyollistymista edistavat palvelut) (Heidenreich ja Rice
2016b). Moniulotteisuus ilmenee suomalaisessa yhteiskunnassa etenkin monisekto-
risuutena, josta puhutaan my6s monihallinnollisuutena (Nykénen 2010, 58) tai poik-
kihallinnollisuutena (M4éatta 2007, 15). Monisektorisuus kuvaa kuitenkin parhaiten
julkisen sektorin rajoja ylittavaa ja yhdistdvaa toimintaa, joka voi koskea niin toimin-
tapolitiikkaa, hallintoa, etuuksia kuin palvelujakin. Monisektorinen koordinaatio voi
ilmetad eri organisaatioiden toimintojen yhdistdmisend, kuten yhden luukun palve-
luna tai yhteisind verkostoina (Heidenreich ja Rice 2016b). Monisektorisuus edistda
moniammatillista eli eri professioiden rajat ylittavaa ja yhdistavaa toimintaa. Profes-
siorajojen ylittdminen ei kuitenkaan edellyta monisektorisuutta (vrt. Nykianen 2010).

Monitoimijuus viittaa siihen, ettd toimintapolitiikan toimeenpano ja palvelutuotanto
riippuvat julkisen sektorin toimijoiden ohella yksityisen ja kolmannen sektorin toi-
mijoista (Heidenreich ja Rice 2016b). Monitoimijuuteen voidaan siséllyttaa asiakkaat
ja kansalaiset, joiden asema on vahitellen tunnustettu aktiivisena yhteistyokumppa-
nina. Asiakkaiden osallistumista kuvataan myds moniasiantuntijuuden kasitteelld
(Nykénen 2010, 54). Monitoimijuuden voi mieltdd horisontaaliseksi, mutta toimijat
eivdt ole aina tasavertaisia keskendan.

Monialaisuuden tavoin myds yhteistyon kasite on monitulkintainen. Yksinkertai-
simmillaan yhteisty6 on tyon tekemistd jonkun muun kanssa. Yhteisty6td tarvitaan
politiikkalohkoilla ja palveluissa, joissa kansalaisten ja asiakkaiden tilanteiden ja
ongelmien ratkaiseminen ylittda sektori- ja ammattirajoja. Sekéd aktivoinnissa ettd
kuntoutuksessa yhdistyvit erilaiset tavoitteet ja keinot, ja ne edellyttavit sektori- ja
ammattirajat ylittivaa toimintaa.

Yhteisty6td kuvaavien kasitteiden kayttd suomessa tai englannissa ei ole yhdenmu-
kaista, vaan kasitteitd maaritelldan eri tavoin eri tutkimuksissa. Yhteistyota kuvaavia
termeja ovat esimerkiksi (vrt. Huxham 1996) seuraavat:
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« integration (integraatio, yhdistiminen)

o collaboration (yhteistoiminta)

« cooperation (yhteistyo)

« coordination (koordinaatio, yhteensovittaminen)

o communication (kommunikaatio, tiedon vaihtaminen)
« co-location (yhteen sijoittuminen)

o partnership (kumppanuus)

o network (verkosto)

Kadnnokset eivdt ole vakiintuneita, eivitka kisitteet ole yksiselitteisid. Esimerkiksi
“integration” voidaan kdantdd myds yhteensovittamiseksi. Suomessa puhutaan ta-
vallisesti yhteistyOstd, mutta integraatio ja kumppanuus yleistyvit kielenkaytossa.
(Perald ym. 2012.) Integraatio voidaan ymmartdd yhteistyon tulokseksi, johon ede-
tadn tietoisuuden, kommunikaation, yhteistyon ja yhteistoiminnan kautta (Browne
ym. 2004; Veil ja Hébert 2008). Toisaalta integraatio voidaan kasittaa eri toimijoiden
tai toimintojen yhteen tuomista kuvaavaksi yleiskasitteeksi. Vertikaalinen integraatio
tarkoittaa talloin koordinaatiota, horisontaalinen integraatio yhteistoimintaa ja mo-
lempien integraatioiden toteutuessa kyseessd on monimutkainen integraatio. (Axels-
son ja Axelsson 2009, 322.)

Yhteisty6td on toisinaan luokiteltu sen monimutkaisuuden mukaan. Yhteistyon
muotoja voivat olla 1) tiedon vaihto, 2) tapauskohtainen koordinaatio, 3) monisekto-
riset tapaamiset, 4) moniammatilliset tiimit, 5) kumppanuus, 6) yhteen sijoittuminen
sekd 7) budjettien yhdistiminen. (Andersson ym. 2011.)

Kumppanuuden ja verkoston kasitteilla kuvataan eri toimijoiden tasavertaista (ai-
nakin ndenndisesti) osallistumista yhteistyohon (Maatta 2007, 23; Palola ym. 2010).
Kumppanuus perustuu kahden tai useamman osapuolen sopimukseen (Andersson
ym. 2011). Verkostoa ei ole usein pidetty selkedna yhteistoiminnan keinona. Verkos-
tomaisessa yhteistydssd toiminnalla ei ole yleenséd keskipistettd, vastuuhenkiloa tai
vetdjdd, vaan kukin osapuoli osallistuu toimintaan omilla valtuuksillaan. (Karjalai-
nen 1996.)

Yhteen sijoittuminen tarkoittaa erilaisten palvelujen sijoittamista samaan paikkaan
eli niin sanottua yhden luukun palvelua. Palveluiden yhteen sijoittaminen ei vield
kerro yhteistyon syvyydesta tai laadusta (Andersson ym. 2011; Minas 2012). Esimer-
kiksi julkisen hallinnon yhteispalvelupisteet ja tyollistymistd edistdvd monialainen
yhteispalvelu edustavat keskenddn erilaisia yhden luukun toimintamalleja.

2.3 Muuttuva hallinta

Tyollistyvyyden edistdéminen seka siihen liittyvét aktivointi-, kuntoutus- ja tyokyky-
politiikat ylittavét sektori- ja hallintorajoja, edellyttavit useita toimijoita ja toteutuvat
monitasoisen koordinaation avulla. Néiden toimintapolitiikkojen ohjaus, koordi-
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naatio ja toimeenpano saavat aikaan uudenlaista toimintaa: perinteisen yksisuun-
taisen hallinnon (government) sijasta hallintaa (governance). Seki aktivoinnin ettd
kuntoutuksen tutkimuksessa hallinnan kisitteisto6n onkin turvauduttu runsaasti
2000-luvulla (Newman 2007; van Berkel ja Borghi 2008; van Berkel ym. 2011; Miet-
tinen 2011; Pulkki 2012; Ashorn ym. 2013; Lodemel ja Moreira 2014; Heidenreich ja
Rice 2016b).

Hallinta (governance) ei ole yksiselitteisesti maariteltdvissd, mutta alan tutkijoita yh-
distdd ndkemys julkisen hallinnon muutoksesta toimintaympariston monimutkais-
tuessa ja toimijoiden lisddntyessa (Kooiman 1993; Jessop 1995 ja 1999; Rhodes 1996;
Stoker 1998). Hallinnan késite tuo esille paatoksenteon, vastuun, vallan jakautumisen
ja tilivelvollisuuden kysymyksid. Monitoimijuus, koordinaatio ja ohjausmekanismit
ovat keskeisid tutkimuskohteita.

Hallinnan tarkasteluissa toimijoiden vilisen koordinaation perusmuodoiksi ndhdédan
hierarkia, markkinat ja verkostot (Jessop 1999; Pierre ja Peters 2000; Newman 2001;
Anttiroiko 2010). Hierarkkinen hallinta viittaa vertikaalisiin julkisen vallan rakentei-
siin, joiden merkitys on ollut vahenemassd. Markkinaehtoista hallintaa on tuotu kor-
vaamaan jaykéksi ja byrokraattiseksi arvosteltua julkista hallintoa. Verkostohallin-
nan lisddntyessa yksittdisten toimijoiden merkitys on saattanut kasvaa yhteiséllisen
intressin heikentymisen kustannuksella. Kaikkiaan muutokset ovat voineet merkitd
hallinnan horisontalisoitumista (Pierre ja Peters 2000, 14-22) seka sen hybridisoitu-
mista (Rajavaara ja Lehto 2013, 11).

Paikallinen hallinta on tullut merkittavéksi tyollistymistd edistavien palvelujen to-
teutuksessa (Heidenreich ja Rice 2016a). Ty6llisyys- ja aktivointipolitiikan toimeen-
panoa on hajautettu OECD-maissa viime vuosikymmenini. Mosley (2012) tunnis-
taa kahdentyyppistd hajauttamista: hallinnollista ja poliittista. Ensimmadinen liittyy
julkisen ty6voimapalvelun operatiivisen vastuun siirtoon alueellisille tai paikallisille
yksikaille. Poliittinen hajauttaminen tarkoittaa muutoksia, joissa vastuu tyollisyydes-
td siirretddn alue- tai kuntatasolle. Suomessa kuntien vastuuta pitkdaikaistyottomien
tyollistymisesta lisattiin kuntouttavan tydtoiminnan ja tydmarkkinatuen uudistusten
myotd (Himaldinen ym. 2009; Saikku 2016a). Sote- ja maakuntauudistus vievat kui-
tenkin toteutuessaan sosiaali- ja terveyspalvelujen jéirjestimisvastuun maakuntiin,
joihin my6s kasvupalvelut keskittyvit. Kdytdnnon toiminta toteutunee jatkossakin
edelleen paikallisessa verkostoyhteistyossd, ja markkinaehtoinen hallinta ilmenee
esimerkiksi lisddntyvind palveluiden hankintoina yksityiseltd sektorilta.
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3 Kirjallisuuskatsauksen tavoitteet ja toteutus

Tyollistyvyyden kisite ohjaa tdimén kirjallisuuskatsauksen laaja-alaista nakokulmaa.
Tyollistyvyyden tukeminen edellyttdd kaytdnnossd laajakatseista tyotetta, ja mo-
nialaisuus itsessddn viittaa laveaan toimintatapaan. Tutkimusta tehdddn sen sijaan
erikoistuneesti, kunkin tieteenalan kysymyksenasetteluista, kisitteistd ja viitekehyk-
sistd kasin. Tassa kirjallisuuskatsauksessa keskitytdan yhteiskuntatieteiden alalla jul-
kaistuihin vertaisarvioituihin artikkelijulkaisuihin ja etenkin niihin kehyksiin, joista
kdsin artikkelit on laadittu.

Teoreettinen viitekehys tarkoittaa nakokulmaa, josta kdsin tutkimusaihetta tarkas-
tellaan. Se ohjaa tutkimusta punaisen langan tavoin ja suhteuttaa sen muuhun tut-
kimukseen. Yhteiskuntatieteissd teoreettiset viitekehykset voivat heijastaa yhteis-
kunnassa harjoitettavan politiikan kehyksid eli argumentteja, joihin uudistuksissa
turvaudutaan. Nama politiikan kehykset voivat vaikuttaa ongelmien ja viliintulojen
muotoiluun (esim. Kangas ym. 2011) seka siihen, millaista tutkimusta harjoitetaan.
Jatkossa niistd tutkimusartikkeleiden ndkékulmista puhutaan kehyksind erittele-
mattd tarkemmin sitd, onko kyse ensi sijassa polititkan kehyksista vai tutkimuksen
viitekehyksista. Kirjallisuuskatsauksen tutkimuskysymykset liittyvit monialaisen yh-
teistyon lahtokohtiin ja tutkimukseen (kehykset) sekd monialaisen yhteistyon toteu-
tumiseen ja tuloksiin (sisaltd). Tutkimuskysymykset liittyvét kahteen ndkokulmaan:

1) Kehykset: Miten tyollistymistd edistavda monialaista yhteistyotd kehystetddn, ja
miten sitd tutkitaan?

2) Sisélto: Miten tyollisyytta edistdvdd monialaista yhteistyotd toteutetaan ja millai-
sia tuloksia on todettavissa? Millaiset asiat edistdvat tutkimusten perusteella tu-
loksellista toimintaa ja millaiset asiat estavat sita?

Tarkoituksena oli alun perin rajata kirjallisuuskatsaus tyollistymistd edistavan pai-
kallisen yhteistyon tuloksia ja vaikutuksia koskevaan tietoon. Tété tietoa kysytddn
runsaasti, mutta tutkimustuloksia on vield riittdmattomasti. Katsausta ei ollut tastd
johtuen mahdollista kohdentaa toimintamallien vaikutuksia kisittelevddn tietoon.

Kirjallisuuskatsaus toteutettiin integroivana kirjallisuuskatsauksena. Tdma valinta
oli tarkoituksenmukainen, silld tutkimusaineistoa ei voitu hakea ja seuloa yhti tark-
kojen kriteerien mukaan kuin systemaattisessa kirjallisuuskatsauksessa. Integroi-
va kirjallisuuskatsaus on kuvailevan kirjallisuuskatsauksen muoto, joka muistuttaa
systemaattista kirjallisuuskatsausta. Se on menetelmallisesti hieman jdrjestyneempi
kuin kuvaileva, narratiivinen kirjallisuuskatsaus. Integroivaa kirjallisuuskatsausta
kdytetddn, kun halutaan kuvata tutkittavaa ilmiota mahdollisimman monipuolisesti.
Systemaattiseen kirjallisuuskatsaukseen verrattuna integroiva katsaus tarjoaa selvas-
ti laajemman kuvan aihepiirin tutkimuksesta. (Salminen 2011, 6-9). Integroiva kir-
jallisuuskatsaus on usein ldhestymistavaltaan eksploratiivinen, jolloin se voi tuottaa
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uusia nakokulmia kasiteltdvadn aiheeseen (Torocco 2005; Jesson ja Lacey 2006), jol-
loin sen ote voi olla eksploratiivinen. Muiden kirjallisuuskatsausten tavoin integroiva
kirjallisuuskatsaus etenee tutkimusongelman asettelusta aineiston hankintaan, sen
arviointiin ja analysointiin seki tulkintaan ja tulosten esittelyyn (Salminen 2011).

Toteutettu kirjallisuuskatsaus perustuu tieteellisissd aikakauslehdissa julkaistuihin,
vertaisarvioituihin artikkeleihin. Tyollisyytta edistdvad monialaista yhteistyota on
tarkasteltu my0ds toimitetuissa tai monografian luonteisissa selvitys- ja tutkimusra-
porteissa, jotka eivit sisdlly tdimédn katsauksen tutkimusaineistoon. Keskittyminen
vertaisarvioituihin tutkimusartikkeleihin osoittautui tarkoituksenmukaiseksi yleis-
kuvan hankkimiseksi aihepiirin tutkimuksesta sekd ndiden artikkeleiden siahkoisen
saatavuuden vuoksi. Erillisraporttien rajauduttua aineiston ulkopuolelle monialaisen
palvelun kdytdnnot ja projektit jaavit katsauksessa vahdiselle huomiolle.

Aihepiirin monikisitteisyyden vuoksi kirjallisuushaut toteutettiin vaiheittain ja ko-
keilevasti. Syys—marraskuussa 2016 toteutetut haut tehtiin englannin, ruotsin ja suo-
men kielelld. Aluksi haut tehtiin EBSCOn tietokannoista ottaen mukaan laajasti eri
tieteenaloja (psykologia, sosiologia, terveys-, kasvatus-, oikeus- ja politiikkatieteet).
Haut kohdistettiin vuosina 2000-2016 ilmestyneisiin vertaisarvioituihin tieteellisiin

» »

aikakauslehtiin. Haut toteutettiin yhdistelmilld "governance & activation’, "governan-

» »

ce & local & employment”, "governance & local & interprofessional”, "governance &

local & rehabilitation”, "governance & rehabilitation & employment” sekéd "governan-
ce & activation & local”

Aineiston heterogeenisyyden vuoksi tietokannaksi rajattiin timén jalkeen EBSCOn
psykologian ja sosiologian tietokanta. Haut tehtiin useilla hakusanayhdistelmilla.
Perushakusanoina olivat governance, activation ja rehabilitation, joihin yhdistettiin
monialaisuutta kuvaavia termejd (multisectoral, multiprofessional, multilevel, mul-
tidimensional, multi-stakeholder, multidisciplinary, one-stop-shop, integrated ser-
vices, inter-agency). Lisdksi hauissa kéytettiin termejé local, employment ja emplo-
yability. Pohjoismaita kasittelevid tutkimusartikkeleita haettiin kohdistetusti hauilla
NAV (Arbeids- og velferdsdirektoratet) & Norway seki rehabilitation & Sweden &
co-operation. Suomea koskevaa kirjallisuutta haettiin myos erilaisilla hakusanayh-
distelmilld. Ndiden hakujen tuloksena tarkasteluun otettiin 165 artikkelia.

Tdmadn jdlkeen haut tehtiin suomalaisissa tietokannoissa Helkassa ja ARTOssa sekd
ruotsalaisissa LIBRIS- ja DiVA-tietokannoissa. Myos ndmé haut rajattiin vuosiin
2000-2016. Hakusanoina olivat suomenkielisissa tietokannoissa kuntoutus ja yhteis-
tyo ja ruotsinkielisissd rehabilitering ja samverkan/samarbete. Hakujen perusteella
valittiin tarkasteluun kolme vertaisarvioitua artikkelia.

Tdydentdvida maakohtaisia hakuja tehtiin ProQuestin sosiaalisen ja kdyttdmistie-
teellisen tutkimuksen tietokannoista. Hakusanoina olivat edelld mainittujen lisdksi
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jobcentre ja welfare reform sekd maiden nimet. Rajaukset olivat samat kuin ensim-
madisessd haussa. Hakujen perusteella tarkasteluun otettiin 27 artikkelia.

Otsikkoihin perustuvan valinnan jalkeen kisiteltdvaksi tuli 195 artikkelia. Abstrak-
tien tarkastelun perusteella artikkelien maéra rajautui 78 artikkeliin. Niiden luennan
jalkeen katsaukseen jai 50 artikkelia, jotka tayttivat ehdot. Tédssd vaiheessa ilmeni, ettd
suomalaisten yhteiskuntatieteellisten aikakauslehtien hakusanakaytdnnét ovat olleet
vaihtelevia ja puutteellisia. Siten olennaisia artikkeleita oli vaarassa rajautua aineiston
ulkopuolelle. Aikakauslehtien Kuntoutus, Sosiaalityon ja sosiaalipolitiikan aikakaus-
lehti Janus, Sosiaalitieteellinen aikakauskirja sekd Yhteiskuntapolitiikka vuosikerrat
ja niiden vertaisarvioidut artikkelit kéytiin tdstd syystd lapi yksityiskohtaisesti. Ta-
man perusteella aineistoon liséttiin neljd artikkelia. Yksi Suomea koskeva artikkeli
valittiin lisdksi mukaan kansainvilisestd aikakauslehdesta.

Kirjallisuuskatsaukseen valikoitujen artikkeleiden yhteismaérd on 55. Artikkeleista
47 on englanninkielistd, kolme tanskankielistd ja viisi suomenkielistd. Artikkelit koh-
dentuvat eri maihin seuraavasti:

o eri maita vertailevia 11

» Norja 13
¢ Ruotsi 12
¢ Suomi 7
o Tanska 6
e Iso-Britannia

o Saksa 1
« yhteensd 55.

Tutkimusaineistoon tuli mukaan tutkimusasetelmallisesti mielenkiintoisia tutkimuk-
sia, aktivointi- ja kuntoutusnidkokulmaa edustavia tutkimuksia, yhteistyota koskevia
tutkimuksia sekd monialaisuutta kasittelevia tutkimuksia. Kuntoutusnakokulmaa ra-
jasi hakujen keskittiminen yhteiskuntatieteellisiin tietokantoihin EBSCOssa ja Pro-
Questissa. Kuntoutuksesta on runsaasti lddke- ja hoitotieteellisesti painottuneita mo-
nialaista yhteistyota kasittelevid tutkimuksia, jotka eivat sairausperusteisesti aihetta
lahestyvina ole olennaisia téssa katsauksessa (vrt. Andersson ym. 2011; Salminen ja
Rintanen 2014; Vuorento ja Terdva 2014). Return-to-work (RTW) -lahestymistapaa
kasittelevat artikkelit rajattiin samoin aineiston ulkopuolelle, silla niiden nakékulma
liittyy useimmiten tydelamaissa olevien tyokyvyttomyysetuuksilta tydhon paluun tai
osatyokykyisten tyollisten tyossd jatkamisen kysymyksiin (Deva ym. 2015; Vanden-
broeck ym. 2016).

Tutkimusartikkelit osoittautuivat usein samojen tutkimusryhmien tai niiden jasen-
ten kirjoittamiksi. Tdma ei ole poikkeuksellista kirjallisuuskatsauksissa (esim. An-
dersson ym. 2011; Kork 2016), silld kussakin maassa tavallisesti aihetta tutkii vain
muutamia tutkijoita.
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Tutkimusartikkeleista koottiin seuraavat tiedot:
« kirjoittaja(t)

o ilmestymisvuosi

« julkaisu

« otsikko

e maa/maat

« tutkimuskohde

o tutkimusmenetelma ja -aineisto

o keskeiset tulokset.

Tutkimusartikkeleiden luokittelu tdsmentyi aineistoon tutustumisen yhteydessa.
Luokittelu toteutettiin seuraavasti:

Kehys: millaiseen kehykseen tutkimus liittyy?
1) Aktivointi

2) Kuntoutus

3) Muu.

Tutkimuskohde: mité tutkimus kisittelee?

1) Yhteispalvelu/yhteispalvelurakenne

2) Yhteistyoverkosto tai -projekti

3) Yhteisty6 (muutoin kuin yhteispalvelussa tai vakiintuneessa verkostossa tai -pro-
jektissa)

4) Yhteisen toimintapolitiikan toimeenpano.

Monialaisuus: mitd monialaisuuden nikokulmaa tutkitaan?
1) Monisektorisuus

2) Monitoimijuus

3) Monitasoisuus

4) Moniammatillisuus

5) Ei mitddn / ei osaa sanoa.

Kuvailevan kirjallisuuskatsauksen luotettavuuden arviointi ei ole yksiselitteistd, ku-
ten ei laadullisen tutkimuksen yleensdkddn (Tuomi ja Sarajarvi 2013, 134-149). Tut-
kimuksen johdonmukaisuus perusteltuine tutkimusongelmineen, tutkimusasetel-
mineen ja -aineistoineen sekd johtopddtoksineen on keskeistd (Salminen 2011, 20).
Yhteiskuntatieteisiin perustuvan katsauksen pulmana on se, ettei alan julkaisuja ole
luokiteltu yhté vakiintuneesti kuin lddketieteessd. Tutkimusaineiston hankinta ja luo-
kittelu on siksi kuvattu mahdollisimman yksityiskohtaisesti, ja liitetaulukko mahdol-
listaa lukijalle yksityiskohtaisen perehtymisen aineistoon. Luotettavuutta lisdd myds
tutkijoiden yhteistyo katsauksen toteutuksessa, joka mahdollisti valintojen ja ratkai-
sujen yhteisen punninnan.
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4 Monialaisen yhteistyon malleja tydllisyyden paikallisessa hallinnassa

Tyollistymista edistavin monialaisen yhteistyon malleista on kéytossa jonkin verran
vertailevia selvityksid sekd ennen kaikkea maakohtaista tietoa. European Social Po-
licy Network (ESPN) kokosi Euroopan komission pyynndstd vuonna 2015 tietoa pit-
kaaikaisty6ttomille suunnatun integroidun tuen saatavuudesta ja tuloksellisuudesta
(Bouget ym. 2015). Kunkin 35 maan osalta asiantuntijat tarkastelivat kolmea asiaa:
etuuksien ja palvelujen tuloksellisuutta, tydvoimapalvelujen, viimesijaisen toimeen-
tuloturvan ja sosiaalipalvelujen koordinaatiota sekd yksiléllisen palvelun toteutu-
mista. Pohjoismaiden, Ison-Britannian ja Saksan pitkiaikaisty6ttomille suunnatun
integroidun tuen saatavuutta ja tuloksellisuutta asiantuntijat arvioivat taulukon 1
mukaisesti (Bouget ym. 2015, 5).

Taulukko 1. Pitkaaikaisty6ttomien integroitua tukea koskevat arviointitulokset (Bouget ym. 2015).

Toimintapolitiikan alue Erittdin hyva Keskimdardinen Heikko
Etuuksien ja palvelu- Toimeentuloetuudet Islanti Tanska, Suomi, Norja, Saksa, Iso-Britannia
jen tuloksellisuus Ruotsi

pitkdaikaisty6ttomien

. Sosiaalipalvelut Islanti, Norja, Tanska, Suomi Saksa, Iso-Britannia
tukemisessa .
Ruotsi
Aktivointipalvelut Islanti, Norja Suomi, Tanska,
Saksa, Ruotsi,
Iso-Britannia
Tyovoimapalvelujen, viimesijaisen toimeentulo-  Norja Saksa, Tanska, Ruotsi, Iso-Britannia
turvan ja sosiaalipalvelujen koordinaatio Islanti, Suomi
Pitkdaikaistyottomien yksilollinen palvelu Islanti Saksa, Tanska,
Suomi, Norja, Ruotsi,
Iso-Britannia

Raportin mukaan vain kolmessa maassa koordinaatio palvelujen ja toimeentulo-
etuuksien kesken arvioitiin erittain hyvaksi, 19 maassa keskinkertaiseksi ja 13 maas-
sa huonoksi. Koordinaation haasteita olivat tiedonkulku ja erilliset tietojarjestelmait,
yhteisten toimintatapojen puute, hallinnolliset ja lainsdadannolliset esteet yhteisty6l-
le, muodollisen koordinaation vdhiisyys, yhteistyémallin puute, aika- ja henkil6sto-
voimavarojen niukkuus seka tarve lisdtd yhden luukun lahestymistapaa palveluissa.
(Bouget ym. 2015, 7.)

Yhden luukun ldhestymistapa oli kdytossd miltei kaikissa maissa, vaikka toteutus-
tavat vaihtelivat. Téllaisen palvelun haasteet liittyivdt monitasoisen jarjestelman
padtoksentekoon, uusien yksikoiden hajautumiseen sekd toiminnan yhteen sovitta-
misesta aiheutuneisiin ristiriitoihin. Yhden luukun palvelun peldttiin myos lisddavan
kansalaisten eriarvoisuutta. (Bouget ym. 2015, 7.)
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4.1 Suomi

Tyollistymistd edistavad monialaista yhteisty6td on Suomessa tuettu 2000-luvulla
kahdella valtakunnallisella ratkaisulla: kuntoutuksen asiakaspalveluyhteisty6lld ja
tyovoiman palvelukeskustoiminnalla. Tyollistymistd edistdvad yhteispalvelua koske-
van lainsdddannon tavoitteena oli yhdistdd ndma keinot vuoden 2016 alusta.

Kuntoutuksen asiakaspalveluyhteistyo toteutui lakisddteisend paikallisella, alueelli-
sella ja valtakunnallisella tasolla 1990-luvulta alkaen (L 604/1991; L 297/2003). Jokai-
sessa kunnassa kokoontui sadnnollisesti paikallinen asiakasyhteistydryhmi, johon
osallistui sosiaali- ja terveydenhuollon, tydvoima- ja opetusviranomaisten seka Ke-
lan edustajia. Kokouksissa kasiteltiin yhteisasiakkaiden moninaisia terveyteen, tyo-
kykyyn ja tyollistymiseen liittyvia ongelmia. (Karjalainen 1993; Karjalainen ja Saikku
1999; Kokko 2003; Saikku 2006.) Kuntoutuksen asiakaspalveluyhteistyota koskeva
laki kumottiin vuonna 2015.

Vuonna 2002 kdynnistynyt yhteispalvelukokeilu ja siitd vakiintunut tyévoiman pal-
velukeskustoiminta (TYP) kohdistuivat pitkdaikaisty6ttomiin. Tyovoiman palvelu-
keskuksissa tarjottiin yhden luukun palvelua ty6hallinnon, kuntien sosiaali- ja ter-
veystoimen ja Kelan pitkddn tyottoména olleille asiakkaille. Yhteispalvelu perustui
hallinnonalojen yhteiseen sopimukseen. Vuonna 2014 Suomessa toimi 37 tyévoiman
palvelukeskusta, ja palveluita sai noin 27 000 asiakasta. Toiminta keskittyi kaupun-
keihin, joihin my6s rakennetydttomyys kasaantui. (Arnkil ym. 2004; Arnkil ym.
2008; HE 183/2014.)

Tutkimusten mukaan tydvoiman palvelukeskusten monisektorinen ohjaus oli vaikeaa
kaikilla hallinnon tasoilla. Keskushallinnon ohjaus oli epdsuoraa ja ladhinna tyominis-
terion toteuttamaa, joten paikalliset verkostot kehittivit omintakeisesti toimintamal-
lejaan niille my6nnetyilld varoilla. Toimintamallien moninaisuus ja tulostavoitteiden
epayhtendisyys hankaloittivat uudistuksen toimeenpanon ja vaikutusten arviointia.
(Arnkil ym. 2007; Arnkil ym. 2008; Karjalainen ym. 2008; Valtakari ym. 2008.)

Onnistuneinta entisessda TYP-palvelumallissa oli asiakkaan selvitys- ja kuntoutuspro-
sessin toteutus ja koordinointi. Palvelut tarjottiin moniammatillisesti yhdessé tyos-
kennellen. TYP-johtaminen toteutettiin kahden johtajan mallina, josta véhitellen
siirryttiin yhden johtajan malliin. Asiakaskokemukset TYP-palvelusta olivat myon-
teisid mutta tyollistymistulokset heikohkoja. (Arnkil ym. 2008; Valtakari ym. 2008.)

Valtakunnallisten toimintamallien lisdksi yhden luukun palvelua kokeiltiin Paltamon
taystyollisyyskokeilussa vuosina 2009-2013. Asukasmadraltdan pienessd Paltamon
kunnassa kaikki ty6ttomat tyonhakijat siirtyivat passiivituen piirista palkkatyohon
Ty6voimataloon. Kokeilun tavoite oli auttaa ty6llistettdvid parantamaan tyokykyaan,
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kehittdmddn tyovalmiuksiaan ja hakeutumaan avoimille tydmarkkinoille. (Kokko
ym. 2013.) Kokeilu osoitti aktivoinnin, tydkyvyn tuen ja kuntoutuksen yhteensovit-
tamisen monimutkaisuuden (Kokko ym. 2013; Kokko ja Saikku 2013; Keratédr 2016).

TYP-verkostojen kattaessa vain osan maata tyottomat tyonhakijat olivat eriarvoisia
palvelun saannin suhteen. Vuonna 2015 voimaan tullut laki tyollistymista edistavasta
monialaisesta yhteispalvelusta (L 1369/2014) teki toiminnasta valtakunnallista. Laki
sdatad yhteistyostd tyo- ja elinkeinotoimiston, kunnan ja Kelan kesken. Nama tahot
arvioivat yhdessd tyottomien palvelutarpeet, suunnittelevat tyollistymisen kannal-
ta tarkoituksenmukaiset palvelukokonaisuudet sekd vastaavat tydllistymisprosessin
etenemisestd ja seurannasta. Laissa ei sdddetd uusista tyottomille tarjottavista palve-
luista vaan laki velvoittaa toimintamallissa mukana olevat tahot sovittamaan nykyiset
palvelut tyottoman tyollistymisen kannalta tarkoituksenmukaiseksi kokonaisuudeksi.

Yhteispalvelun lakisaiteistamiselld haluttiin varmistaa pitkdaikaisty6ttomien tarvit-
semien palvelujen saatavuus koko maassa ja parantaa tyottomien yhdenvertaisuutta.
Asiakkuuden edellytys on, ettd tyottomalld arvioidaan olevan monialaisen yhteis-
palvelun tarve ja tyoton on saanut tyomarkkinatukea vahintdan 300 pdivaa tyotto-
myyden perusteella tai hdn on tayttdnyt 25 vuotta ja on ollut tyoton yhtdjaksoisesti
12 kuukautta tai han on alle 25-vuotias ja on ollut tyoton yhtéjaksoisesti kuusi kuu-
kautta. Asiakas tulee TYP-asiakkaaksi, jos lain mukaiset ehdot tayttyvit eikd asiak-
kaaksi tulo ole endd vapaaehtoista. Lain myota TYP-palvelu kohdentuu aiempaa laa-
jemmalle kohderyhmaille.

Hallituksen esityksen (183/2014) mukaan yhteispalvelun tavoite on edistda ty6ttomi-
en tyollistymistd tarjoamalla heidén palvelutarpeensa mukaisia tyovoima-, sosiaali-,
terveys- ja kuntoutuspalveluja. Hallituksen esityksen ja lain perusteella toiminnan
pédtavoite on asiakkaan ty6llistymisen edistdmisessd, minkd saavuttamiseksi asiak-
kaan tilanteen ja palvelutarpeiden kartoitus, kuntoutuminen tai sosiaalisen tilanteen
tai terveyden parantuminen saattavat olla keinoja tai vélivaiheita. Lainsdaddnto koros-
taa verkostomaista tydskentelyotetta yhteisten palvelupisteiden sijaan. Painopiste on
asiakkaan tilanteen kartoittamisessa, ohjaamisessa ja seurannassa (Saikku 2016a, 95).

Hallituksen esityksen mukaan tavoitteena on lisdksi, ettd yhteispalvelulla vdhen-
netddn pitkdaikaistyottomyyttd, nostetaan tyollisyysastetta, pidennetddn tyouria ja
turvataan tulevaisuuden ty6voimatarpeita. Pyrkimyksend on myos viahentaa tyotto-
myydestd aiheutuvia julkisia menoja, tehostaa palvelujirjestelmén toimivuutta, sel-
keyttdd valtion ja kunnan tydnjakoa ja parantaa kuntien ja valtion yhteisty6td seka
lisata kuntien vaikutusmahdollisuuksia pitkddn tyottoménd olleiden tyollistymisen
edistamisessa. (HE 183/2014.)
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4.2 Muut Pohjoismaat

Ruotsissa ei ole pitkdaikaistyottomille erikseen kehitettyjéd sektorirajat ylittavia yh-
teistydbmuotoja (Fredriksson 2015, 11). Kuntoutuksen yhteistoimintaliittymat (sa-
mordningsforbund) ovat lakisddteisid tyovoimahallinnon, kuntien ja maakirdjien
yhteistyoelimid, joita voidaan perustaa rahoittamaan ja suunnittelemaan kuntoutusta
(Lag om finansiell... 2003). Vuonna 2015 Ruotsissa oli 80 yhteistoimintaliittymaa, ja
niissd oli mukana 241 kuntaa (Forsakringskassan 2016).

Yhteistoiminta kohdentuu lain mukaan henkiléille, jotka tarvitsevat monisektorista
tukea kuntoutumiseen. Toimenpiteet kohdentuvat padosin sairauspéivarahaa saaviin
tyottomiin tai tyoikdisiin henkildihin, jotka saavat toimeentulotukea. Muita koh-
deryhmié ovat nuoret, mielenterveyden ongelmista karsivit ja syrjaytymisvaarassa
olevat henkil6t. Yleisimmat tukimuodot ovat tydeldméddn suuntaavat toimenpiteet
(palveluohjaus, suunnitelmat ja tyokokeilut), aktivoivat ja motivoivat toimenpiteet
(ryhmatoiminta, tukikeskustelut, monisektorinen yhteistyd ja tiimity6) seké ehkaise-
vdt toimenpiteet (terveyden edistdmiseen liittyvdt kurssit, unikoulut ja stressikoulut).
(Forsdkringskassan 2013.)

Yhteistoiminnan tulosten ja vaikutusten arviointi on osoittautunut vaikeaksi (ISF
2010 ja 2011; Finsam 2015). Tdhdn mennessd tehtyjen arviointien mukaan yksilo-
tason tulokset nakyvit usein parantuneena elaméanlaatuna, terveytena ja tyokykyna.
Toimintaan osallistuneet tyontekijit kokevat yhteistyon hyodylliseksi. Yksilokohtais-
ten toimenpiteiden johdosta tydssé tai koulutuksessa olevien osuus osallistujista on
noussut 20 prosentilla, ja sosiaalietuuksia saamattomien osuus on lisddntynyt 12 pro-
sentista 14 prosenttiin. (Finsam 2015, 8.)

Ty6voimahallinnon, vakuutuskassan ja terveydenhuollon vilisestd yhteistyostd
sdadetadn lisaksi niin sanottua kuntoutusketjua (rehabiliteringskedjan) koskevassa
laissa. Sdddokset koskevat sairauspdivdrahojen maksukausiin liittyvid arviointikdy-
tantoja ja toimintatapoja. Sairausvakuutus on kytketty aktivointiin ja tyévoimapoli-
tiikkaan muun muassa tydkyvyn arvioinneissa ja asiakasohjauksessa. (Angelin ym.
2013; Blomgren ja Hytti 2013; Saikku 2013.) Liséksi paikallisissa kokeiluissa on ta-
voiteltu valtion ja kuntien yhden luukun palvelua. Yhteistyota vaikeuttaa valtion pal-
velujen viimeaikainen keskittdminen paikallistasolta aluetason suuriin yksikoihin.
(Fredriksson 2015, 11.)

Norjassa tirkea hallintouudistus oli NAVin (Ny Arbeids- og Velferdsforvaltning) pe-
rustaminen vuonna 2006. Uusi tyd- ja hyvinvointihallinto muodostettiin aiemmas-
ta tyovoimahallinnosta ja sosiaalivakuutushallinnosta. Uusi ministerié (Arbeids- og
sosialdepartementet) ja paikalliset NAV-toimistot aloittivat toimintansa. Valtiollisen
tyohallinnon ja sosiaalivakuutuksen lisaksi NAV-toimistoihin on liitetty kuntien so-
siaalipalveluja. NAV-toimistossa on saatavilla toimeentulotukeen, asumiseen ja ta-
loudelliseen neuvontaan liittyvid kuntien palveluja. Valtion ja kuntien vastuut pal-
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veluiden ja etuuksien jarjestamisestd siilyivit uudistuksessa ennallaan, mutta ty6- ja
sosiaaliministerié seuraa myos kuntien sosiaalipalvelujen toteutumista NAVin yh-
teydessd. Valtion ja kuntien yhteistyo NAV-toimistossa perustuu sopimukseen, jonka
laadinta on kunnille pakollista. (Minas 2012; Karjalainen 2013.)

NAV palvelee kaikkia tyohallinnon tai sosiaalivakuutuksen palveluja tai etuuksia
tarvitsevia. NAV-toimistossa asiakkaita ohjataan ja neuvotaan, otetaan vastaan ha-
kemuksia, seurataan asiakkaiden tilanteita ja tarjotaan tyollistymista edistévid palve-
luja, ammatillista kuntoutusta sekd kunnan palveluja. Toimistot jakautuvat kahteen
osastoon: vastaanottoon ja syventdvadan palveluun. Vuonna 2008 toiminta organisoi-
tiin uudelleen, ja vaativat tehtdvit, kuten elakepditokset, siirrettiin toimistoista kes-
kitettyihin alueellisiin yksikoihin. Tdmén johdosta yhden luukun palvelu ei enéa to-
teudu alkuperdisen ajatuksen mukaisesti. (Minas 2012, 29-31.) Kunnilla on edelleen
vastuu toimeentulotuesta ja sitd saavien aktivoinnista ja valtiolla muista etuuksista
ja palveluista. Tdiméd mahdollistaa osaoptimoinnin, jossa kustannuksia siirretdan jar-
jestelmaltd toiselle. Yhden luukun malli on kuitenkin parantanut tiedonkulkua eri
toimijoiden kesken. (Pedersen 2015, 9-10.)

Tanskassa yhden luukun palvelu, tyopalvelukeskus (Jobcenter), kdynnistyi vuonna
2005. Yhden luukun palvelulla tavoiteltiin aktivoinnin tehostumista kunnissa, tyon-
hakijoiden palveluiden yhdistimistd sekd osatyokykyisten tyollistymisen edistimi-
sestd vastaavien toimijoiden saattamista yhteen (OECD 2008, 79-80; Bredgaard ja
Larsen 2009). Vuonna 2009 ty6voimapalvelut siirrettiin kuntien vastuulle, ja vakuu-
tettujen ja ei-vakuutettujen tyovoimapalvelut yhdistettiin. Té4td aiemmin oli toteu-
tettu laajasti kuntaliitoksia. Palvelut rakentuvat kolmesta tasosta: tydministeriosta,
kolmesta alueellisesta tydhallinnon yksikostd ja 94:std kuntien alaisesta tydpalvelu-
keskuksesta. Toimintaa ohjaavat kansallinen tydllisyysneuvottelukunta seka alueelli-
set tyollisyysneuvottelukunnat, joissa ovat edustettuina muun muassa tyontekija- ja
tyonantajajdrjestot. (Finn 2016.)

Tyopalvelukeskukset keskittyvit palvelujen tarjoamiseen, eivatka ne péadta asiakkai-
den etuuksista. Toimeentulotukiasiat hoidetaan kuntien sosiaalitoimistossa, ja ansio-
sidonnaista tyottomyyskorvausta saavien etuuksista paitetdan tyottomyyskassoissa.
Kunnat voivat paattdd siitd, millainen henkil6sto tyopalvelukeskuksissa on ja millai-
sia palveluita ne tarjoavat, kunhan tavoitteet ja minimipalvelu saavutetaan. Tyopalve-
lukeskusten palveluissa onkin kuntakohtaisia eroja (Kvist 2015, 10). Kuntien ohjaus
toteutuu tavoiteseurannan ohella ty6ttomyysturvan kuntaosuuden mairittelylla sen
perusteella, miten pitkdan henkil6 on ollut ty6ttdména (Finn 2016.)

Kuntoutukseen liittyvda yhteistyotd on askettdin uudistettu Tanskassa. Jokaisessa
kunnassa tulee olla moniammatillinen kuntoutustiimi, joka varmistaa tyokyvytto-
myysuhan alla oleville yksilolliset palvelut. Tavoitteena on tehostaa kunnallisten pal-
veluiden ja alueellisen terveydenhuollon yhteisty6té asiakkaiden terveyden ja tyoky-
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vyn arvioinnissa sekd ohjauksessa. (The Danish Government 2015.) Kuntoutustiimit
tyoskentelevit myos niiden pitkdaikaistyottomien kanssa, joilla todetaan kuntoutus-
tarve, ja tiimin asiakas saa palveluohjaajan tuen. (Kvist 2015, 10.)

Islannissa ei ole yhden luukun palvelua tai muuta sovittua yhteistydrakennetta pit-
kaaikaistyottomille, vaan he asioivat erikseen tyohallinnon, sosiaalivakuutuksen ja
sosiaalitoimen palveluissa. Yhteistyomallin puuttumisesta huolimatta yhteistyon
on katsottu sujuvan hyvin osapuolten kesken. Osatydkykyisille tirked palvelu on
VIRK-kuntoutus. VIRK on ammatillista kuntoutusta, jonka tavoitteena on edistda
ja nopeuttaa tyohon paluuta. Palvelun kohderyhmai on laajennettu koskemaan my®os
pitkddn tyomarkkinoiden ulkopuolella olleita. VIRK-kuntoutus siséltdd yksilollisid
kuntoutuspalveluja ja tukea. Yhteistyon osapuolina ovat tydmarkkinaosapuolet, ter-
veydenhuolto ja kolmannen sektorin palveluntuottajat. VIRK-palvelujen saajalla on
oikeus kiyttii tydvoimahallinnon palveluja sekd kuntien sosiaalipalveluja. (Olafsson
2015.)

Pohjoismaiset tyollisyyttd edistdvdn yhteistydon mallit sisdltavat keskindisid eroja ja
yhtdldisyyksid. Ruotsissa kuntoutuksen yhteistoiminnalla on pyritty vastaamaan sa-
mankaltaisiin asioihin, joihin Suomessa, Norjassa ja Tanskassa on luotu yhden luu-
kun palvelu (TYP, NAV tai Jobcenter). Minas (2012) katsoo suomalaisen TYP-toi-
mintamallin muistuttavan sekd ruotsalaista kuntoutusyhteisty6td ettd norjalaista
NAV-toimintatapaa. Ruotsin kanssa yhtdldisyydet koskevat haasteellista kohderyh-
mai, joihin kuuluvien kanssa tavoitellaan tyollistymisen ohella my6s kuntoutumis-
ta. NAV-mallin kanssa yhteistd on laaja palveluvalikko, johon sisdltyy tyollistymisen
tukemisen ohella terveytta ja sosiaalista tilannetta tukevia palveluja.

NAV-toimintamalli eroaa kuitenkin organisoinniltaan suomalaisesta TYP-toiminta-
mallista. NAV-toimistot ovat ensi linjan palvelua, jonka asiakkaina ovat kaikki kan-
salaiset, kun taas TYP-mallissa palvelu kohdistuu pitkdédn ty6ttéména olleisiin, joilla
on monialaisen palvelun tarve. NAV-mallissa ja Ruotsin kuntoutusyhteistyssda myds
tyokyvyttdmyys- ja sairausetuuksia saavat ihmiset ovat asiakkaina, kun suomalaises-
sa TYP-mallissa asiakkuus maarittyy ty6ttomyyden keston perusteella. Kéytannds-
sa TYP-asiakkaissa on ollut selvdsti enemman osatyokykyisiksi katsottavissa olevia
tyottomid tyonhakijoita kuin TE-toimistojen asiakkaissa (Karjalainen ym. 2008, 34).

4.3 Muita eurooppalaisia malleja: Iso-Britannia ja Saksa

Isossa-Britanniassa koordinaatio valtiollisen, alueellisen ja paikallisen tason kesken
ei ole keskeinen asia, koska palvelut ja etuudet pannaan toimeen valtiojohtoisesti.
Kunnille, sosiaalipalveluille tai terveydenhuollolle ei ole midritelty erityisid tehtévia
tyottomien tyollistymisen tukemisessa. (Sainsbury ja Bradshaw 2015, 9.)

Vuonna 2002 sosiaaliturvasta ja tyovoimapalveluista vastaavat hallinnonalat yh-
distettiin ty6- ja elakeosastoksi (Department for Work and Pensions, DWP), jonka
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tehtévia paikallistasolla hoitavat tyopalvelukeskukset (Jobcentre Plus). Uudistuksen
tavoite oli tehostaa tyotd hakevien asiakkaiden ohjausta ja neuvontaa, hallinnoida
tyoikdisten etuuksia tehokkaasti, varmistaa ty6ttomien aktiivinen tydnhaku ja tukea
joustavien tyomarkkinoiden luomista. Asiakaspalvelu toteutuu pddasiassa verkko- ja
puhelinpalveluina. Tyo6llistymista edistdvit palvelut on ulkoistettu tulosperusteises-
ti toimiville yrityksille tai kolmannen sektorin toimijoille. (Sainsbury ja Bradshaw
2015, 9; Finn 2016.)

Pitkdaikaisty6ttomat ohjataan Work-ohjelmaan, jota toteuttaa maanlaajuisesti 18
sopimustoimittajaa. Niilld kullakin on oikeus organisoida palvelu omalla tavallaan.
Jokaiselle ohjelmaan osallistuvalle tyottomalle nimetddn vastuuhenkild, jonka kanssa
hén asioi ja joka koordinoi palvelut. Work-ohjelmaan osallistuja voi saada tarvites-
saan liikkumisen tai lastenhoito- tai terveyspalveluja, mutta asiakkaalla ei ole niihin
subjektiivista oikeutta. (Sainsbury ja Bradshaw 2015, 8-10.)

Saksassa tyovoimapalvelut on organisoitu monitasoisesti. Valtion tyévoimahallinnol-
la on omat toimistonsa, ja niiden ohella on yhden luukun periaatteella toimivia tyo-
palvelukeskuksia (Jobcenter). Tyovoimahallinnon toimistojen palvelut on suunnattu
tyottomyysvakuutusta (ALG I) saaville ty6ttomille ja tyopalvelukeskusten palvelut
tyottomyystukea (ALG II) saaville tyottomille. (Wegrich ym. 2013; Hanesch ym.
2015.)

Tyopalvelukeskukset toimivat yhden luukun periaatteella, ja toimistoissa hoidetaan
sekd etuuksiin ettd tyollistymiseen liittyvid palveluja. Useimmat tydpalvelukeskuk-
set ovat tydovoimahallinnon ja kunnan yhteisid. Lisdksi jotkut kunnat ovat ottaneet
kokonaisvastuun toiminnasta. Tyopalvelukeskuksissa tydhallinto vastaa etuuksista ja
aktivointitoimista, ja kunta huolehtii asumistuesta ja sosiaalipalveluista. Osapuolet
toimivat usein kdytannossd keskuksen sisélld omina organisaatioinaan. Toiminnan
tavoitteet asettaa padasiassa tyohallinto, mutta paikalliset erityispiirteet voidaan ot-
taa huomioon. Yhdistettyjen tyopalvelukeskusten toiminta muistuttaa valtion omien
toimistojen toimintaa. Kuntien vastuulla olevien tyopalvelukeskusten ei ole tarpeen
noudattaa tyohallinnon valtakunnallisia linjauksia, vaikka niiden toimintaa seura-
taan ja rahoitetaan valtakunnallisesti. Toimintaa ohjaa neuvottelukunta, jossa ovat
mukana tydmarkkinaosapuolet ja kunnalliset toimijat. (Dingeldey 2011; Finn 2016.)

Tutkimuksen mukaan yhteisty6 tyévoimahallinnon ja kuntien kesken on sujuvaa yh-
teisissd toimistoissa, ja kuntien johtamissa toimistoissa sosiaalipalveluilla on keskei-
nen asema. Sosiaalipalvelujen saatavuus on kuitenkin usein heikko. (Hanesch ym.
2015, 11).

Osatyokykyiset tyottomat saavat palvelua tydhallinnon toimistoissa tai tyopalvelu-
keskuksissa samoin kuin muutkin ty6ttomat. Ty6ttomyystukea saadakseen henkilon
tulee voida tydskennelld vahintdan kolme tuntia pédivdssé (Saikku 2015, 20). Tyopal-



Monialainen yhteistyd paikallisessa tydllisyyden hallinnassa 29

velukeskuksissa ei ole valttimatta riittavad asiantuntemusta, ja tarjolla olevat ohjel-
mat ja kuntoutus vaihtelevat paikkakunnittain (Gruber ym. 2014)

Ison-Britannian ja Saksan sosiaalipoliittiset jarjestelmat eroavat Pohjoismaista, mut-
ta tarjoavat silti kiinnostavan nakékulman tyollistymista edistdvaian yhden luukun
palveluun: Iso-Britannia edustaa edelldkdvijad yhden luukun palvelussa, kun taas
Saksassa kuntien rooli heikossa tydomarkkinatilanteessa olevien palvelussa luo yhty-
mikohtia pohjoismaisiin yhden luukun palvelun malleihin (Norja, Tanska, Suomi).
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5 Tyollisyyttd edistdva monialainen yhteistyo tutkimusartikkeleiden valossa:
tulokset

5.1 Tutkimusotteet

Kirjallisuuskatsaukseen valikoituneet 55 vertaisarvioitua artikkelia vaihtelivat tutki-
musotteiltaan teoreettisesti painottuneista tarkasteluista toiminnan kehittdmistut-
kimuksiin. Osa tutkimuksista kasitteli tyottomien aktivointi- ja osallisuuspolitiikan
toimeenpanoa eri maita vertaillen, ja osa tutkimuksista pohjautui pienen ammatti-
laisryhmian kokemusten ja tydskentelytapojen tutkimukseen ja kehittdimiseen. Ar-
tikkelit ovat numeroituna liitetaulukossa, ja niihin viitataan tulosten esittelyssa tau-
lukon numeroilla.

Suurin osa artikkeleista perustui laadulliseen aineistoon tai laadullisen ja mairallisen
aineiston yhteistarkasteluun. Viisi artikkelia perustui yksinomaan maérélliseen kyse-
ly- tai tilasto-aineistoon. Kolmessa ndisté artikkeleista (20, 31, 33) kéytettiin tilastol-
lista analyysimenetelmad, kahdessa artikkelissa (24, 50) aineistoa kasiteltiin suorien
jakaumien avulla.

Useimpien artikkeleiden tutkimusaineisto muodostui erilaisista tietoldhteistd. Niis-
sd saatettiin yhdistdd haastatteluista, kyselyistd, asiakirjoista, tilastoista, aiemmista
tutkimuksista tai havainnoinnista saatua tietoa. Muutamassa tutkimuksessa (5, 30)
aineisto jdi epéselvdksi. Artikkelijulkaisuissa mainittuja analyysimenetelmié olivat
laadullinen siséllonanalyysi, meta-analyysi, sekundaarianalyysi, diskurssianalyysi,
verkostoanalyysi ja regressioanalyysi, mutta analyysimenetelmaa ei kaikissa artikke-
leissa esitelty lainkaan.

5.2 Kehykset ja tutkimuskohteet

Aktivointi, tyollistymisen edistiminen tai aktiivinen osallisuus oli tutkimusartikke-
leiden yleisin kehys (taulukko 2, s. 31). Etenkin vertailevissa tutkimuksissa oli akti-
vointipolitiikan tai aktiivisen osallisuuden kehystys. Aktiivinen osallisuus oli maa-
ritelty tutkimusaineistossa my0s kasitteilld “inclusive labour market” ja “inclusive
activation”

Kuntoutuksen kehys oli yleinen ruotsalaisissa ja suomalaisissa verkostoyhteistyon
tutkimuksissa. Tahdn kehykseen luokiteltiin my6s tutkimukset, joissa kasiteltiin tyo-
kyvyn tukemiseen tai tyokyvyttomyyden hoitoon liittyvaa yhteistyota.

Tutkimusaineiston kolmanneksi kehykseksi osoittautui julkinen hallinto ja sen muu-
tos. Tama oli yleisin kehystys norjalaisissa NAV-toimintaa kisitelleissd tutkimuksis-
sa. Muunlainen kehys oli kahdessa NAV-toimintaa kasitelleessd tutkimuksessa: toi-
sessa se tuli sosiaalityOstd ja toisessa organisatorisesta identiteetista.
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Taulukko 2. Tutkimusartikkeleiden kehykset.

Kehys Yht. Vertailu Norja Ruotsi Suomi Tanska Briltz(r)mia Saksa
Aktivointi / tydllistymisen edista-

minen / aktiivinen osallisuus 24 10 2 2 5 4 1
Kuntoutus / tyokyvyn tuki 17 1 10 5 1

Julkinen hallinto 12 1 10 1

Muu 2 2

Yhteensa 55 11 13 12 7 6 5 1

Koska kirjallisuuskatsaukseen valikoitiin yhden luukun palvelua kasittelevia tutki-
muksia, ei ole yllittavaa, ettd useimmat tutkimukset kisittelivit yhteispalvelua tai
yhteispalvelurakennetta. Kaikkien norjalaisten tutkimusten kohteena oli NAV. (Tau-
lukko 3.)

Useimmat ruotsalaiset tutkimukset kasittelivat vakiintuneita yhteistyoverkostoja,
kuten kuntoutuksen virallista yhteistyorakennetta (Finsam) tai yhteistyoprojekteja.
Tanskalaisista tutkimuksista nelja liittyi tyopalvelukeskusten toimintaa ohjaavien
paikallisten tyollisyysneuvostojen toimintaan, ja yhdessa titd toimintaa tarkasteltiin
teoreettisesti julkisen hallinnon kehyksessa.

Isoa-Britanniaa koskevista tutkimuksista nelja kasitteli yhteispalvelua (Jobcentre
Plus) ja yksi tyokyvyn tukemisen yhteistydohjelmaa. Suomalaisista tutkimuksista
neljd kisitteli yhden luukun palvelua: TYP-toimintaa tai Paltamon tyo6llisyyskokeilua.
Yksi tutkimus kasitteli kuntoutuksen lakisaateistd asiakasyhteistyotd, yksi tyottomien
tyokyvyn tuen verkostoa kehittamishankkeessa ja yksi ty6hon paluuseen liittyvaa
ammattilaisten yhteistyotd. Saksalainen tutkimus kisitteli yhteispalvelua.

Vertailevien tutkimusten kohteena oli useimmiten aktivointi- ja osallisuuspolitiikan
toimeenpano kahdessa tai useammassa maassa. Kolme tutkimusta keskittyi yhteis-
palvelun tai -rakenteen vertailuun eri maissa. Kuntoutuspolitiikan toimeenpanoa
koskevaa vertailevaa tutkimusta aineistoon ei siséltynyt lainkaan.

Taulukko 3. Tutkimusartikkeleiden tutkimuskohteet maittain.

Tutkimuskohde Yht. Vertailu Norja Ruotsi Suomi Tanska Brilts;?mia Saksa
Yhteispalvelu/-rakenne 28 3 13 - 4 3 4 1
Yhteistyoverkosto/-projekti 13 - - 9 2 1 1

Yhteistyo 4 - - 3 1

Toimintapolitiikka/toimeenpano 10 8 2 2 ° 2

Yhteensd 55 11 13 12 7 6 5 1
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Aktivoinnin kehyksesséd tutkimukset keskittyivat toimintapolitiikan toimeenpanoon
ja yhteispalveluun. Kuntoutuksen kehyksessd tutkimukset kohdentuivat yhteistyo-
verkostoihin ja julkisen hallinnon kehyksessa yhteispalveluun. (Taulukko 4.)

Taulukko 4. Tutkimusartikkeleiden tutkimuskohteet kehyksittdin.

Yhteistyo- Toimintapolitiikan
Kehys/tutkimuskohde Yht. Yhteispalvelu  verkosto Yhteistyo toimeenpano
Aktivointi / tydllistymisen edista-
minen / aktiivinen osallisuus 24 12 - 2 10
Kuntoutus / tyokyvyn tuki 17 3 12 2
Julkinen hallinto 12 11 1
Muu 2 2
Yhteensd 55 28 13 4 10

5.3 Monialaisuuden nakokulmat

Monissa artikkeleissa kasiteltiin useita monialaisuuden nidkokulmia (taulukko 5).
Monitasoisuus ja monisektorisuus olivat suosituimmat ndakokulmat. Monitoimi-
juutta tarkasteltiin erityisesti vertailevissa tutkimuksissa, joihin sisdltyi palvelujen
yksityistimiseen ja ostopalveluihin liittyvid tarkasteluja. Kahdessa ruotsalaisessa ja
kahdessa suomalaisessa tutkimuksessa kasiteltiin asiakkaiden asemaa yhteistydssa.
Tanskalaisissa tutkimuksissa toimijandkokulmaan sisaltyivat tydmarkkinaosapuolet.
Kolmessa yhteispalvelua koskevassa tutkimuksessa ei ollut tunnistettavissa mitdan
monialaisuuden nakékulmaa.

Taulukko 5. Tutkimusartikkeleiden monialaisuuden nakdkulmat.

Monialaisuus

(kaikki nakokulmat) Yht. Vertailu Norja Ruotsi Suomi Tanska Iso-Britannia  Saksa
Monisektorisuus 27 3 4 10 6 1 2 1
Monitoimijuus 19 7 - 4 2 4 2

Monitasoisuus 25 8 10 1 1 4 1
Moniammatillisuus 12 - 2 3 5 1 1
Ei mitdan / eos 3 - 1 1 1

Yhteensa 86 18 17 18 15 10 6 2

Artikkelit luokiteltiin myds sen mukaan, mikd oli niiden ensisijainen nakékulma
monialaisuuteen. Vertailevissa artikkeleissa (4) ei ollut kuitenkaan havaittavissa en-
sisijaista nakokulmaa. Monitasoisuus oli yleisin nakékulma (16), toiseksi yleisin oli
monisektorisuus (15) ja monitoimijuus (9) oli kolmanneksi yleisin. Kolmessa artik-
kelissa monialaisuuden nikokulmaa oli vaikea maaritella. (Taulukko 6, s. 33.)
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Taulukko 6. Tutkimusartikkeleiden ensisijainen nakdkulma monialaisuuteen.

Monialaisuus
(ensisijainen nakokulma) Yht. Vertailu Norja Ruotsi Suomi Tanska Iso-Britannia  Saksa

Monisektorisuus 15 - - 10 3 - 2
Monitoimijuus 9 3 - = 1 3 2
Monitasoisuus 16 4 10 - - 2

Moniammatillisuus 6 - 2 2 1 1
Monta nakdkulmaa 6 4 1 1

Ei mitdan / eos 3 - 1 1 1

Yhteensa 55 11 13 12 7 6 5 1

Monisektorisuus liittyi tutkimuksissa usein tydvoimahallinnon seka kuntien ja niiden
sosiaalipalvelujen viliseen yhteistyohon, mutta sosiaalivakuutus ja terveydenhuolto
olivat myds mukana tarkasteluissa. Monitoimijuudessa yleisin kiinnostuksen kohde
oli yksityisten toimijoiden asema, ja muutamissa tutkimuksissa kasiteltiin tyomark-
kinaosapuolten, kolmannen sektorin ja asiakkaiden asemaa yhteisty6ssa. Monitasoi-
suus tarkoitti tutkimuksissa valtiollisen, alueellisen ja paikallisen tason vastuun ja
koordinaation ndkokulmaa. Moniammatillisuudesta esilld olivat ammattiosaamisen
muutokset sekd eri ammattilaisten ndkemysten yhteensovittaminen.

Monialaisuuden ndkokulmien suhteen tarkastelu oli monipuolisinta aktivoinnin
kehyksessa, eli ndissd tutkimuksissa monialaisuutta ldhestyttiin useasta eri nakokul-
masta. Kuntoutuksen kehyksessd huomio kohdentui etenkin monisektorisuuteen ja
julkisen hallinnon kehyksessa monitasoisuuteen. (Taulukko 7.)

Taulukko 7. Tutkimusartikkeleiden monialaisuuden nakdkulmat kehyksittdin.

Monialaisuus Julkinen

(ensisijainen ndkdkulma) Aktivointi Kuntoutus hallinto Muu Yhteensa
Monisektorisuus 4 11 - - 15
Monitoimijuus 6 2 1 - 9
Monitasoisuus 5 1 10 - 16
Moniammatillisuus 1 3 1 1 6
Monta nakdkulmaa 6 6

Ei tietoa / eos 2 1 3
Yhteensa 24 17 12 2 55

Yhteispalvelua tai yhteispalvelurakennetta koskevissa tutkimuksissa monialaisuutta
tarkasteltiin useimmiten monitasoisuuden kautta. Yhteistyoverkostojen ja -projek-
tien tutkimuksessa kiinnostus kohdistui sen sijaan monisektorisuuteen. Toiminta-
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politiikan toimeenpanoa koskevissa tutkimuksissa monialaisuutta tarkasteltiin usein
useasta eri ndkokulmasta tai monitoimijuutena tai -tasoisuutena. (Taulukko 8.)

Taulukko 8. Tutkimusartikkeleiden monialaisuuden nakokulmat tutkimuskohteittain.

Toiminta-
Monialaisuus Yhteistyo- politiikan
(ensisijainen ndkokulma) Yhteispalvelu verkosto Yhteistyo6  toimeenpano  Yhteensd
Monisektorisuus 3 8 4 - 15
Monitoimijuus 4 2 - 3 9
Monitasoisuus 13 = - 3 16
Moniammatillisuus 3 3 - - 6
Monta nakokulmaa 2 - - 4 6
Ei tietoa / eos 3 - - - 3
Yhteensa 28 13 4 10 55

5.4 Kehysten merkitys

Aktivoinnin ja julkisen hallinnon kehyksissa yhteistyota tarkasteltiin tutkimusartik-
keleissa useimmiten koordinaation, kumppanuuden ja verkostojen kasitteilld, mutta
kuntoutuksen kehyksessd yhteistyon ja yhteistoiminnan kasitteilld. Erilaiset kehykset
niihin liittyvine kasitteineen heijastelevat sekd hyvinvointipolitiikan eroja eri maissa
ettd erilaisia tutkimusotteita ja -ndkokulmia. Aktivoinnin ja julkisen hallinnon ke-
hyksiin liittyvat tutkimukset tulivat yhteiskunta- tai hallintotieteistd, ja ne tarkaste-
livat monialaista yhteisty6td useimmiten makro- tai mesotasolla (toimintapolitiikan
toimeenpano, jérjestelmat). Kuntoutuksen kehyksiin liittyvissd tutkimuksissa oli
mukana hoitotieteen ja sosiaalivakuutuksen ndakékulma, ja niiden tarkastelut olivat
meso- tai mikrotasolla (jarjestelmat, palvelut, ammattilaiset ja asiakkaat).

Ruotsissa yhteispalvelurakennetta ei ole, mutta Finsam-verkosto toteuttaa pysyvad
verkostoyhteisty6td. Useimmat tutkimukset kasittelivét juuri tatd rakennetta. Tarkas-
telua kohdennettiin etenkin tyontekijoihin ja sithen, kuinka he arvioivat yhteistyon
sujuvuutta ja sithen vaikuttavia tekijoita. Rakenteelliset yhteistyon tarkastelut puut-
tuivat. Tamai johtunee siitd, ettd hallintoa ei ole juuri muutettu Finsam-mallissa.

Norjan NAV-uudistuksen tavoite oli valtion hallinnonalojen (sosiaalivakuutus ja tyo-
voimahallinto) yhdistdminen sekd valtion ja kuntien yhteisen ensi linjan palvelun
aikaansaaminen asiakaspalvelun parantamiseksi. Uudistuksen mittavuus ja sen luo-
mat uudet ohjaus- ja koordinaatiosuhteet tekevit hallinnan muutoksesta ja vastuun
jakautumisesta mielenkiintoisen tutkimuskohteen. On hieman yllittavaa, ettei ha-
kuihin tullut artikkeleita, joissa olisi késitelty NAV-toimintaa yhteisen palvelun ndko-
kulmasta. Tallaisia artikkeleita on ehka julkaistu norjankielisissa julkaisuissa.
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Tanskalaiset yhteispalvelua kasittelevat artikkelit keskittyivét tydmarkkinaosapuolten
ja muiden toimijoiden viliseen verkostoyhteistyohon paikallisella ja alueellisella ta-
solla. Téllainen ohjausrakenne on vain Tanskassa osa yhteispalvelun lainsdddantoa.
Sielld yhteispalvelu ei ole endd sektori- tai hallintorajoja ylittdvaa yhteispalvelua, ja
tyovoimapalvelut on kunnallistettu.

Ison-Britannian yhteispalvelu muistuttaa perusrakenteeltaan Norjan NAV-mallia:
lahtokohtana on tyovoimahallinnon ja sosiaalivakuutuksen (toimeentuloturvaetuuk-
sien) yhdistiminen. Isossa-Britanniassa kunnilla ja paikallistasolla ei ole merkittavaa
asemaa, eivitka sosiaali- ja terveyspalvelut ole mukana yhteispalvelussa. Katsaukseen
tulleet artikkelit poikkesivat muita maita kasittelevistd artikkeleista siten, ettd niissa
vertailtiin usein yksityisten ja julkisten tuottajien tuottamia palveluja sekd arvioitiin
tyollistymistuloksia. Tami kertoo Ison-Britannian ty6llisyyttd edistdvien palvelujen
markkinaehtoisuudesta ja siitd, ettd palveluiden tuottamisella on selkeit tulostavoitteet.

Tutkimusaineistossa oli mukana Suomesta kuntoutuksen yhteisty6ta ja yhteispalve-
lua kasittelevid artikkeleita. Kehystys tuli useimmiten kuntoutuksesta ja tyokyvyn
tukemisesta. Kiinnostava ero muihin maihin verrattuna oli se, ettd myds yhden luu-
kun mallia kasittelevat artikkelit sisdlsivat kuntoutuksen kehystysta: yhteispalvelua
tarkasteltiin kahdessa artikkelissa ty6ttomien tyokyvyn tukemisen ja kuntoutuksen
ndkokulmasta. Tama kuvastanee niin yhteistyon muotojen kehitystd (kuntoutuksen
asiakasyhteistyoryhmista yhteispalvelun malleihin) kuin terveydenhuollon kansain-
valisesti poikkeuksellisen vahvaa osallistumista yhteispalveluun. Suomalaisissa artik-
keleissa tarkastelu kohdentui eri sektoreiden ja ammattilaisten yhteisty6hén, mutta
my0s asiakkaan nakokulma tuli esille.

5.5 Monialaisen yhteistyon toteutus ja tulokset

Tutkimusartikkeleiden tuottamaa tietoa monialaisesta yhteistyosté tyollisyyden edis-
tamisesséd voidaan tarkastella kahden erilaisen yhteistyomallin kautta: yhteispalvelun
ja yhteistyoverkoston. Télloin tulee ottaa huomioon, ettd yhteispalvelua koskeneet
tutkimukset tehtiin usein tydttomien aktivoinnin kehyksessé, kun taas yhteisty6ver-
kostoja koskeva tutkimus ldhti useimmiten kuntoutuksen kehyksesta.

5.5.1 Yhteispalvelu

Yhteispalvelua kisittelevissa artikkeleissa kuvattiin useimmiten yhteispalvelun kiel-
teisid tai kehittamistd vaativia kohteita eikd niinkdin sitd, mikd on onnistunutta ja
toimivaa. Yhteispalvelun tuloksia koskevien tutkimustulosten koonti on hankalaa,
silla yhteispalvelun mallit ovat erilaisia. Suomalaisen TYP-toiminnan asiakaspalaute
oli myonteistd (6). Sen sijaan Jobcentre Plus -mallin toiminnassa asiakkaat maarittyi-
vt aktivoinnin ja motivoinnin kohteiksi (32). Asiakaspalautteen perusteella NAVin
palvelu ei ollut asiakasldhtoistd tai koordinoitua eikid se vastannut asiakkaan tarpei-
siin (17, 38). Asiakkaan tyollistyminen etenee vaiheittain, ja yksilolliset, yhteisolliset
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ja yhteiskunnalliset tekijat voivat edistda tai estdd sen toteutumisen (53). Tutkimus-
tulosten eroissa on kyse yhteispalvelun mallien erilaisuuden ohella my6s erilaisista
asiakaskunnista ja tutkimusasetelmista.

Tutkimusaineistoon siséltyneen vertailevan tutkimuksen (26) perusteella yhteispal-
velun mallit voidaan jakaa yhden tarkoituksen yhteispalveluun (Tanska, Hollanti,
Iso-Britannia) ja usean tarkoituksen yhteispalveluun (Suomi, Norja, Saksa). Ensim-
madisessd mallissa valtio ohjaa toimintaa tulosseurannan keinoin. Tehtévit toteutu-
vat sektorikohtaisina yhteispalvelun sisélld, ja tavoite on asiakkaan tydllistyminen.
Kuntien ja valtion ohella toimijoita ovat yksityiset palveluntuottajat. Toisessa mallissa
tehtédvit toteutetaan sektorirajat ylittden ottaen huomioon tyéllistymisen ohella myos
esimerkiksi terveyteen liittyvat kysymykset. Toiminta on paikallista ja vaihtelevaa,
ja ohjaus- ja vastuusuhteet monimutkaisia. Tavoitteena on asiakkaan tyollistymisen
ohella inhimillisen pddoman kehittdminen.

Kaikille yhteispalvelun malleille yhteisid, myonteisid tuloksia on vaikea tutkimusten
perusteella nimetd. Uudenlaiset palveluinnovaatiot (6, 54, 55), ammattilaisten yh-
teistyon kehittyminen (6) seka sektorirajat ylittavit asiakasprosessit (54, 55) lienevit
Suomen ohella todennettavissa myds muunlaisissa yhteispalvelun malleissa.

Joitakin yhteisid epakohtia tai kehittdmiskohteita on mahdollista tunnistaa. Valtion ja
kuntien vastuiden epdselvyydet seki eri hallinnonalojen yhteisten tavoitteiden aset-
tamisen vaikeus tulivat esille useassa tutkimuksessa (6, 36, 38, 40, 45). Paikalliset po-
liitikot ja esimiehet eivit kokeneet vastuuta NAV-toiminnasta (36). Norjaa ja Saksaa
koskeneen tutkimuksen mukaan tulosseurantaa oli vaikea liittdd osaksi paikallista
tai kunnallista palvelua (47). Yhteisten tavoitteiden ja periaatteiden aikaansaaminen
voi edellyttdd sektoreiden hallinnollista yhdistdmistd, kuten Jobcentre Plus -mallis-
sa tehtiin (30). Paikallisten toimijoiden tehtédvien lisddntyessa viralliset vastuut eivit
valttdmattd muutu, ja kukin taho vastaa samalle ylemmalle taholle kuin aiemminkin
(42). Yhdessa tutkimuksessa kunnalla todettiin olevan avaintehtiva erilaisten tavoit-
teiden yhteensovittamisessa. Tdssd onnistuttiin parhaiten, kun yhteispalvelu toteutui
pienessd kunnassa tai toimistossa, johtaja oli kunnan palveluksessa ja toimintaa joh-
dettiin yhden johtajan mallilla (45).

Kunta-valtio-suhde nousi esille etenkin NAV-toimintaa ja TYP-toimintaa kisittele-
vissd tutkimuksissa. Tama kertoo kuntien vahvasta itsehallinnosta pohjoismaisessa
mallissa. NAVia koskevissa tutkimuksissa tuotiin esiin epdselvyyksid, jotka liittyivat
vastuiden ja tehtdvien jakoon valtiollisen, alueellisen ja paikallisen tason kesken (36,
37,38, 39, 41, 44, 46, 47).

Tutkimusartikkeleissa kasiteltiin runsaasti professioiden asemaa. Sosiaalityota (15,
48) sekd myos muita ammattiryhmia (16, 28, 29, 42) koskevan ammatillisen autono-
mian vdhentyminen tuotiin esille. Tutkimusten mukaan ty6td ohjataan ja seurataan
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aiempaa tarkemmin. Tanskalaisen tutkimuksen mukaan oli kuitenkin merkkeja siitd,
ettd sosiaalityontekijit ovat ottamassa tyotaan uudella tavalla haltuun (48).

NAV-organisaatio ldhti liikkeelle palvelumallista, jossa kaikilla tyontekijoilld oli sa-
manlainen yleisosaaminen koulutustaustastaan riippumatta (15). Sittemmin toteu-
tunut etuuspéddtosten siirto paikallistasolta alueelliselle tasolle on vahentdnyt pai-
kallistason tyontekijoiden liikkumavaraa (16). Samansuuntaisia tutkimustuloksia
ammatillisen autonomian viahentymisestd kuvattiin Norjan ohella Isosta-Britannias-
ta (29), Tanskasta (42, 48) ja Saksasta (28). Suomen TYP-toimintaa koskevassa tut-
kimuksessa (6) ei tdllaisia tuloksia saatu, vaikka eri ammattiryhmien osaamisen ja
tyoskentelytapojen yhteensovittamisessa ilmeni haasteita. Yhteisen palvelun ideaa ja
me-henked voi vahvistaa my0ds ulkopuolelta tuleva kritiikki (43).

Tutkimusten mukaan yhteispalvelun tuloksellisuuden arvioinnissa tarkastellaan
pédasiassa suoritteita eikd varsinaisia tuloksia (36, 42). Tietoa siitd, miké yhteispal-
velun malli on tuloksekkain, ei ole juuri kaytettdvissd (26). Jobcentre Plus -mallin
alkuvaihetta koskeneessa tutkimuksessa (31) arvioitiin, ettei sosiaalivakuutuksen ja
tyovoimahallinnon integraatio parantanut asiakaspalvelun laatua, mutta kylldkin
tyollistymistuloksia. Toisaalta integraatio heikensi joitakin sosiaalietuuksia, kun yh-
dennetyssa tyoskentelyssa painotettiin tyollistymista.

Eri hallinnonalojen ja toimijoiden tehtédvat vaihtelevat yhteispalvelussa. Tanskassa
tyévoimapalvelujen kunnallistaminen védhensi sosiaalipalvelujen merkitysta tyopal-
velukeskuksissa tyollistymistavoitteen tullessa ensisijaiseksi (48). Saksassa (42) ja
Tanskassa (12, 14, 42, 50) tydmarkkinaosapuolten ja vastaavien toimijoiden, asema
ndyttdd kaventuneen. Suomessa terveydenhuolto osallistuu keskeisesti yhden luukun
palvelun tarjoamiseen (6, 54, 55) mutta on heikosti mukana toiminnan suunnittelus-
sa ja ohjauksessa (6). Yhden arvion mukaan Norjassa etuuksien hallinnoinnin muu-
tos on etddnnyttanyt sosiaalivakuutusta NAV-toimistoista (37). NAV-mallissa yritys-
ten merkitys on vahdinen (40) ja toimintaa on pidetty sisddnpdin kddntyneend (44).

5.5.2 Yhteistydverkosto

Yhteisty6verkostoja kasittelevat tutkimukset sisdlsivat myonteisid tuloksia, ja nima
artikkelit perustuivat usein kuntoutuksen kehittimishankkeisiin. Monisektorisessa
yhteisty6ssd toimijat oppivat tuntemaan toisensa, ja keskindinen luottamus kasvaa
(18). Yhteistyon todettiin parantavan toimijoiden keskindistd kiinteytta ja viestintda
epdvirallisten tapaamisten ja yhteisten kasitteiden muodostumisen avulla (34). Yhden
tutkimuksen mukaan yhteisty6 kannattaa etenkin silloin, kun kisitellddn monimut-
kaisia ongelmia ja tilanteita, mutta se ei olisi tarpeen yksinkertaisissa asiakastilan-
teissa (33). Jos tiimin toiminta suunnitellaan pysyvéksi ja yhteisty6td tehddéan ottaen
huomioon eri toimijat, yhteistydssd onnistutaan parhaiten (19). Johdon tavoitteiden
tulee olla yhteneviisié (23). Ruotsalaista Finsam-verkostoa koskevassa tutkimuksessa
asiakkaat olivat tyytyviisid tutkitun alueen verkoston kuntoutukseen ja yhteistydhon
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(24). Toisessa tutkimuksessa saatiin selville, ettd yhteistydhankkeen asiakkaista oli
tyollistynyt useampi kahden vuoden kuluttua kuin vertailuryhméaan kuuluvista (20).

Yhteistyoverkostojen toiminnan esteet liittyvdt usein toimijoiden taustaorganisaati-
oihin. Tyontekijét eivit kokeneet omien organisaatioidensa tukevan yhteistyota (18,
25), ja organisaatioiden erilaiset tavoitteet, toimintatavat ja rajaukset voivat vaikeut-
taa yhteistyota (18, 21, 25, 35, 52). Uudenlaiset toiminnalliset linjaukset ja tyosken-
telytavat voivat sekoittaa vastuusuhteita organisaatioiden kesken (21, 25, 34, 35, 51).
Tiedonkulkua organisaatioiden vililld vaikeuttavat erilliset tietojarjestelmat (51), vai-
tiolovelvollisuus (52) ja sovittujen yhteistydrakenteiden puuttuminen (21). Yhteis-
tyon ohjaus ja johtaminen ovat tirkeitd yhteisten tavoitteiden aikaansaamiseksi (25).

Tutkimusten valossa valtion toimijoiden (sosiaalivakuutus, tydvoimahallinto)
muutokset ovat vaikuttaneet monisektoriseen yhteistyohon Ruotsissa ja Suomes-
sa. Ruotsissa nostettiin esille sairauspaivarahakdytdntjen muutos. Se on lisdnnyt
sosiaalivakuutuksen ja tyévoimahallinnon yhteistyotd tydkyvyn tuen prosesseissa
mutta kaventanut sosiaali- ja terveydenhuollon toimintamahdollisuuksia (22, 34).
Suomesta tuotiin esille tyd- ja elinkeinohallinnon muuttunut asema ammatillisessa
kuntoutuksessa (51) ja tydvoiman palvelukeskukset (27). Ruotsalaisessa tutkimuk-
sessa todettiin tyovoimatoimistolla olevan toisenlainen intressi kuin muilla verkos-
ton toimijoilla: se ei halunnut kehittda yhteistydn muotoja kuten toiset toimijat, vaan
pitdd yhteistyon yhteisten voimavarojen koordinointina (35). Valtiollisen ohjauksen
lisaantymisen néhtiin vaikeuttavan asiakasldhtoista tyotapaa (34).

Monialaista yhteistyota hankaloittavat lisdksi ammattikuntien erilaiset nakemykset
ja tyotavat (18, 52) ja yhteistyéryhmien kokoontuminen harvakseltaan (27). Tervey-
denhuollossa verkostoituminen on uutta, eikd siihen ole totuttu (52). Toiminnan
lakisditeisyydelld on sekd myonteisid ettd kielteisid puolia: lakisddteisyys oikeuttaa
toiminnan mutta jaykistad ja virallistaa sitd (27). Lainsdadannosta huolimatta verkos-
toituminen vaihtelee kunnittain (19, 34). Kuntoutujat katsovat Ruotsissa sairauspai-
vdrahaprosessin sddntdjen johtavan kuntoutuksen tiukkaan aikataulutukseen (25).
Paikallisuus madrittelee yhteistydverkostoja: verkostomallit tulee rakentaa paikalli-
sesti (52) ottaen huomioon esimerkiksi sen, ettd pienilld paikkakunnilla eri hallinto-
sektoreiden keskindinen tiedonkulku voi toimia suuria paikkakuntia paremmin (51).

5.5.3 Yhteispalvelu ja yhteistyoverkostot: yhteenveto

Yhteispalvelun nidkokulmat liittyivdt tutkimusaineistossa monitasoisuuteen ja koor-
dinaatioon eli siihen, miten toiminnan ohjaus ja johtaminen toteutuvat. Yhteistyo-
verkostojen tarkasteluissa keskeiset ndkokulmat olivat monisektorisuus ja organi-
saatio eli se, miten eri organisaatiossa nahddin yhteistyon tavoitteet ja kdytannot ja
miten yhteistyo toteutuu. Taulukkoon 9 (s. 39) on koottu tutkimusten pédasialliset,
yhteispalveluun ja yhteisty6verkostoihin liittyvit nakokulmat.
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Taulukko 9. Tutkimusartikkeleiden nakékulmat yhteispalvelusta ja yhteistydverkostosta.

Monialaisuuden nakékulma/

Yhteistyomalli Yhteispalvelu Yhteistyoverkosto

Monitasoisuus Valtionhallinnon eri tasojen (keskus, Valtion ja kuntien tai paikallisen tason
alue, paikallinen) tehtdvat uudessa vélinen yhteistyo
rakenteessa

Valtion ja kuntien tai paikallisen tason
vélinen yhteistyd uudessa rakenteessa

Monitoimijuus Yksityisen sektorin toimijoiden Yksityinen tai kolmas sektori eivat
kasvava merkitys esilla
Muiden toimijoiden asema ja sen Asiakaskokemukset
muutokset

Monisektorisuus Yhteispalvelussa usein yhdistetaan Valtion ja kuntien palveluiden ja toimi-
sektoreita, joten jad vdhemmalle joiden yhteistyo
huomiolle

Moniammatillisuus Professioiden merkityksen vahenty- Professioiden yhteen sovittaminen
minen

Monitasoisuus ja monisektorisuus menevit osin péillekkdin. Esimerkiksi valtio—
kunta-suhdetta voi tarkastella niin monitasoisuutena valtiollisen ja paikallisen tason
yhteistyon nakokulmasta kuin monisektorisuutena valtion vastuulla olevien ja kun-
tien vastuulla olevien palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen niakokulmasta.

Tdamaén kirjallisuuskatsauksen perusteella yhteispalvelu ja yhteistyéverkosto ovat
keskendin erilaisia monialaisen yhteistyon tapoja ja tutkimuskohteita. Yhteispalvelu
edellyttdd useimmiten rakenteellista uudistusta, jossa eri sektoreita ja hallintokuntia
yhdistetaan. Tutkijoiden kiinnostus kohdistuu néissd oloissa monisektorisuuden si-
jasta monitasoisuuteen. Monitoimijuus, etenkin yksityisen sektorin asema sekd myds
muiden toimijoiden asema saattavat tulla tarkasteltaviksi. Yhteistyéverkostossa or-
ganisatoriset rakenteet eivit muutu. Taméan johdosta tutkimukset kohdentuvat eri
sektoreiden yhteistyohon. Yhteistyoverkostot ndyttdytyvit viranomaisverkostoina,
joissa yksityisen tai kolmannen sektorin merkitys on vdhdinen. Asiakaskokemusten
tutkimus on yhteistyoverkostoissa yleisempaa kuin yhteispalvelussa tutkimusaineis-
ton perusteella.

Moniammatillisuus ei artikkeleissa noussut yhtd vahvasti esille kuin muut monia-
laisuuden ndakokulmat. Moniammatillisuutta kisitelleissd tutkimuksissa tulee kui-
tenkin esille kiinnostava nakékulmaero. Yhteispalvelussa kiinnostuksen kohteena ja
huolenaiheena on professioiden (etenkin sosiaalityon) merkityksen vahentyminen,
mutta yhteistyoverkostojen tutkimuksessa kiinnostus kohdistuu eri professioiden
tyoskentelyn yhteensovittamiseen. Ero kuvastanee integraation syvyytta eri yhteis-
tydomuodoissa: yhteispalvelussa edellytetddan toimintojen suurempaa yhteensulautu-
mista kuin yhteisty6verkostossa.
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5.6 Toimeenpano ja paikallinen hallinta

Monialaista yhteispalvelurakennetta ja yhteisty6verkostoja kisittelevien tutkimusten
lisdksi kolmas tematiikka tutkimuksissa oli aktivointi- ja osallisuuspolitiikan toi-
meenpano eri maissa. Tahdn kategoriaan luokiteltiin 10 tutkimusta, mutta toimin-
tapolitiikan toimeenpanon ndakokulmaa oli osin mukana muissakin tutkimuksissa.
Tutkimusten keskeisid teemoja olivat markkinaehtoisuus (palvelujen ulkoistaminen,
ostopalvelut), paikallisuus, alueellisuus ja hajauttaminen, joita tarkasteltiin usein mo-
nialaisen koordinaation toteutumisen nidkokulmasta.

Markkinaehtoisuuden lisdantymisen havaittiin liittyneen enemmén tyévoimahal-
linnon palveluihin kuin sosiaalipalveluihin (10, 11). Téma on saattanut heikentda
tyovoimahallinnon asemaa paikallisella tasolla (1). Markkinaehtoisessa kumppa-
nuudessa yhteistyotd maarittavat sopimukset ja tulostavoitteet. Julkisten toimijoiden
keskindinen kumppanuus voi olla joustavampaa ja yhteistyon kehittiminen helpom-
paa kuin markkinaehtoisessa kumppanuudessa (2). Ruotsissa markkinaehtoisuus
paikallisessa maahanmuuttajien kotouttamisen hallinnassa on heikentidnyt mah-
dollisuuksia valtion ja kuntien yhteiseen paitoksentekoon ja johtanut tiedonkulun
heikentymiseen, tavoitteiden erilaistumiseen ja kannusteiden vahentymiseen (11).
Markkinaehtoisuuden lisdédntyminen havaittiin useimmissa tutkituissa maissa (3, 7,
8,9, 10, 11), mutta vallitseva palvelujen toteutustapa se on vain Isossa-Britanniassa
(7, 8,9). Kdytannossa palvelut toteutetaan useimmiten hybridisena hallintana, joissa
sekoittuu hierarkkista, markkinaehtoista ja verkostomaista toimintaa (3, 9, 41).

Aktivointipolitiikan paikalliseen toimeenpanoon ja monialaiseen koordinaatioon
vaikuttavat paikalliset olot ja aiemmat yhteistyokokemukset (3), paikallisen toimi-
jakentédn laajuus ja toimintamahdollisuudet (4, 11, 49) seké toimijoiden osaaminen
ja kiinnostus (13). Ranskaa ja Saksaa vertailleessa tutkimuksessa maiden sisalla nah-
tiin vaihtelua paikallisten toimijoiden liikkumavarassa toimeentulotuen hallinnoin-
nissa (3). Tanskan mallissa tyomarkkinatoimijoiden osallistuminen aktivointi- ja
osallisuuspolitiikan suunnitteluun ja toteutukseen nihtiin vahvuutena verrattuna
Isoon-Britanniaan, jossa toimintaa ohjataan valtion keskushallinnosta késin (4).
Tyomarkkinatoimijoiden merkityksen Tanskassa ndhdédan kuitenkin viime vuosina
vahentyneen (13, 49), eikd lainsdddannoéllinen pohja varmista verkostomaisen hal-
linnan toteutumista (13). Saksassa on ndhtdvissd yksityisen ja kolmannen sektorin
lisaantyvaa osallistumista paikallisiin politiikkaprosesseihin (10).

Useissa tutkimuksissa nostettiin esille hajauttamisen ristiriidat. Vastuu palveluista ja
etuuksista siirretdan paikalliselle tasolle, mutta valtio edelleen tai jopa entistd vah-
vemmin ohjaa toimintaa. (4, 5, 8, 11, 13, 49.) Ruotsissa on toteutettu keskittamista,
jossa vastuuta nuorten ja maahanmuuttajien palveluista on siirretty kunnilta takaisin
valtiolle (5, 11). Valtion voimakas ohjaus ja sadntely heikentévat mahdollisuuksia pai-
kallisessa hallinnassa onnistumiseen (4, 11, 49).
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Tanskan tyollisyyspolitiikan muutosta 1980-luvulta 2000-luvulle kuvanneen tutki-
muksen johtopéditoksend on, ettd operationaaliset muutokset esitetddn usein tek-
nokraattisina uudistuksina tehokkuuden ja palveluiden parantamiseksi, vaikka ne
ovat tosiasiassa poliittisia luonteeltaan (49). Tanskassa tyévoimapalvelujen kunnal-
listamisen tavoite oli ohjata kuntien vapaamuotoista aktivointia kohti virallista tyo- ja
velvoitelinjaa (work first).

Aktivointipolitiikan vertailu viidessd maassa osoittaa, etteivit hyvinvointivaltiomallit
tai voimavarojen eroavaisuudet eri maissa selitd suoraan maiden vilisid eroja koor-
dinoidussa palvelussa (7). Koordinoidun palvelun haasteita pyritddn ratkaisemaan
niin yhteispalvelulla (Saksa), verkostomaisilla rakenteilla (Ruotsi) kuin markkina-
ehtoisuudella (Iso-Britannia) ja hajauttamisellakin. Toisen vertailevan tutkimuksen
mukaan monialaisen integraation haasteeseen pyritddn vastaamaan useimmiten pal-
veluja ja etuuksia hajauttamalla seka luomalla sektorirajat ylittavid yhteisid rakentei-
ta, kuten yhteispalvelupisteita (8).
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6 Johtopaatokset ja pohdinta

Taman tutkimuksen perusteella vaikeasti tyollistyville tarkoitetun monialaisen palve-
lutoiminnan toteutuminen seka sitd edistavat ja estavat tekijat riippuvat kansallisesta
toimintaympdristostadan. Toimintamallit ovat Pohjoismaissa seké Isossa-Britanniassa
ja Saksassa lahtokohdiltaan ja toteutukseltaan sangen erilaisia, vaikka niiden kesken
on myos yhtymékohtia.

Suomalaiselle TYP-toiminnalle on erityist4, ettd se on saatu aikaan ilman laajoja orga-
nisaatiomuutoksia ja puuttumista eri sektoreiden, palvelujen tai etuuksien asemaan.
TYP-toiminta on toteutettu verkostojen avulla yhdistamattd hallintoa, kun Norjas-
sa, Tanskassa, Isossa-Britanniassa, ja Saksassa yhteispalvelu on syntynyt tuottamal-
la uudenlaisia hallintorakenteita. Ruotsalaisten kuntoutuksen yhteistydverkostojen
toiminta ja sitd kasittelevat tutkimustulokset ovatkin usein ldhempédnd suomalaisia
kokemuksia kuin muita maita koskevat tulokset.

Suomalaisessa TYP-toimintamallissa tarjotaan ty6ttomille eri hallinnonalojen pal-
veluja muttei vilitetd toimeentuloetuuksia. Esimerkiksi Kelan tehtavit tyollistymista
edistdvdssd monialaisessa yhteispalvelussa liittyvit padosin kuntoutuspalveluihin, ja
muut etuudet (toimeentulotuki, tydmarkkinatuki, peruspdiviraha) kisitellddn eril-
ladn TYP-toiminnasta. Norjassa ja Isossa-Britanniassa etuuksien hallinnointi on sen
sijaan keskeinen osa yhteispalvelua.

Terveydenhuolto on Suomessa vahvemmin mukana yhteispalvelussa kuin muiden
maiden malleissa. Myds lainsdaddnnon perusteluissa on kasitelty laajasti ty6ttomien
terveysongelmia sekd terveys- ja kuntoutuspalvelujen tarpeita (HE 183/2014). Kéy-
tannossa yhteistyo perustuu yksittdisten tyontekijoiden palvelutoimintaan ilman ter-
veydenhuollon toiminta-ajatukseen sisdltyvaa tavoitetta tyollisyyden edistamisesta.

Kirjallisuuskatsauksen perusteella yhteispalvelua on mahdollista toteuttaa useanlai-
sin hallinnan muodoin ja niiden yhdistelmin. Toimintamallit voivat olla enemmin
tai vdhemman hierarkkisia, markkinaehtoisia tai verkostoihin perustuvia, ja ndma
painotukset ilmenevit myos tarkastelluissa tutkimusartikkeleissa. Palvelujen mark-
kinaehtoistumista kuvataan eniten Ison-Britannian osalta, ja Norjan NAV-malli no-
jautuu selkeimmin hierakkiseen valtionohjaukseen.

Suomen sote-, maakunta- ja kasvupalvelu-uudistuksissa tydllisyyden paikallinen
hallinta tullee jatkossakin olemaan merkityksellistd. Uudistusten my6td markkina-
ehtoinen hallinta vahvistunee. Markkinoilla tuotettujen palvelujen toimivuutta ka-
sittelevat tutkimustulokset muistuttavat siitd, ettd markkinaehtoinen yhteistyo voi
olla joustamatonta ja saada aikaan standardipalveluja. Kun palvelut ulkoistetaan,
viranomaisilta voi kadota tietimys asiakkaiden palvelutarpeista. Paikallinen hallin-
ta ndyttid tarjoavan mahdollisuuksia kolmannen sektorin ja muiden toimijoiden li-
sdantyvialle mukaantulolle tyollisyyden hoitoon. Paikallisen hallinnan vahvistuminen
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ei kuitenkaan varmista kansalaisten tai kuntalaisten osallisuutta, ellei tdhdn asiaan
kiinniteta erityistd huomiota. Kansalaisten tai asiakkaiden nakokulmien huomioon
ottamisen vahaisyys tuli esiin my6s tdiman kirjallisuuskatsauksen tutkimusaineiston
analyysissa.

Lahitulevaisuudessa olennainen kysymys on se, miten maakuntien jdrjestaimid ja
markkinoiden tuottamia kasvupalveluja ohjataan ja seurataan. Useissa tutkimuksissa
todettiin valtion tai keskushallinnon ohjauksen jopa lisidntyneen palvelujen hajaut-
tamisen myo6td tulostavoitteiden ja uusien seurantakeinojen vilitykselld. Ohjaus ja
seuranta vaikuttavat siihen, miten palvelut paikallisesti tarjotaan.

Heikossa tydmarkkina-asemassa olevien tyollistyvyyden edistdmiseksi monialainen
yhteistyd on eittdimaittd tarpeellista. Eri hallinnonalojen siiloutuneet palvelut eivit
vastaa riittdvasti vaikeasti tyollistyvien palvelutarpeisiin. Tyottomien aktivointi- seké
kuntoutus- ja tyokykypolitiikkojen painotukset vaihtelevat kuitenkin eri maissa ta-
man kirjallisuuskatsauksen mukaan. Siind missd jokin maa painottaa uudistuksis-
saan enemmadn kuntoutusta kansalaisten ty6llistyvyyden edistimiskeinona, toisessa
maassa uudistamiskeskustelua saatetaan kdyda enemmain tyohon aktivoinnin kehyk-
sestd. Eri maiden toisistaan poikkeavat ratkaisut ohjaavat myds aihepiirin tutkimuk-
sia, kuten edelld on tullut esiin.

Suomessa tarkastellaan aktivointipolitiikkaa sekd kuntoutus- ja tyokykypolitiikkaa
useimmiten toisistaan erillisind. Tdma ilmenee myos tyollistymistd edistdvdssd mo-
nialaisessa yhteispalvelussa. Kuntoutus- ja tyokykypolitiikkaa on kehitetty ensisijai-
sesti tyoelamdssd mukana olevien tarpeista kdsin, esimerkiksi kehittdmalld tyoter-
veyshuoltoa ja siihen liittyvad yhteisty6td (Rajavaara 2013; Juvonen-Posti ja Pensola
2016). Muihin maihin verrattuna suomalaisen tyo- ja elinkeinohallinnon kuntoutus-
tehtdvien vihentyminen vaikuttaa ainutkertaiselta.

Osatyokykyisten tyollistymistd ja tyossd jatkamista tukevia toimintamalleja on uu-
distettu Suomessa suuressa midrin erillddn yhteispalvelun kehittdmisesta (esim. STM
2015c¢). Kuntoutus- ja tyokykypolitiikka toteutuu edelleen erilladn tyodllisyys- ja akti-
vointipolitiikasta, vaikkakin jonkinlaista lahentymista on niiden kesken tapahtunut.
Monissa Euroopan maissa ndmé toimintamallit ndhddan osaksi samaa aktivoinnin,
aktiivisen osallisuuden tai ty6llisyyspolititkan kehikkoa (OECD 2010). Tydllisten
tyOssd jatkamisen ja tydhon paluun malleja kasitellddn useissa maissa irrallaan tasta
kokonaisuudesta RTW:n kehyksessd, mutta kidytdnnossd jo lyhyet tyokyvyttomyys-
jaksot johtavat ty6lliset samoihin palveluihin ja etuuksiin ty6ttomien kanssa. Tama
ilmenee esimerkiksi Ruotsin kuntoutusketjumallissa, Saksan Hartz-uudistuksissa ja
Ison-Britannian Jobcentre plus -mallissa.

Kun palvelu- ja etuusjdrjestelmat ovat irrallaan toisistaan, tyottomien siirtely yhdesta
jarjestelmdsta toiseen on toimijoiden kannalta houkuttelevaa. Palvelujen ja etuuksien
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sekd aktivointi-, kuntoutus- ja tyokykypolitiikkojen integrointi on hyddyllista seka
tyottomien tyollistymisen ja hyvinvoinnin ettd yhteiskunnan tyéllisyystavoitteiden
kannalta. Toisaalta integrointi ei ole helposti toteutettavissa, eivatka palvelujen valiin
putoamisen riskit vdisty kokonaan edes vahvemman integraation myota.

Tyollistymista edistavd monialainen yhteispalvelu sisdltdd pyrkimyksen ty6ttomien
palvelujen integraatioon. Toimintamallin potentiaalit tydttomien tyollistyvyyden
edistimiseksi tulee tunnistaa ja ottaa kayttoon meneillddn olevissa uudistuksissa.
Sote-, maakunta- ja kasvupalvelu-uudistukset tarjoavat ainutlaatuisen mahdollisuu-
den integroida sosiaali-, terveys- ja tydllisyyspalveluja tulevassa maakuntahallinnos-
sa. Toistaiseksi tahén tyollisyyttd edistavan monialaisen palvelutoiminnan kehittdmi-
sen mahdollisuuteen ei ole riittdvasti tartuttu esimerkiksi lainsdddéntdvalmistelussa.
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