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1. JOHDANTO

1.1. Sote- ja maakuntauudistuksen keskeiset tavoitteet

Suomessa kaynnissa olevassa historiallisen suuressa hallinnon uudistuksessa on kyseessa
merkittdva muutos niin hallinnon rakenteiden kuin palveluiden jarjestdmisen ja tuottamisen
nakokulmasta. Sote- ja maakuntauudistuksen I&htdkohtana on keskusjohtoinen jarjestelma,
mika tarkoittaa ministerididen vahvaa normiohjausta ja valtionvarainministerién merkittavaa
roolia. Vahvan keskusjohdon pareina jatkossa ovat maakunnat ja paikallishallintoa edusta-
vat kunnat, joille hyvinvointivaltion rakentamisen peruna on kasaantunut vankka palveluteh-
tava ja rooli kansalaisten palvelujen tuottajana. Nyt perustettaviin maakuntiin sulautetaan
valtion aluehallinnon, kuntien sekd maakuntien liittojen tehtavia ja toimivaltaa. Kaytanndssa
ELY-keskusten, TE-toimistojen, aluehallintovirastojen, erityishuoltopiirien, sairaanhoitopiiri-
en, maakuntaliittojen, kuntien, erikoissairaanhoidon erityisvastuualueiden, pelastuslaitosten
ja mahdollisesti myds ymparistéterveydenhuollon yhteistoiminta-alueiden tehtava organisoi-
daan jatkossa neljan hallinnon instituution kautta. Naitd ovat kunta, maakunta, valtio ja niin
kutsutut SOTE-yhteistybalueet.

Kunnat ovat kehittyneet vuosien saatossa julkisia palveluja tuottaviksi palvelukoneiksi. Pal-
veluvelvoitteiden lisdantyminen, tiettyjen palvelujen kysynnan kasvu ja jatkuva kustannus-
paine ovat pakottaneet kunnat hakemaan kustannustehokkaita ja asiakkaan nakdkulmasta
toimivia ratkaisuja. Isommissa kuntaorganisaatioissa on organisaatioiden sisalla monia tii-
meja ja ammattiryhmia, joiden osaamista on pyritty systemaattisesti kokoamaan asiakaslah-
toisesti ja palvelukokonaisuuksittain toimiviksi moniammatillisiksi tiimeiksi. Tallaiset toimin-
tamallit ylittdvat kuntaorganisaation sisalla monet tulosalueet ja -yksikoét seka toimialarajat.
Naissa ryhmissa voidaan samanaikaisesti kasitelld ja suunnitella asiakkaiden tarvitsemia
palveluja hallitusti. Kaytannossa kyse on samantyyppisesta rajapintojen hallinnasta, joka nyt
sote- ja maakuntauudistuksen yhteydessa siirtyy osittain sellaisenaan maakuntiin. Yhta
kaikki, kunnista ja niiden kaytannoista on paljon opittavaa — niin hyvassa kuin huonossakin.

Uudistuksen myo6ta sote-palveluiden sekd muiden maakunnan jarjestdmisvastuulle tulevien
tehtavien palvelujen palveluprosessit uudistuvat. Samalla on tarkoitus lisata palveluiden
kayttdon liittyvaa valinnanvapautta. Siten jatkossa maakunnallinen palvelukokonaisuus ra-
kentuu yha enemman julkisista, yksityisista ja kolmannen sektorin palveluntuottajista. Tasséa
kokonaisuudessa sote- ja maakuntauudistus luo uusia rajapintoja ja yhteistyotarpeita maa-
kunnan ja kuntien valille useiden eri tehtavien hoitamiseen liittyen. Naita ovat esimerkiksi
hankkeen tietotarpeessakin esitetyt hyvinvoinnin ja terveyden edistdminen, lasten, nuorten
ja perheiden palvelukokonaisuudet, ty6llisyyden hoitoon ja kotouttamiseen liittyvat palvelut
seka opetus- ja nuorisotoimeen liittyvat tehtavat.

Maakuntien ja kuntien valisten rajapintojen lisdksi myds maakunnan ja valtion valille syntyy
uudenlaisia rajapintoja ja yhteistydmuotoja. Esimerkiksi ELY-keskusten ja TE-toimistojen
palveluiden (jatkossa kasvupalvelut) jarjestdminen ja tuottaminen jakautuu maakuntiin, kun-
tiin, yksityiselle sektorille ja valtiolle. Kasvupalveluita jarjestetaan ja tuotetaan seka valta-
kunnallisesti ja maakunnallisesti. Olennainen lahtdkohta on se, ettd kasvupalvelut suunnitel-
laan ja toteutetaan sisalléltédan, laajuudeltaan ja laadultaan sellaisina kuin asiakkaiden tarve
edellyttdd. Tama tarkoittaa, ettd palvelut toteutetaan yhteen sovitettuina, tarkoituksenmukai-
sina toimivina palvelukokonaisuuksina vaeston ja yritysten tarpeet huomioon ottaen ja mah-
dollisuuksien mukaan digitaalisia valineita hyédyntaen.



Ennen kaikkea asiakkaille jarjestettavien ja tuotettavien palveluiden sujuvuuden nékdkul-
masta muutoksessa korostuu saumattoman yhteistyon ja palveluketjujen varmistaminen
valtion, maakunnan ja kunnan seka yksityisten toimijoiden valilla. Talléin muodostuvien uu-
sien rajapintojen sujuvuus edellyttdd myo6s uusia rakenteita, toimintamalleja ja ohjauskeino-
ja. Monituottajamallissa yksityiskohtien moninaisuus ja yksityiskohdat vaihtelevat palveluit-
tain, mikad on huomioitava palveluiden jarjestdmisen ja tuottamisen suunnittelu- ja toimeen-
panovaiheessa. Lisaksi tulee pohdittavaksi, miten valtion eri hallinnonalojen yhteisty6 saa-
daan toimimaan ja tukemaan poikkihallinnollisuutta ja hallinnonalojen valista yhteisty6ta
suhteessa maakuntiin.

Monituottajamalli on pienessa mittakaavassa kaytdssa jo nyt sote-palveluissa, silld kunnat
ovat ulkoistaneet palveluitaan yksityisille toimijoille. Tyypillisesti ulkoistettuja palveluita ovat
olleet erilaiset asumispalvelut, kuten vanhusten tehostettu palveluasuminen, mutta myos
terveyskeskuspalveluita on ulkoistettu. Useamman jarjestajan yhteistoiminnasta on sote-
kentassa myos kokemusta, silla rahoitus- ja jarjestdmisvastuu on jakautunut monelle tahol-
le. Naiden esimerkkien pohjalta on mahdollista hahmottaa haasteet ja 16ytda malleja ratkai-
suille, joita monen jarjestajan palveluista koostuvien palveluketjujen sujuvuus edellyttaa.

Lahtokohtaisesti sote- ja maakuntauudistus tarjoaa erinomaisen mahdollisuuden koota sote-
ja kasvupalveluja jarjestavia yksikditd samaan organisaatioon ja rakentaa uudessa organi-
saatiossa saumattomat ja asiakkaan nakdkulmasta sujuvasti jasentyvat palvelukokonaisuu-
det riippumatta palvelun tuottajasta. Naita osin uudistuksella on merkittava integroiva ja
toimintoja yhteen kokoava vaikutus. Toisaalta kuntien ndkdkulmasta uudistus rakentaa
kokonaan uuden organisaatiorajapinnan kuntien jarjestamisvastuulle jaavien palvelujen ja
maakuntien jarjestdmisvastuulle siirtyvien palvelujen vélille. Samanaikaisesti valinnanvapa-
us kasvattaa potentiaalisten palveluntuottajien joukkoa, jolloin uusia rajapintoja syntyy huo-
mattavasti nykyistd enemman. Tasta ndkokulmasta tarkasteltuna uudistuksella on myds
palveluketjuja hajottava vaikutus. Taman jannitteen auki purkaminen ja analysointi on
yksi hankkeen keskeisista tehtavista.

1.2. Tutkimustehtavan kuvaus ja rajaus

Taman tutkimuksen tavoitteena on muodostaa kokonaiskuva maakuntien ja kuntien
valmistelutyésté liittyen monituottajamalliin ja rajapintayhteistyéhén. Erityisesti tutki-
muksessa pureudutaan siihen, millaisia rakenteita, toimintamalleja ja ohjauskeinoja kunnis-
sa ja maakunnissa on suunniteltu otettavan kaytt66n sujuvien palveluketjujen varmistami-
seksi yli organisaatiorajojen. Lisaksi tutkimuksen osana on tehty katsaus aiempaan kotimai-
seen ja kansainvaliseen tutkimukseen aihetta koskien. Tutkimuksessa on kuultu laajasti eri
toimijoita ja sidosryhmia seka hyddynnetty monimenetelmallisyytta syvallisen ja monipuoli-
sen tutkimusaineiston kerdamiseksi. Tarkea osa ty6ta on ollut tiivis vuoropuhelu tutkimus-
konsortion, tilaajan ja alueiden kanssa.

Tutkimuksessa on keskitytty tietotarpeen kuvauksen mukaisesti kolmeen suhteeseen maa-
kunnan nakoékulmasta: kunta, valtio ja yksityinen ja kolmas sektori. Toiminnan keskitssa on
kuitenkin kansalainen, palveluiden kayttaja, asiakas. Yhteensovittamisen mekanismit ja
rajapinnat ovat talle alisteisia. Palveluiden laatu, hinta ja tehokkuus ovat tarkedmpia tekijoita
kuin se kuka palvelut tuottaa.

Nain ollen tutkimuksessa ty6té ohjaavana periaatteena on ollut vahva asiakasndkékulma.
Palvelujen kayttajien ndkékulmasta pyritdan tunnistamaan ne palvelut, joissa yhteistyétar-
peet eri organisaatioiden valilld korostuvat ja joissa on erityisen tarkeda varmistaa sujuva



palvelukokonaisuus. Tutkimuksessa hyddynnetaan tausta-aineistona kunnista ja valtiolta
kerattavaa faktatietoa palvelujen kaytdsta ja pyritty nain pureutumaan sellaisiin palveluket-
juihin ja -kokonaisuuksiin, joiden volyymi ja kustannusvaikutus on suuri.

Tutkimus tuottaa konkreettista ja vélittomaésti hyédynnettédvisséa olevaa tietoa olemassa
olevista hyvista kaytanndista. Yhteistyon rakenteita, erilaisia toimintamalleja ja vaihtoehtoi-
sia ohjauskeinoja on vuosien varrella kehitetty ja testattu niin kunnissa, kuntayhtymissa,
sairaanhoitopiireissa kuin valtionhallinnossakin.

Tutkimuksessa vastataan tietotarpeessa esitettyihin kysymyeksiin:
A. Mitka yhteistyomallit ovat toimivia?

* Minkalaisia rakenteita, toimintamalleja ja ohjauskeinoja maakunnissa ja kunnissa on
suunniteltu ja otettu kayttdon rajapintayhteistydhén?

*  Pystytdankd aiemmista kaytanndista 16ytdamaan tutkimuksella todennettuja
kayttokelpoisia ja toimivia rakenteita tai toimintamalleja ja ovatko jotkut niista siirret-
tavissa uuteen rakenteeseen?

* Mita edellytyksia, esteitd, mahdollisuuksia ja uhkia rajapintayhteistydn rakenteiden,
toimintamallien ja ohjauskeinojen kayttédnottoon ja kayttéon liittyy organisaatioiden
sisalla ja niiden valilla?

* Miten tiedolla johtamista voidaan kayttaa valtion ja maakuntien valisessa vuoropuhe-
lussa?

B. Miten turvataan monitoimijamallissa asiakkaan saumattomat palveluketjut?

*  Missa palveluissa kysymys on tarkea?

* Miten turvataan asiakkaiden saumattomat palveluketjut seka sote- ettad kasvupalve-
luissa tilanteessa, jossa nykyinen tehtavanhoito (jarjestdminen, tuottaminen) jakau-
tuu kuntien, maakuntien, valtion seka yksityisen ja kolmannen sektorin kesken?

* Miten varmistetaan palvelujen saatavuus ja asiakkaiden yhdenvertainen kohtelu kun-
ta-maakunta-valtio ketjussa?

* Miten varmistetaan laatutekijat monituottajamallin niissa palveluissa, jotka edellyt-
tavat saumatonta kokonaisuutta?

1.3. Tutkimuksessa kaytetyt menetelmat

Tutkimuksessa pyritdan ensinndkin tunnistamaan sote- ja maakuntauudistuksen mukaan
tuomat yhteisty6tarpeet eri palvelukokonaisuuksissa ja eri organisaatioiden valilla. Toisek-
seen tutkimuksessa on pyritty [0ytamaan olemassa olevia, hyviksi ja toimiviksi osoitettuja
yhteistyérakenteita, toimintamalleja ja ohjauskeinoja kuntien, kuntayhtymien, sairaanhoito-
piirien ja valtiohallinnon palveluista. Analyysivaiheessa tutkimus on hakenut tunnistetuista
hyvista kaytannoista niitad yhdistavia piirteitd, jotka voivat olla vahvistamassa sote- ja maa-
kuntapalvelujen strategista ja tietojohtamista, toimeenpanoa, seurantaa ja keskinaista ver-
tailua seka taloudellista arviointia. Samalla on tehty kevyttd ennakoivaa vaikuttavuusanalyy-
sid monituottajamallin vaikutuksista. Nain ollen tutkimuksessa on ollut vahvasti myés kehit-
tdvén tutkimuksen piirteitd. Monipuolisen ja syvallisen tutkimusaineiston varmistamiseksi
tutkimuksessa on kaytetty monia eri tiedonkeruumenetelmia: dokumenttianalyysi, sahkoiset
kyselyt ja haastattelut. Monien eri aineistojen avulla on pyritty tarkastelemaan toimeenpanon
kompleksisuutta, jossa huomioidaan eri toimijat ja alueet. Tutkimus on ollut luonteeltaan
pitkittaistutkimusta, jossa selvitetdan toiminnan muutosta ja kehittymista.
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Tutkimuksessa kaytettivit keskeisimmat tiedonkeruumenetelmat

Dokumenttianalyysi. Dokumenttianalyysissa on perehdytty ensisijaisesti sote- ja maakun-
tapalveluita koskevaan aiempaan tutkimuskirjallisuuteen ja selvityksiin, joiden kautta pyrittiin
luomaan perusteellinen kokonaiskuva, miten rajapintayhteisty6té on tehostettu. Samalla on
nostettu aiemmasta tutkimuksesta johtopaatdksia ja suosituksia rajapintayhteistyon tehok-
kaan organisoimisen nakdkulmasta. Liséksi dokumenttianalyysissa tutustuttiin kansalliseen
ja alueelliseen valmisteluaineistoon niiltd osin kuin se koski saumattomien palveluketjujen
organisointia, rajapintayhteisty6ta ja naiden erilaisia toimintamalleja ja ohjausmekanismeja.

Sahkoinen kysely. Konsortio toteutti kolme erillistéd verkkopohjaista kyselya kuntien, kun-
tayhtymien, sairaanhoitopiirien ja valtion aluehallinnon (mm. ELY-keskukset ja TE-toimistot)
organisaatioiden avainhenkildille (myds henkildstojarjestdjen edustajille). Kyselyjen tavoit-
teena oli koota ensinnakin tietoa siitd, missa palveluissa tai palvelukokonaisuuksissa erilais-
ten rajapintojen hallinta korostuu ja toisekseen tunnistaa esimerkkeja ja hyvia toimintamalle-
ja toimivan rajapintayhteistydn organisoinnista. Kysely toteutettiin Surveypal-
kyselytydkalulla.

Haastattelut. Haastattelut tdydensivat dokumenttianalyysia ja kyselyn tuloksia. Haastatelta-
via henkilbita olivat mm. muutos- ja projektijohtajat alueilla, kuntien, kuntayhtymien ja sai-
raanhoitopiirien edustajat, ELY-keskusten vastuualueiden johtajat ja TE-toimistojen palvelu-
johtajat sekéa ministerididen ja eri sidosryhmien asiantuntijat. Haastatteluilla syvennettiin
dokumenttianalyysin ja kyselyn kautta muodostunutta kuvaa ja pyrittiin kokoamaan rik-
kaampaa ja yksityiskohtaisempaa aineistoa tulkintojen tueksi. Haastattelut toteutettiin yksi-
I6haastatteluina joko kasvokkain tai etéana.

1.4. Keskeiset kasitteet

Pitkdaikaissairaudella tarkoitetaan pitkakestoista kroonista sairautta, joka on seurausta
yhdistelmasta geneettisia, fysiologia seka ymparistoon ja kaytdkseen liittyvia tekijoita. Ylei-
simpid pitkaaikaissairauksia ovat mm. sydan- ja verisuonisairaudet, sy6pataudit, krooniset
hengityselinsairaudet kuten astma seka diabetes.

Pitkdaikaistyoton on maaritelman mukaisesti henkild, joka on ollut yhtajaksoisesti tyotto-
mana 12 kuukautta tai pidemman ajan (Tilastokeskus) tai vahintdan vuoden yhdenjaksoi-
sesti tydttdmana ollut tydnhakija (ty6- ja elinkeinoministerid). Maaritelman mukainen pitkaai-
kaisty6ttdmien joukko on hyvin heterogeeninen ryhma, jossa tyéllistymisvaikeuksien taustal-
la on monia vaihtelevia tekijoita ja jossa yksittdisen henkilon edellytykset tydllistya vaihtele-
vat suuresti.

Vaikeasti tyollistyvalla tarkoitetaan yleisesti julkisesta tydvoimapalvelusta annetun lain
mukaisesti henkil6a, joka on saanut tydmarkkinatukea tyéttdmyytensa perusteella vahintaan
500 paivaa tai jonka oikeus tyéttdmyyspaivarahaan on paattynyt tyéttdmyysturvalaissa tar-
koitetun enimmaisajan johdosta. Vaikeasti tydllistyvat voidaan maarittda myos sellaisiksi
tybikaisiksi, jotka liikkuvat tyéttémyyden, tydvoimapoliittisten palveluiden ja Iyhyiden tydsuh-
teiden valilla ja heilld on vaikeuksia tydllistya avoimilla tydmarkkinoilla. Vaikeasti tydllistetta-
vat rinnastetaan usein rakennety6ttomiin, joiksi katsotaan pitkdaikaisty6ttémat seka tyévoi-
mapoliittisista palveluista ty6ttdmaksi jaaneet tai jatkopalveluihin sijoitetut (pitkaaikaistyot-
tomat, rinnasteiset pitkaaikaistyottomat, palveluilta ty6ttémaksi jaaneet ja palveluilta palve-
luille siirtyneet).



Tyollistymistéd edistiavalla monialaisella yhteispalvelulla tarkoitetaan yhteistoimintamal-
lia (esim. TYP, MYP, Ohjaamo), jossa ty6- ja elinkeinotoimisto, kunta ja Kansanelédkelaitos
yhdessa arvioivat tyéttémien palvelutarpeet, suunnittelevat tydttémien tydllistymisen kannal-
ta tarkoituksenmukaiset palvelukokonaisuudet seka vastaavat tydttdémien tydllistymispro-
sessin etenemisesta ja seurannasta.

Maahanmuuttaja on yleiskasite, joka koskee kaikkia eri perustein Suomeen muuttavia hen-
kiléitéa. Kotoutuminen on maahanmuuttajan ja yhteiskunnan vuorovaikutteista kehitysta,
jonka paamaarana on, ettd maahanmuuttaja tuntee olevansa yhteiskunnan aktiivinen ja
taysivaltainen jasen. Tavoitteena on, ettd maahanmuuttaja omaksuu yhteiskunnassa ja tyo6-
elamassa tarvittavia tietoja ja taitoja. Samalla kun han tutustuu uuden asuinmaansa kielelli-
seen ja kulttuuriseen ymparistéodn, tuetaan hanen mahdollisuuksiaan oman kielen ja kulttuu-
rin yllapitdmiseen. Vastavuoroisesti vastaanottava yhteiskunta saa uusia vaikutteita ja mo-
nimuotoistuu.

Kotoutumissuunnitelmalla tarkoitetaan maahanmuuttajan yksil6llistd suunnitelmaa niista
toimenpiteista ja palveluista, joiden tarkoituksena on tukea mahdollisuuksia hankkia riittava
suomen tai ruotsin kielen taito sek& muita yhteiskunnassa ja tydelamassa tarvittavia tietoja
ja taitoja seka edistdd hanen mahdollisuuksiaan osallistua yhdenvertaisena jasenena yh-
teiskunnan toimintaan. Kotoutumissuunnitelma voidaan laatia my6s alaikaiselle ja tarvitta-
essa perheelle. Kotoutumissuunnitelma pohjautuu kotoutumislakiin (11-18 §).

1.5. Tehtavan toteutukseen liittyvia haasteita

Tutkimuksen tavoitteena on ollut kokonaiskuvan muodostaminen maakuntien ja kuntien
valmistelutydsta liittyen rajapintayhteisty6hon ja monituottajamalliin. Ty6ta on toteutettu
muuttuvassa toimintaymparistdssa, jossa tulevia maakunnallisia palvelumalleja koskevat eri
toimijoiden valiset rajapinnat ovat olleet jatkuvassa muutoksessa. Tassd muutoksessa aju-
reina ovat olleet useiden eri lakien valmistelun eteneminen seka lakivalmistelun edetessa
muuttuneet tulkinnat eri toimijoiden rooleista palvelurakenteessa. Erityisesti valinnanvapaut-
ta, oman palvelutuotannon ehtoja seka palvelutuotannon yhtidittamisvelvoitteita koskevat
muutokset lainvalmistelun edetessa ovat muuttaneet suuresti eri toimijarajapintojen muotoa
ja sisaltéja tutkimuksen keston aikana. "Maali” on tdssa suhteessa ollut liikkuva, minka joh-
dosta myos tilannekuvaa seka rajapintoja koskevia tulkintoja ja paatelmia on jouduttu tutki-
muksen aikana jatkuvasti muuttamaan. Tilannekuvan paivittdminen on vaatinut ponnisteluja,
mutta erityisena haasteena “liikkuvan maalin” tilanteessa on ollut relevantin tiedon tuottami-
nen valmistelutydn tueksi. Ts. miten tuottaa relevanttia uudistusten valmistelua tukevaa
tietoa tilanteessa, josta ei ole selkeda nakemysta siitd, mihin ollaan menossa ja miten.

Taman hetkinen lainsdadanto jattdd monet tulevaa maakunnallista palvelurakennetta kos-
kevat toimijarajapinnat - kuten esimerkiksi palvelun jarjestajan ja palvelun tuottajan valisen
rajapinnan - monelta osin taysin "avoimiksi”. Maakunnille jaa siten suuri harkintavalta paat-
taa itse siita, millaisella palvelurakenteella ja hankintamalleilla se tulevaisuudessa lakisaa-
teiset palvelunsa tuottaa. Vaihtoehtoja erilaisiksi palvelumalleiksi on lukuisia, minka johdosta
pitkalle menevia konkreettisia toimijarajapintoihin liittyvid suosituksia on vaikea tassa vai-
heessa viela antaa. Esimerkiksi hyvien kdytantdjen esiin nostaminen on haasteellista tilan-
teessa, jossa ei ole selkeda kuvaa siita, millaiseen rakenteeseen ja rajapintamuotoihin nii-
den tulisi vastata.

Tydn yhtena tavoitteena oli selvittda, millaisia toimijarajapintoihin liittyvia rakenteita, toimin-
tamalleja ja ohjauskeinoja kunnissa ja maakunnissa on suunniteltu otettavan kaytté6n suju-



vien palveluketjujen varmistamiseksi yli organisaatiorajojen. Kysymykseen on vaikea esittda
yksiselitteista vastausta, koska rakenteiden, toimintamallien ja ohjauskeinojen suunnittelu
on osoittautunut alueilla vaikeaksi ja osin myds mahdottomaksi tilanteessa, jossa reunaeh-
dot tulevalle palvelurakenteelle ja palvelumalleille eivat ole olleet selkeita ja ovat lakivalmis-
telun kautta jatkuvasti muuttuneet. Talla hetkella on kuitenkin kdynnissa ja kdynnistymassa
useita pilottihankkeita, joissa pyritdan luomaan uuden tyyppisiad organisaatiorajat ylittavia
toimintamalleja ja yhteistyokaytantéja tuleviin rajapintoihin (erityisesti palvelun jarjestajan ja
tuottajan rajapinta). Naiden pilottien tulokset eivat ole olleet tata tutkimusta tehtdessa viela
kaytossa. Oletettavaa on, etta niiden kautta syntyy kokemuksia sekd uuden tyyppisia toimi-
jarajapintoihin liittyvia rakenteita, toimintamalleja ja ohjauskeinoja, jotka ovat hyédynnetta-
vissa uudessa maakunnallisessa palvelurakenteessa.

Taman tutkimuksen erityispiirteena on ollut se, etta siina on pyritty muodostamaan koko-
naiskuva asiakaspalveluprosessien yhteistydnrakenteista ja toimijarajapinnoista nykytilan-
teessa seka arvioimaan organisaatiorajat ylittavia toimijarajapintoja ja niihin liittyvia hyvia
kaytantoja uudessa maakunnallisessa mallissa. Tarkastelun kohteeksi tydssa valittiin pitka-
aikaisty6ttéman, pitkaaikaissairaan sekd maahanmuuttajan palveluprosessit. Tydssa ei ole
pyritty ratkaisemaan tydllisyyden hoidon, sairaanhoidon tai kotoutumisen ongelmien juurisyi-
ta, vaan huomioimaan ne arvioitaessa nykyisia ja tulevia rajapintayhteistydmuotoja. Haas-
teena geneeristen johtopaatosten ja kehittdmisehdotusten laadinnassa on talta osin ollut se,
ettd vaikka toimijarajapinnat ovat kaikissa tarkastelluissa palveluprosesseissa samankaltai-
set, vaativat pitkaaikaisty6ttéman, pitkaaikaissairaan sekd maahanmuuttajan palveluproses-
sien ongelmat hyvinkin erityyppisia ratkaisuja.

Tulevista palvelurakenteeseen seka palvelu- ja hankintamalleihin liittyvista valinnoista riip-
puen maakuntiin saattaa muodostua hyvinkin erilaisia palvelujen tuottamisen malleja seka
organisaatiorajat ylittavia rajapintayhteistydn muotoja. Eri vaihtoehtojen laajasta kirjosta
johtuen, tassa tydssa ei ole lahdetty arvioimaan tai spekuloimaan erilaisten mahdollisten
vaihtoehtoisten kehityspolkujen tai —ratkaisujen mukaisia kehityskuvia, eikd antamaan (spe-
kulatiivisia) suosituksia niihin liittyen. Sen sijaan tydssa on nostettu esiin tutkimusaineiston
ja analyysien perusteella mahdollisimman yhteismitallisia johtop&aatoksia nykyisista ja tule-
vista toimijarajapinnoista seka esittdmaan yleisemmin tulevia maakunnallisia valintoja tuke-
via kehitysehdotuksia.

Tama raportti kasittelee ensisijaisesti rajapintoja, joiden erottaminen ohjauksesta on keino-
tekoista. Tahan ratkaisuun on paadytty siksi, etté tydn rinnalla on toteutettu toinen raportti’
osahankkeessa 6.1C (MOHJU), joka keskittyy erilaisiin ohjausmalleihin. Kasilla olevan ra-
portin tulokset ovatkin olennaisesti kytk6ksissa ohjausta kasittelevan raportin tuloksiin ja
niita tulisikin lukea rinnakkain seka reflektoida toisiaan vasten.

" Leskeld, R.-L. ym. (2018), Maakunnan ohjausmallit (MOHJU). Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 33/2018.
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2. MONITUOTTAJAMALLI JA RAJAPINTAYHTEIS-
TYO TEORIAN VALOSSA

2.1. Lahtokohtia teoreettiseen tarkasteluun

Rajapinnat liittyvat tutkimuskohteena erityisesti liiketalous- ja organisaatiotieteiden parissa
harjoitettuun verkostotutkimukseen. Verkosto sijoittuu tutkimuskirjallisuudessa markkinoiden
ja hierarkian muodostaman jatkumon valimaastoon. Verkostomaisesti organisoidun talou-
dellisen toiminnan tavoitteena on optimoida toiminnan tehokkuutta eri osa-alueilla, kun taas
jatkumon aaripaat — markkina ja hierarkia — pyrkivat maksimoimaan tehokkuutta vaihtoeh-
toisten toimintamallien tavoin. Tasta johtuen liiketaloustieteiden teoreettisessa keskustelus-
sa verkostot sijoitetaan markkinoiden ja hierarkian valiin. Verkostotutkimuksen perusyksik-
kdéna on usein kahden yrityksen (tai organisaation) muodostama suhde, jolloin naiden valiin
syntyy rajapinta. Tutkimuksessa on analysoitu mm. vaihdantaa, suhteen (rajapinnan) orga-
nisoitumista, ohjausta, valtaa seka tiedon ja osaamisen siirtymista suhteessa rajapinnan yli.

Verkostotutkimuksen erdanlaisena kivijalkana voidaan pitaa transaktiokustannusteoriaa
(esim. Coase 1937, 1998; Williamson 1975, 1985), jossa tarkastelu taloudellisen toiminnan
organisointimalleista voidaan pelkistda keskusteluun markkinoiden ja hierarkian valilla: yritys
voi paattaa hankkia hyddykkeen markkinoilta tai valmistaa sen itse. Organisoitumismalleina
ja organisoitumisen ajureina naissa aaripaissa toimivat hintamekanismi (markkinat) ja auto-
ritaarinen mekanismi (hierarkia). Transaktiokustannusteoriassa aaripaat nahdaan toistensa
vaihtoehtoina, eli taloudellisen toiminnan organisoitumisen muodon maaraéa joko markkinoi-
den hintamekanismi tai hierarkian autoritaarinen mekanismi.

Ouchin (1980) tulkinnan mukaan yhteisén organisoitumista sdatelee hintamekanismin tai
autoritdarisen mekanismin sijaan sosiaalinen normi. Adler (2001) jatkaa Ouchin tulkintaa
toteamalla, etté hintamekanismiin perustuvan markkinaehtoisen organisoitumisen ja auktori-
teettiin perustuvan hierarkkisen organisoitumismallin lisdksi on kolmas tapa organisoida
taloudellinen toiminta, yhteisd, joka perustuu luottamukseen. Kaikki kolme organisoitumis-
mallia ovat toisistaan riippumattomia, joten markkina vs. hierarkia -jatkumo haviaa. Sen
sijaan organisoitumisessa voi olla samanaikaisesti piirteita kaikista kolmesta organisoitumi-
sen perusmuodosta, jolloin painotuksista riippuen muodostuu erityyppisten organisoitumis-
vaihtoehtojen kirjo. Adlerin mukaan empiiriset tutkimukset osoittavat, etta taloudellisen toi-
minnan organisoimisessa mukaillaan kaikkien kolmen mekanismin yhdistelmaa, eli markki-
noiden hintamekanismin, hierarkian auktoriteetin ja yhteisén luottamuksen sekoitusta.

Téassa tutkimuksessa organisoitumisen perusmallit markkina, hierarkia ja yhteis6 nahdaan
adlerilaisittain toisistaan riippumattomina mekanismeina, jotka voivat kuitenkin ilmeta sa-
manaikaisesti. Sote- ja maakuntauudistuksen kontekstissa rajapinnan yli tapahtuvaa toimin-
taa eri palveluketjuissa saatelee joko hierarkialahtdinen auktoriteetti, markkinaehtoisesti
maaraytyva hinta tai yhteisoéllinen luottamus. On huomattava, etta tutkimuskirjallisuuden
perusteella ei voida johtaa vain yhta oikeaa verkostomaista organisoitumisen muotoa, vaan
verkostomainen organisoituminen sopeutuu ja mukautuu kuhunkin tilanteeseen. Toisin sa-
noen eri mekanismit voivat olla olemassa toisistaan riippumatta, jolloin verkostomaiseen
organisoitumiseen voidaan muodostaa kaytanndssa aaretén maara erilaisia vaihtoehtoisia
perusmallien yhdistelmia.



Organisoitumisen perusmallien osalta on huomattava tdman tutkimuksen kohteen erityispiir-
re. Sote- ja maakuntauudistuksen kohteena olevissa palveluissa ei voida kaikissa kohdin
tunnistaa aitoa markkinaa — markkinamekanismia vaaristavat mm. julkisen sektorin subven-
tiot sekd organisaatioiden sisaiset tilaaja-tuottajamallit. Koko uudistuksen yhtena merkitta-
vana tavoitteena on lisatd markkinamekanismin kautta tuotettavien palvelujen osuutta erityi-
sesti sote- ja kasvupalveluissa. Toisekseen sote- ja maakuntauudistuksen kohteena olevat
palvelukokonaisuudet rakentuvat useiden eri instituutioiden ja organisaatioiden tekemisesta
ja toiminnasta, jolloin ndiden muodostama verkosto on lahtdkohtaisesti monenkeskinen.
Monenkeskisen yhteistyon ensisijaisena motiivina toimii kdytdnndssa jokin muu asia kuin
markkinaehtoinen vaihdanta toimijoiden valilla. Tyypillisimmin kyse voi olla esimerkiksi yh-
teisista hankinnoista tai resurssien jakamisesta, edunvalvonnasta, yhteiskehittdmisesta tai
yhteisista ongelmanratkaisutilanteista.

Julkisten palveluiden jarjestamis- ja tuottamisvastuun erottaminen toisistaan on keskeinen
tekija tarkasteltaessa julkisen ja yksityisen (tai kolmannen) sektorin valista roolia julkispalve-
luiden tarjoamisessa. Vaikka akateemisessa keskustelussa tdma rajankaynti ymmarretaan
varsin hyvin, sotkeudutaan kasitteiden kayttssa jatkuvasti aiheeseen liittyvassa kansalais-
keskustelussa.

Perinteisesti aihetta on tarkasteltu tilaaja-tuottajamalliin tai jarjestaja-tuottajamallien kasittei-
den alla. Tilaaja-tuottajamallilla tarkoitetaan palvelun tilaajan ja tuottajan organisatorista
erottamista toisistaan ja siihen liittyvaa yhteisty6ta. Tata toimintatapaa kutsutaan toisinaan
myds sopimusohjausmalliksi tai ydinkunta-palvelukuntamalliksi (Junnila & Fredriksson 2012,
7). Ongelmana tilaaja-tuottajamallien tarkastelussa tai vastaavan kansainvalisen public-
private-partnership-keskustelun (PPP) yhteydessa on ollut analyysin pintapuolisuus seka
puutteellinen teoreettinen lahtdymmarrys siité, miten mallien kayttéonotto vaikuttaa palvelu-
prosessiin kuuluvien toimijoiden kannustimiin, toimivaltasuhteisiin seka vastuu- ja tilivelvolli-
suusasetelmiin. Taulukossa 1. on tarkasteltu julkisyksityista palveluprosessia kahden eri
teoriakeskustelun eli tulosohjauksen (New public management) ja hallintateorian (Gover-
nance) nakokulmista.

Taulukko 1 Julkisyksityinen suhde NPM- ja hallintanakékulmista (Nordin &
Uusikyla 2015).

NPM Hallinta
PPP-idea Palveluiden ulkoistaminen Yksityisen sektorin kump-
lisda joustavuutta, tehok- panuus, osaaminen ja re-
kuutta, taloudellisuutta ja surssit parantavat palvelun
tuottavuutta. laatua ja vaikuttavuutta.
Organisoitumismuoto Sopimus- tai tulosohjaus- Loyhat kytkokset, jousta-
suhde organisaatioiden valil- | vuus ja verkostomainen
1a. toimintatapa.
Julkisen ja yksityisen suhde Paamies-agentti Paamies-paamies
Koordinaatiomuoto Kilpailu Yhteisty6




Julkis-yksityinen suhde voidaan ndhda joko kilpailua painottavan NPM:n tai yhteisty6ta pai-
nottavan hallintamallin kautta. Molemmissa on vahvuuksia ja ongelmia, joista on kayty pal-
jon keskustelua pohdittaessa markkinaehtoisen, hierarkkisen ja verkostomaiseen koordinaa-
tio- ja ohjaussuhteeseen liittyvassa kirjallisuudessa (ks. Frances ym. 1991). Yhteenvetona
keskustelusta voidaan todeta, etta siina missa markkinaperusteinen toiminta painottaa te-
hokkuutta ja taloudellisuutta, hierarkkinen ohjaus korostaa oikeudenmukaisuutta ja tasapuo-
lisuutta. Verkostot ovat ndiden valiin jaava koordinaatiomekanismi, jossa on elementteja
molemmista edelld mainituista. Verkostoja yhdessa pitava voima on luottamus, miké puoles-
taan mahdollistaa joustavan toiminnan muodollisen hiearkkisen tai markkinaohjautuvan
mallin sisalla. Usein elavassa elamassa toimintaan sekoittuu piirteita kaikista kolmesta mal-
lista.

Viime aikoina julkisen ja yksityisen sektorin rajapintaan sijoittuvista organisointitavoista on
myos alettu puhua ns. hybridimalleina (ks. Johanson & Vakkuri 2017). Hybridit eivat ole
pelkastaan julkisen viraston tai yksityisen yrityksen jatkeita. Hybridisyyttéd voidaan myds
ajatella tilana, erdanlaisena pelikenttana, jossa yksityiset yritykset, julkiset organisaatiot ja
kolmannen sektorin jarjestot toimivat samalla toimialalla. Hybrideja on aiemmassa kirjalli-
suudessa lahestytty kahdelta eri kannalta. Niitéd on yht&alta pidetty julkisen ja yksityisen
palvelutuotannon ohella kolmantena julkisten palveluiden jarjestdmisen vaihtoehtona. Kun-
nalliset liikelaitokset tai julkisomisteiset osakeyhtiét ovat kdytdnnon esimerkkeja hybridien
olemuksesta, jossa yksikkd toimii yksityisen yrityksen tapaisesti ja pystyy paattdmaan julkis-
ta virastoa itsendisemmin omasta toiminnastaan. Toisaalta hybrideja on pidetty julkisten
organisaatioiden ja yksityisten yritysten sekamuotoina. Sosiaalisia padmaaria tavoittelevat
yritykset ovat esimerkki tallaisesta yhdistelmasta (Koppell 2003, Ebrahim et al. 2014, Skel-
cher & Smith 2015).
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Kuvio 1. Yhdyspinnat uudessa sote- ja maakuntamallissa (Kuntaliitto 2016)

Kuviossa 1 on esitetty yleisluonteinen hahmotus uusista yhdyspinnoista tulevassa sote- ja
maakuntaymparistdssa. Uudesta ohjausmallista on muodostunut lukuisien kompromissien
kautta markkinaehtoisen, hierarkkisen ja verkostomaisen ohjausmallin yhdistelma. Vaikka
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palveluiden jarjestdmisen ja tuottamisen mahdollisuudet, resurssit ja reunaehdot vaihtelevat
sosiaali- ja terveydenhuollon ja kasvupalveluiden valilla, on niissd molemmissa seka sopi-
musohjauksellisia (so. markkinaehtoisia) etta perinteisia julkisen sektorin tuottamien palve-
luiden ominaispiirteitd. Jaa nahtavaksi, missd maarin nama yhtaalta tukevat ja tdydentavat
ja toisaalta vesittavat toinen toisensa oletettuja vahvuuksia. Kriittisia onnistumisen edellytyk-
sid ovat ainakin seuraavat tekijat:

1) Miten jaykiksi eri palveluprosessien valiset raja- tai yhdyspinnat muodostuvat?

2) Miten asiakasprosessin omistajuus maaritelldan tai maarittyy? Onko prosessiin osa-
puolilla yhtendinen nakemys palveluohjauksen periaatteista ja toteutustavasta? On-
ko asiakkaan ohjaus ja seuranta riittdvan kokonaisvaltaista?

3) Miten asiakastieto liikkuu eri toimijoiden valilla? Ohjataanko asiakasprosessia tiedol-
la? Miten palauteinformaatio valittyy eri prosessin osien valilla?

4) Millaisia kannustimia ja palkitsemismalleja sovelletaan? Tukevatko kannustimet yh-
teisid padmaaria vai eri toimijoiden omia erillispaamaaria?

5) Miten vastuu ja tilivelvollisuus mallissa maaraytyy?

Seuraavassa naité kysymyksia tarkastellaan jarjestaja-tuottaja-rajapintaan liittyvien teoreet-
tisten lahtékohtien kautta. Taman tarkoituksena on antaa syvallisempi tulkinta valituille or-
ganisoitumistavoille. Tdma on lopulta edellytyksena sille, etta eri ohjaus- ja koordinaatiomal-
lien vahvuuksia ja heikkouksia voidaan arvioida uudessa sote- ja maakuntaymparistossa.

Téassa luvussa esitelldan keskeisia taloustieteen teorioita, jotka selittdvat rajapintayhteistyo-
ta ja siihen vaikuttavia tekij6ita. Naitd ovat mm. paamies-agenttiteoria, kannustinteoriat,
transaktiokustannusteoria seka resurssiperusteinen teoria.

2.2. Paamies-agenttiteoria ja kannustinteoria

Paamies-agentti-ongelmalla tarkoitetaan taloustieteessa tilannetta, jossa paamies palkkaa
agentin toimimaan ja esimerkiksi tuottamaan palveluita epataydellisen tai epasymmetrisen
informaation vallitessa. PAdmies luovuttaa valtansa joko kokonaan tai osittain agentille,
jolloin agentille jaa tehtavaksi suorittaa jokin tyé paamiehen tavoitteiden mukaisesti. Paa-
miehen pyrkimys on saada agentti toimimaan tahtomallaan tavalla, mutta paamiehella on
kuitenkin vain rajalliset mahdollisuudet valvoa ja ohjata agentin toimintaa. Vaikka paamies
sopisi agentin toimivan paamiehen hyédyn mukaisesti, voi agentti silti pyrkia maksimoimaan
omaa hydtyaan. Paamies-agentti-suhteessa keskeista on tiedon epasymmetria. Talousteo-
riassa oletetaan, ettd kummatkin osapuolet pyrkivat maksimoimaan omaa, toisistaan riip-
pumatonta, hyvinvointiaan ja molemmilla toimijoilla oletetaan olevan erilaiset rajoitteet hy-
vinvointinsa maksimiseksi (Sintonen ym., 2006).

Tyypillisessa asetelmassa paamiehella ei ole varmuutta agentin todellisesta tyypista kuten
kyvykkyydesta, motivaatiotasosta, prioriteeteista, toimintamalleista tai maksukyvysta (Olje-
mark, 2015). Paamies yrittda saada agentin toimimaan tahtomallaan tavalla ja motivointion-
gelma voidaan yrittaa ratkaista erilaisilla kannustinjarjestelmilla, kuten esim. tehokkuuspalk-
kaus- ja voitonjakojarjestelmilla. Paamies pyrkii rakentamaan agentille sellaisen kannustin-
jarjestelman, joka saa agentin toimimaan tavalla, joka edistéisi maksimaalisesti padmiehen
omia etuja. Sopivan kannustinjarjestelman kehittdmisessa on haasteena kaksi seikkaa.
Ensiksi, tyypillisesti pAdmiehen ja agentin tavoitteet ovat erilaiset ja toiseksi, seka paamie-
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hen ettd agentin saatavilla oleva tieto on yleensa toisistaan poikkeava (Vickers & Yarrow,
1993; Kauhanen, 2016).

On olemassa kahdenlaisia versioita perusmallista, joka kuvaa formaalisti padamies-agentti-
ongelmaa. Mallit eroavat toisistaan sen suhteen, havaitseeko agentti maailmantilan paatds-
ta tehdessaan vai ei. Ensimmaisessa versiossa agentille paras vaihtoehto toimia riippuu
olosuhteista. Jos agentti ei havaitse maailmantilaa, han maksimoi odotettua hy6tya annetul-
la kannustinjarjestelmalla (Macho-Stadler ym., 1997; Kauhanen, 2016).

Paamies ei voi havaita erikseen agentin toimia ja maailmantilaa, mutta han voi havaita lop-
putuleman annetussa maailmantilassa. Paamies toimii siten havaitsemansa maailmantilan
mukaan ja pyrkii valitsemaan sopivan kannustinjarjestelman agentille. Kannustinjarjestel-
man valitsemisessa paamiehella on kaksi rajoitetta; ensiksikin agentti kayttaytyy omien in-
tressiensa mukaan annetulla kannustinjarjestelmalla ja toiseksi kannustinjarjestelman pitaa
olla tarpeeksi houkutteleva agentille, jotta tdma osallistuu padmiehensa hankkeeseen
(Macho-Stadler ym., 1997). Agentin suhtautuminen riskiin heijastuu kannustinjarjestelmaan.
Agentin ollessa riskineutraali, optimaalinen kannustinjarjestelma on yksinkertainen; paamies
ottaa vastaan kiintean ,maaran agentin suorittamia toimia riippumatta siitd mita tapahtuu ja
agentti kantaa yksinaan kaiken riskin. Jos agentti on riskiaversiivinen, kannustinjarjestelman
optimaalisuus vaatii, ettd paamies tarjoaa agentille jonkinlaisen vakuutuksen huonon maa-
ilmantilan varalta. Vakuutus heikentda agentin kannustimia, koska han saa vain osan hy6-
dysta, joka koituu ylimaaraisesta ponnistelusta hanen osaltaan (Macho-Stadler ym., 1997).
(Kauhanen, 2016)

Kannustinteoriat liittyvat vahvasti pAamies-agentti-ongelmaan. Kannustinteoriat korostavat
sita, etta taloudelliset agentit pyrkivat aina jossain maarin edistdmaan omia paamaariaan.
Kannustinteorioihin liittyva tutkimus tarjoaa ndkemyksia siitd, miten ottaa huomioon agentti-
en vastaukset pdamiesten tarjoamiin kannustimiin. Kannustinteoreettisessa tarkastelussa
keskeinen lahtékohta on tehtdvan delegoinnista agentille koituva yksityisen informaation
etu, jota padmiehelld ei ole. Agentti voi hyotya tasta informaatiosta tietojensa (kustannukset,
palvelut, osaaminen jne.) virheellisesta esittdmisesta sopimustilanteessa tms., mika voi
johtaa agenttia suosiviin valintoihin, palkkiomalleihin jne. Tata tilannetta kuvataan termilla
adverse selection (AD), virheellinen valinta. Talléin arvioidaan tyypillisesti tiedon kannusti-
mia (Dixit 2002, 698), silla suhteen hyo6tyjen on oltava riittvia, jotta ne kannustaisivat agent-
tia paljastamaan tietonsa totuudenmukaisesti paamiehelle sopimusta tehtdessa. (Laffont &
Martimort 2001, 37; Dixit 2002, 698). Paljastamisprinsiippi hallitsee yleista haitallisen valin-
nan teoriaa (ks. Myerson, 1982).

Toiseksi, agentti voi toimia osin padmiehen huomaamatta tehtavaa toteuttaessaan tavalla,
joka vaikuttaa paamiehen tulokseen, jolloin kyse on moraalisesta riskistd (moral hazard,
MH) tai piilotetusta toiminnasta (hidden action). Tassa tapauksessa kannustinteoria on kiin-
nostunut tilanteista, jolloin yksityisesta informaatiosta on haittaa padmiehelle ja optimaalisis-
ta tavoista kasitelld ongelmaa ja optimaalisista kannustimista tilanteessa. (Laffont & Marti-
mort, 2001; Dixit 2002, 698). Moraalisen riskin ongelmaa kaytetaan yleisimmin julkisen sek-
torin panostuksen kannustimia arvioitaessa (Dixit 2002, 698).

Kolmanneksi, yksityiseen informaatioon voi liittyd todennettavuusongelma. Tall6in seka
paamiehelld ettd agentilla on jalkikdteen sama tieto, mutta kolmas osapuoli, esimerkiksi
oikeuslaitos, ei voi sitd vahvistaa. Todennettavuusongelmaa tutkitaan mm. sopimusten
suunnitteluun liittyen (Laffont & Martimort, 2001). Toisaalta agentti voi padmiesta paremmin
havaita joitain tuloksia ja pddmiehen on hyédynnettava kalliita todentamiskaytantoja, esi-
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merkiksi auditointeja (outcome verification scheme, CV) vastaavan tiedon saamiseksi (Dixit
2002, 698).

Yleisella tasolla naméa informaatio-ongelmat estavat saavuttamasta yhteiskunnassa taydel-
listd resurssien allokaatiota, joka olisi mahdollinen, kun kaikki tieto olisi yleista tietoa. Lisa-
kustannukset, jotka syntyvat yksityistd informaatiota omaavien agenttien strategiseen kayt-
taytymiseen vaikuttamisesta ovat transaktiokustannuksia.

Péddmies-agenttiteorian mukaiset nostot suhteessa sote- ja maakuntauudistuksen
rajapintahaasteisiin (palvelujen ulkoistaminen):

1.

Paamies-agenttiteorian mukaisesti kummatkin osapuolet pyrkivat maksimoimaan
omaa, toisistaan riippumatonta, hyvinvointiaan. Informaation epasymmetrian johdos-
ta agentti on usein tdssa vahvemmassa asemassa.

Informaatioepasymmetria voi johtaa epasuotuisaan valikoitumiseen (adverse selecti-
on), jossa agentilla on toiminnan sisallén kannalta enemman relevanttia tietoa kuin
paamiehelld. Tama koituu usein paamiehen tappioksi.

Informaatioiden epasymmetria padmiehen ja agentin valilla vaikeuttaa erityisesti so-
pimusten laadintaa, agentin toiminnan valvontaa ja ohjausta seka oikeanlaisten kan-
nustinmallien luomista. PAdmiehen erityisena haasteena on laatia oikeanlainen kan-
nustinjarjestelma agentille. Oleellista sopimuksen ja kannustinjarjestelman luomises-
sa on se, miten riski paamiehen ja agentin valilla jaetaan ja kytketdan kannustimeen.

Paamies-agenttiteoria perustuu taydellisen kilpailun mallin mukaiselle ajatukselle,
jossa palvelun tuottamien lisdarvon synnyn liikkkeelle panevana voimana toimii eri
toimijoiden oman edun tavoittelu ja valittdvana mekanismina hinta. Taydellinen kil-
pailu ei useinkaan julkishy6dykkeiden osalta toteudu, vaan voi johtaa mm. epasym-
metrisen tiedon vallitessa "kerman kuorintaan” tai “vapaamatkustajuuteen”.

Julkisen sektorin erityispiirteind paamies-agentti-ongelmassa ovat mm. useat paa-
miehet, moninaiset tehtavat, kilpailun puute, motivaation Iahteiden moninaisuus (eet-
tiset ja moraaliset motivaatiotekijat taloudellisten rinnalla) ja tulosten mittaamisen
vaikeus.

Paamies-agenttiteoria kytkeytyy palvelun jarjestajan ja tuottajan valisiin rajapintahaasteisiin:

Millainen tulisi olla viranomaisen ohjausrooli ja koordinointivastuu uudessa mallissa?

Missa maarin vastuuta ja riskia on tarkoituksenmukaista ulkoistaa palveluntuottajal-
le?

Millaisella ohjausmallilla tai palkkio-/kannustemallilla (hinnoittelu) palveluntuottajat
saadaan toimimaan halutulla tavalla?

Miten varmistetaan, ettd informaation epasymmetria ei johda paamiehen tappioon?

Miten mitataan toiminnan laatua, kustannuksia, tuloksia ja vaikutuksia?
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2.3. Transaktiokustannusteoria

Transaktiokustannusteoria on yksi yleisimmista teorioista, joita on tutkimuksissa kaytetty
selittdmaan ulkoistamispaatosta seka siitéa saatavia kustannushyodtyja. Se on keskeisilta
osiltaan teoria yrityksen rajoista, jonka kantava ajatus on, ettd markkinataloudessa menes-
tyvat organisaatiot minimoivat transaktiokustannuksia. Teorian l1ahtokohta-ajatuksena on se,
ettd yhteistyd markkinoilla toteutuu hintamekanismin avulla ja yrityksen on jarkevaa tuottaa
itse kaikki se, minka transaktiokustannukset eivat ylita kustannuksia, jotka aiheutuisivat
tuotannon toteuttamisesta markkinoilla tai toisen yrityksen saman tuotannon kustannuksia
(Coase, 1937; Pentti, 2012). Muita ulkoistusta selittavia teorioita ovat mm. resurssiperustei-
nen teoria (mm. Barney, 1991). Transaktiokustannusteoria ulkoistamisen selittdjana oli val-
lalla 1980-luvulta 1990-luvun alkuun, jolloin kustannusten leikkaaminen oli tarkea ulkoista-
miseen johtanut motiivi. Myéhemmin strategisen ulkoistamisen myété resurssiperusteisesta
teoriasta on tullut olennainen ulkoistamista selittava teoria. (Pentti, 2012).

Transaktiokustannusteoriassa ndhdaan markkinat ja yritykset vaihtoehtoisiksi hallinnointita-
voiksi ja tuotantomenetelmiksi. Yrityksen perustamisen tarkein paédmaara on vahentaa
markkinoiden transaktiokustannuksia. Transaktiossa tavara tai palvelu siirtyy tuotantovai-
heesta seuraavaan ja transaktiokustannuksia syntyy kumppanin etsinnasta, valinnasta,
neuvotteluista, valvonnasta ja yhteistydn toimeenpanemisesta osana taloudellista vaihdan-
taa. Transaktiokustannusteoria pyrkii transaktioita ja transaktioiden ominaisuuksia ana-
lysoimalla tunnistamaan tehokkaimman hallintorakenteen (mm. Williamson, 1991). Kustan-
nustehokas hallintorakenne riippuu transaktioiden ominaisuuksista ja vaihtoehtoisia hallinto-
rakenteita ovat markkinat, hierarkia tai hybridit, joita ovat esimerkiksi yritysten valiset al-
lianssit. Nama kolme taloudellisen organisaation rakennetta eroavat toisistaan valvontame-
kanismien, koordinaatiomenetelmien ja hairidihin sopeutumiskyvyn suhteen (Marshall ym.,
2007; Williamson, 1991). Transaktiokustannusteoriassa toimintaa arvioidaan kolmella tasol-
la. Ensiksi tarkastellaan yrityksen rakennetta ja arvioidaan, kuinka toimintojen osat pitaisi
yhdistaa toisiinsa. Toiseksi arvioidaan, tulisiko toiminnot toteuttaa yrityksen sisalla vai sen
ulkopuolella. Kolmanneksi arvioidaan inhimillisten voimavarojen eli henkildston jarjestayty-
mista (Williamson, 1981). (Pentti, 2012)

Harkittaessa ulkoistusta on yrityksen selvitettdvana siité syntyvét transaktiokustannukset,
joita on verrattava niitad kustannuksiin, jotka aiheutuisivat tuotannon toteuttamisesta itse.
Ulkoistamisen ansiosta transaktiokustannuksien taytyisi pienentya, jotta ulkoistaminen olisi
kannattavaa. Jos yrityksen sisaiset transaktiokustannukset alittavat ne kustannukset, jotka
toteutuisivat saman tuotannon tuottamisesta ulkoisesti markkinoilla, on tuotanto kannatta-
vampaa ja edullisempaa toteuttaa yrityksen sisalla. (Coase, 1937; Marshall ym., 2007). Ul-
koistamistilanteen tavoite on usein pienentaa kustannuksia. Williamson (1985) jakaa nama
transaktiokustannukset neljaan ryhmaan:

—_

yhteistybkumppanin etsinnasta aiheutuvat kustannukset
2. sopimuksen teosta aiheutuvat kustannukset

3. valvonnasta aiheutuvat kustannukset

4. sopimuksen taytantdonpanon kustannukset

Jos toimintaa harjoitetaan korkean epavarmuuden olosuhteissa tai toiminta edellyttaa erityi-
sia varoja, transaktiokustannukset sekd seurannan ja sopimuksen taytantdonpanon kustan-
nukset ovat todennakdisesti korkeat. Kun transaktiokustannukset ovat korkeat, ulkoistamista
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ei télldin ndhda tehokkaana verrattuna sisaiseen hierarkkiseen hallinnointiin (Gottschalk &
Solli-Seether, 2005). Jos etsinta-, neuvottelu-, valvonta- ja tadytantédnpanokustannukset ovat
pienemmat kuin kustannukset, jotka syntyvat toiminnon itse tekemisesta, on yrityksen edul-
lisempaa ja kannattavampaa ulkoistaa kyseessa oleva toiminto. Ulkoistuksessa taytyy toi-
saalta myds ottaa huomioon tuotantokustannuksien erot. Teoria ei ota mydskaan huomioon
ulkoistamisella saatavia hy6tyja tai ongelmia muulla tavoin kuin kustannusten ndkdkulmas-
ta. Transaktiokustannusteoriassa tietojen ja taitojen menettdminen sekd oman osaamisen
menettdminen palveluntarjoajalle jaa tarkastelussa myds huomioimatta. (Pentti, 2012)

Transaktiokustannusteoria perustuu monille oletuksille ja osin markkinoiden muuttumisenkin
seurauksena sen kaytettavyys on todettu heikommaksi kuin on ennen ajateltu. Teoria mm.
sivuuttaa muut tarkeat vaikuttavat tekijat, kuten yrityksen olemassa olevat valmiudet ja
transaktiosalkun. Teoria keskittyy ensisijaisesti transaktiokustannuksiin eikéd ota huomioon
transaktiokustannusten ja tuotekustannusten valista yhteytta. (Braun ym., 2011; Marshall
ym., 2007) Se olettaa markkinat ja hierarkiat vaihtoehtoisiksi tavoiksi eikd ota huomioon
naiden valista yhteisty6ta, josta olisi kaikille osapuolille hyétya. Se ei ota huomioon mahdol-
lista yhteytta ulkoistamisen ja palvelun laadun valilla. Transaktiokustannusteoriaa on myos
kritisoitu sen keskittymisesta opportunistiseen kayttaytymiseen huomioimatta sen, etta suh-
teet perustuvat usein monimutkaiselle yhteistydlle sekd henkildkohtaisille suhteille ja luotta-
mukselle henkildiden valilla. Luottamuksen voidaan ajatella vAhentavan opportunismia, mita
teoria ei ota huomioon. (Pentti, 2012)

Transaktiokustannusteorian mukaiset nostot suhteessa sote- ja maakuntauudistuk-
sen rajapintahaasteisiin (palvelujen ulkoistaminen):

1. Transaktiokustannusteorian mukaisesti kestava syy palvelutuotannon ulkoistamiselle
on se, ettd ulkoiset palveluntuottajat pystyvat tuottamaan palvelun pienemmilla
transaktiokustannuksilla ja olemaan siten palveluntuotannossaan tehokkaampia.

2. Koska yhteistyé markkinoilla toteutuu hintamekanismin avulla, on jarkevaa tuottaa it-
se kaikki se, minké& transaktiokustannukset eivat ylitéd kustannuksia, jotka aiheutuisi-
vat tuotannon toteuttamisesta markkinoilla.

3.  On myo6s huomioitava, etta palvelujen ulkoistaminen — etenkin alkuvaiheessa — aihe-
uttaa isojakin transaktiokustannuksia. Transaktiokustannuksia syntyy mm. kumppa-
nin etsinnasta, valinnasta, neuvotteluista, valvonnasta ja yhteistyén toimeenpanemi-
sesta.

4. Kustannustehokas hallintorakenne riippuu transaktioiden ominaisuuksista. Vaihtoeh-
toisia hallintorakenteita ovat markkinat, hierarkia tai hybridit, joita ovat esimerkiksi
yritysten valiset allianssit. Nama kolme taloudellisen organisaation rakennetta eroa-
vat toisistaan mm. valvontamekanismien, koordinaatiomenetelmien ja hairidihin so-
peutumiskyvyn suhteen.

5. Jos toimintaa harjoitetaan korkean epavarmuuden olosuhteissa tai toiminta edellyt-
taa erityisia varoja, transaktiokustannukset sek& seurannan ja sopimuksen taytan-
tédnpanon kustannukset ovat todennakdisesti korkeat. Talldin ulkoistamista ei nahda
tehokkaana verrattuna sisdiseen hierarkkiseen hallinnointiin.

6. Transaktiokustannusteoria ei ota huomioon ulkoistamisella saatavia hy6tyja tai on-
gelmia muulla tavoin kuin kustannusten nakdkulmasta. Se ei huomioi esimerkiksi
huomio tietojen ja taitojen menettdmistd sekd oman osaamisen menettamista palve-
luntarjoajalle.
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Transaktiokustannusteoria kytkeytyy palvelun jarjestajan ja tuottajan valisiin rajapintahaas-
teisiin:

«  Milla perusteilla palveluja ja mita palveluja on tarkoituksenmukaista ulkoistaa?
« Alittavatko ulkoistuksen kustannukset siita saatavat kustannussaastot?
* Mitka ovat ulkoistamisen transaktiokustannukset?

*  Onko palveluntuotannossa tarkoituksenmukaista kayttaa markkina-, hierarkkia- ja/tai
hybridimallia?

* Millaisia osaamis- ja muita vaikutuksia ulkoistamisesta seuraa — esim. informaation
epasymmetrian lisdantyminen?

* Miten mitataan resurssien kayttd6a, kustannuksia ja kustannustehokkuutta?

2.4. Resurssiperusteinen teoria

Resurssiperusteisen teorian mukaan yrityksilla on erilaisia resursseja ja kyvykkyyksid, mika
johtaa niiden valisiin suorituseroihin ja erilaisiin kilpailuetuihin. Resurssiperusteisella teorialla
on kaksi perusolettamusta yrityksen kilpailukyvyn lahteista: ensiksi, etta yrityksilla on epayh-
tendisyyksia strategisissa resursseissa, joita kontrolloidaan ja toiseksi, etta resursseja ei
kyeta taydellisesti liikuttelemaan yritysten valilla. Nain ollen epayhtenaisyydet yritysten valil-
I voivat olla jopa pysyvia. Resurssiperusteinen malli tutkii yhteyksia naiden kahden oletuk-
sen valilld analysoitaessa yrityksen kilpailuetua. Teoria perustuu tavoitteeseen saavuttaa
pysyvaa kilpailuetua. (Barney 1991, 99-101) Ydinkysymys tassa teoriassa onkin, miten yri-
tys voi saada kilpailuetua hyédyntamalla arvokkaita, harvinaisia ja vaikeasti kopioitavia re-
sursseja. (Pentti, 2012)

Teorian lahtdkohtana ovat yrityksen resurssit, joilla tarkoitetaan mité vain yrityksen vah-
vuuksia tai heikkouksia, esimerkiksi yrityksen brandi, padoma, yrityksen sisainen tietotek-
niikkaosaaminen tai taitavat tydntekijat (Wernerfelt 1984, 172). Barney (1991,101) erottelee
resurssit kolmeen eri kategoriaan, joita ovat fyysiset, inhimilliset ja organisatoriset resurssit.
Fyysiset resurssit sisaltavat yrityksen kaytetyn teknologian, koneet ja laitteet, maantieteelli-
sen sijainnin seka raakamateriaalit. Inhimillisiin resursseihin kuuluvat koulutus, kokemus,
alykkyys, ihmissuhteet seka yrityksen johtajien ja tydntekijoiden kasitykset. Organisatoriset
resurssit pitavat sisallaan yrityksen raportoinnin rakenteen, sen muodollisen- ja epadmuodol-
lisen suunnittelun, kontrollointi- ja koordinointijarjestelmat seka suhteet yrityksen sisalla ja
muiden toimintaymparistdssa toimivien yritysten valilla. (Pentti, 2012)

Jotta yrityksen resurssit ja kyvykkyydet voivat parantaa kilpailukykya on niiden oltava arvok-
kaita (Valuable), harvinaisia olemassa olevien tai mahdollisten kilpailevien yritysten kannalta
(Rare) ja vaikeasti imitoitavia (Inimitablity). Tarkeéat resurssit taytyy pitéaa yrityksen sisalla,
koska ne ovat kilpailuedun I&hde (Eisenhardt & Martin, 2000). Yrityksen strategia taytyy
Barneyn (1991) mukaan jarjestaa niin, ettd hyddynnetaan naita resursseja ja kyvykkyyksia
(Marshall ym., 2007). Yleinen ajatus yrityksen kasvustrategiasta onkin, ettéd sen toteutumi-
nen mahdollistuu tasapainottelemalla yrityksen olemassa olevien resurssien ja uusien re-
surssien kehittdmisen valilla (Wernerfelt, 1984; Pentti, 2012)

Resurssiperusteisen teorian mukaan ulkoistamiseen paatyminen johtuu yrityksen mahdolli-
suudesta kehittaa kyvykkyyksia ja kyvysta pitaa kilpailuasemaansa ylla kilpailijoihinsa nah-
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den. Nain ollen ne toiminnot, joissa yrityksella ei ole tarvittavia arvokkaita resursseja ja ky-
vykkyyksia, voidaan ulkoistaa (Mclvor, 2009) Resurssiperusteisen teorian mukaan ulkoista-
miselle on kolme syyta. Ensinnakin, yritys voi tehostaa toimintaansa markkinoilta saatavilla
kyvykkyyksilla ja ulkoistajan sisaisella suorituskyvylla. Niiden kyvykkyyksien, jotka markki-
noilta saadaan parempina ja yrityksen sisaisten kykyjen yhteistoiminnalla saavutetaan eri-
koistumista. Sita vastoin, jos yrityksella on jo hallussaan erinomaisia kyvykkyyksia, ulkois-
tamisen valinnaksi saattaakin tulla sisadistdminen (Internalization). Toiseksi, ulkoistamispaa-
tds ja kumppanin valinta liittyy aiempiin kokemuksiin yrityksen toimintaymparistdn toimijoista
seka sisaltaa vaihtoehtoisten tuottajien toimien koordinointia ja tarkkailua. Kolmanneksi,
yritykset parantavat niiden kilpailukykya kehittdmalla erikoistuneita kyvykkyyksia seka jalos-
tamalla mekanismeja, jotka vahvistavat yhteisvaikutusta tarjottavien kykyjen kanssa. Ulkois-
tamisella kasiksi saadut erikoistuneet kyvykkyydet mahdollistavat yrityksen paremmat te-
hokkuushy6dyt suhteessa muihin alan toimijoihin. (Holcomb & Hitt, 2007) (Pentti, 2012)

Teoriaan kohdistuneessa kritiikissad korostetaan mm. empiirisen tutkimuksen vaikeutta. Em-
piirinen tutkimus vaatii relevanttien resurssien tunnistamista ja mittaamista. Ongelmalliseksi
tulee se, ettd usein kiinnostavat resurssit ovat mahdottomia mitata, kuten organisaation
oppiminen. Se ei mydskaan ota huomioon vuorovaikutusta resurssien valilla vaan keskittyy
vain yhteen resurssiin analyysiyksikkéna. (Wills-Johnson, 2008) (Pentti, 2012)

Resurssiperusteinen teorian mukaiset nostot suhteessa sote- ja maakuntauudistuk-
sen rajapintahaasteisiin (palvelujen ulkoistaminen):

1. Téarkeat avainresurssit ovat kilpailukyvyn lahde ja ne taytyy pitda organisaation sisal-
I&. Menestyminen edellyttda tasapainoilua olemassa olevien resurssien ja uusien re-
surssien kehittamisen valilla.

2. Ne toiminnot, joissa organisaatiossa ei ole tarvittavia arvokkaita resursseja ja kyvyk-
kyyksia, voidaan ulkoistaa. Ulkoistamisella kasiksi saadut erikoistuneet kyvykkyydet
mahdollistavat yrityksen paremmat tehokkuushy6dyt suhteessa muihin alan toimijoi-
hin.

3. Ulkoistamiselle on resurssiperusteinen teorian mukaisesti kolme perustetta: 1) oman
toiminnan tehostaminen markkinoilta saatavilla kyvykkyyksilla ja ulkoistajan sisaisella
suorituskyvylla, 2) valinta liittyy aiempiin kokemuksiin ja sisaltda vaihtoehtoisten tuot-
tajien toimien koordinointia ja tarkkailua, 3) kilpailukykya parannetaan kehittamalla
erikoistuneita kyvykkyyksia seké jalostamalla mekanismeja, jotka vahvistavat yhteis-
vaikutusta ulkopuolelta saatavien kyvykkyyksien kanssa.

Resurssiperusteinen teoria kytkeytyy palvelun jarjestajan ja tuottajan valisiin rajapinta-
haasteisiin:

* Millaisia resursseja ja kyvykkyyksia tarvitaan palvelujen jarjestdmisvastuussa ole-
vassa organisaatiossa?

* Miten tunnistetaan omat vahvuudet ja tarpeet ulkoisten resurssien kaytdlle.

+ Saadaanko ja miten ulkoistamisesta synergiahydtyja mm. toisiaan taydentavat kom-
petenssit ja palveluntuottajien tytnjako?
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3. PALVELUPROSESSIT JA NYKYMALLIN HYVAT
KAYTANNOT

3.1. Pitkaaikaistyottomat

Pitkaaikaisty6tén on maaritelman mukaisesti henkild, joka on ollut yhtdjaksoisesti tyottoma-
na 12 kuukautta tai pidemman ajan (Tilastokeskus) tai vahintddn vuoden yhdenjaksoisesti
ty6ttdmana ollut tydnhakija (tyd- ja elinkeinoministerid). Marraskuun 2017 lopussa yli vuo-
den yhtdjaksoisesti ty6ttdtmana olleita pitkaaikaisty6ttdmia oli Suomessa ty6- ja elinkeinomi-
nisterion tydnvalitystilaston mukaan 91 800, mika on 29 700 vdhemman kuin vuotta aikai-
semmin. Maaritelman mukainen pitkaaikaistydttdmien joukko on hyvin heterogeeninen ryh-
ma, jossa tyollistymisvaikeuksien taustalla on monia vaihtelevia tekijoita ja jossa yksittaisen
henkilon edellytykset tydllistya vaihtelevat suuresti. Pitkaaikaisty6ttdmissa on seka hyvin
koulutettuja ja hyvakuntoisia tydnhakijoita, jotka tyoéllistyvat suoraan mm. talouden elpymi-
sen kautta etta tyokyvyttdmia tydnhakijoita, jotka eivat ole tydhallinnon keinoin kuntoutetta-
vissa tydelamaan. Tydelamavalmiuksiltaan erilaiset asiakasryhmat tarvitsevat hyvin laaja-
alaisesti erilaisia palveluita sosiaali- ja terveyspalveluista osaamisen kehittdmiseen ja rekry-
tointiin liittyviin palveluihin. Erityisesti kaikkein vaikeimmin ty('jllis,tyvien2 osalta palvelutarpeet
liittyvat usein monialaiseen tukeen (tukea tyon Iéytamiseen, elamanhallintaan, asumiseen,
toimeentuloon, kuntoutumiseen ja terveyden tilan parantamiseen yms.) seka palvelujen
raatalointiin (yksiloity raataloity palvelu, monialaista yhteisty6ta vaativat palvelut, yms.).

Tyéttémyyden kestolla ja tydllistymisen todennakoéisyydella on tilastojen mukaan selkea
yhteys — mita pidempéaan tyottémyys kestaa, sité vaikeammaksi tydllistyminen kdy. Tyo- ja
elinkeinoministerion tydnvalitystilastojen perusteella yleisesti kolmen ensimmaisen tyotto-
myyskuukauden aikana yli puolet tydnhakijoista tyollistyy avoimelle tydmarkkinoille. Vuoden
ty6ttdmyyden jalkeen vain noin neljannes ja kahden vuoden jalkeen tyéhdn paasee enada
yhdeksan prosenttia tyéttdmista tydnhakijoista. Ty6ttdmyyden aiheuttamia kustannuksia
voidaan laskea ja arvioida usealla eri tavalla ja erilaisilla oletuksilla. Esitettyjen arvioiden
suuruuteen vaikuttaa oleellisesti se, onko tarkasteltu pelkkia julkisista tulonsiirroista ja palve-
luista koituvia kustannuksia vai kansantulon menetysta kokonaisuudessaan. Esimerkiksi
STTK:n arvion® mukaan vuonna 2014 pitkaaikaistydttdomyyden kustannukset kansantalou-
delle olivat ty6ttdmyyskorvausten, veronmenetysten ja muiden tulonsiirtojen lisdysten kautta
yhteensa noin 8,8 miljardia euroa. Iso osa naista kustannuksista kohdistuu passiiviturvan
jarjestelyihin, kuten ty6ttdémyysturvaan seka asumis- ja toimeentulotukeen. Raisasen ja Ha-
malaisen (2015)4 arvion mukaan tyottdbmyyden suorat passiiviset kustannukset ovat yli 10
kertaa suuremmat kuin aktiivisesti ty6ttémyyden hoitoon kaytettdva voimavarat.

Tydttémien passiivisena olo tulee yhteiskunnalle kalliiksi. Toisaalta tyéllistyminen johtaa
nopealla aikataululla suoriin kansantaloudellisiin sdastoihin tydttémyysturvaan liittyvissa
kustannuksissa. Raisanen ja Hamalainen (2015) ovat laskeneet, ettd jo yhden paivan tyot-

2 Vaikeasti tydllistyvalla tarkoitetaan yleisesti julkisesta tydvoimapalvelusta annetun lain mukaisesti henkil63, joka on saanut tydmarkkinatukea ty6ttomyy-
tensa perusteella vahintaan 500 paivaa tai jonka oikeus ty6ttdmyyspaivarahaan on paattynyt tydttomyysturvalaissa tarkoitetun enimmaisajan johdosta.
Vaikeasti tyollistyvat voidaan maarittad myos sellaisiksi tyoikaisiksi, jotka liikkuvat tyéttdémyyden, tydvoimapoliittisten palveluiden ja lyhyiden tyésuhteiden
valillé ja heilla on vaikeuksia ty6llistya avoimilla tydmarkkinoilla.

Vaikeasti tyollistettavat rinnastetaan usein rakennety6ttomiin, joiksi katsotaan pitkaaikaistyéttomat seka tydvoimapoliittisista palveluista tyottomaksi
jaaneet tai jatkopalveluihin sijoitetut (pitkaaikaistyottomat, rinnasteiset pitkaaikaisty6ttdmat, palveluilta ty6ttdmaksi jaéneet ja palveluilta palveluille siirty-
neet). Rakennety6ttomia oli tydnvalitystilaston mukaan vuoden 2017 marraskuun lopussa noin 174 000. Rakennetydttdmyys johtuu tydvoiman kysynnan
ja tarjonnan valilla esiintyvista pysyvaisluonteisista kohtaanto-ongelmista alueen tai osaamisen suhteen. Karkean arvion mukaan noin puolet tyottdmista
ja akdiivisiin tyopoliittisiin toimenpiteisiin osallistuvista on vaikeasti tydllistyvia.

® Laskuri laskee pitkaaikaisty6ttdomyyden kustannuksia. https://www.sttk.fi/2015/04/01 (tarkistettu 20.3.2018)
4 Raisanen Heikki ja Hanna Hamalainen 2015. Nakokohtia tydvoimapolitikan vaikuttavuudesta TEM/TIETO ja TYO 31.8.2015.
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tdmyysjaksojen keskimaarainen lyheneminen johtaisi suoraan noin 23 miljoonan euron tyot-
tomyysturvakustannusten laskuun. Lasketaanpa pitkaaikaisty6ttdomyyden kustannuksia milla
tavalla tahansa, on selvaa etta pitkaaikaistyottdomyyden aiheuttamat kustannukset tulevat
yhteiskunnalle ja kansantaloudella kalliiksi. Taman liséksi pitkittynyt ty6ttdmyys aiheuttaa
erityyppisia negatiivisia sosiaalisia ja yksilén hyvinvointiin liittyvid ongelmia, joiden vaikutuk-
sia on vaikea kvantifioida tai taloudellisesti mitata.

3.1.1 Pitkaaikaistyottomien palveluprosessin nykymalli

Julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain 2 luvussa sdadetaan tydnhakijan palve-
luprosessin keskeisista osista. Palveluprosessi muodostuu tydnhaun kaynnistamisesta,
tydnhakijan haastattelusta, tydllistymissuunnitelman laatimisesta ja tarkistamisesta, suunni-
telmassa sovittuihin palveluihin ohjaamisesta ja suunnitelman toteutumisen seurannasta.

Nykyisista tydnhakijoiden palveluista ja palveluprosessista on vastannut valtio (ELY-
keskukset ja TE-toimistot), jonka tehtaviin on kuulunut mm. asiakkaan vastaanotto, asiak-
kaan palvelutarpeiden arviointi, ty6llistymissuunnitelmien laadinta seka asiakkaan palvelu-
tarpeita vastavan tyollistymispalvelun jarjestdminen joko omana palvelutuotantona tai ulkoa
ostettuna palvelutuotantona. Pitkaaikaistyottdmien palvelut on julkisissa TE-palveluissa
keskitetty TE-toimistoissa asiakkaan palvelutarpeiden perusteella paasiassa palvelulinjoille
2 (osaamisen kehittamisen palvelut) ja 3 (tuetun tyollistymisen palvelut) seké eri toimijoiden
(kunta, Kela, TE-toimisto) yhteiseen monialaiseen tyéllistymista edistadvaan yhteispalveluun
(TYP:it tai MYP:it)S. Julkisen tydnvalityksen ja tydvoimapalvelun keskeinen pyrkimys on
viime vuosina ollut sédhkoisten palveluiden ja monikanavapalveluiden kehittdminen keskei-
seksi osaksi koko tydnhakijan asiakasprosessia.

Maakunta- ja kasvupalvelu-uudistuksen seka julkisia rekrytointi- ja osaamispalveluita koske-
van lakiuudistuksen mydéta vastuu pitkaaikaisty6ttdmien palveluiden jarjestamisesta on siir-
tymassa valtiolta maakunnille. Vastuuta vaikeasti ty6llistettévista on viime vuosina jo siirretty
valtiolta kuntien vastuulle mm. selvitysten (Selvitys vaikeimmin tyéllistyvien tyévoima ja yri-
tyspalveluiden jarjestamisvastuun siirrosta valtiolta kunniIIeG) ja erilaisten kokeilujen avulla
(mm. Tydllisyyden kuntakokeilu 2012—-2015, julkisten tydvoima- ja yrityspalveluiden alueelli-
nen kokeilu 2017-). Yhtena ajurina vastuun siirrossa ovat olleet myds tydmarkkinatuen kun-
taosuuksiin tehdyt muutokset (2006 ja 2015), joissa kuntien osuutta tyémarkkinatuen rahoi-
tuksesta on Iisétty7. Tama on kannustanut kuntia omalta osaltaan aktivoimaan etenkin pi-
dempaan ty6ttémana olleita.

Valtion ja kuntien tydllisyyspalveluiden ohella, tai niihin kytkeytyen, erityisesti jarjestokentalla
ja vali- (tai siirtyma)tydmarkkinoilla on ollut tarkea rooli tarjota tydskentelymahdollisuuksia
seka tyollistymista edistavia ettd tydssa selviytymista tukevia palveluja niille tydnhakijoille,
joilla on ollut vaikeuksia avoimille tyémarkkinoille sijoittumisessa. Valitydmarkkinoilla tarkoi-
tetaan tyottdmyyden ja avointen tyémarkkinoiden valiin sijoittuvia tydskentelymahdollisuuk-
sia henkildille, joilla on eri syistd vaikeuksia sijoittua avoimille tydmarkkinoille tai koulutuk-
seen (Kerminen 2007)8. Valitydmarkkinoille tarjotaan tydskentelymahdollisuuksia seka tyo-
hon sijoittumista edistavia ja tydssa selviytymista tukevia palveluja. Valitydémarkkinoiden
tydpaikat ovat matalan kynnyksen ja tuottavuuden paikkoja tydnhakijoille, jotka tarvitsevat

5 Tydllistymista edistavalla monialaisella yhteispalvelulla tarkoitetaan yhteistoimintamallia, jossa tyo- ja elinkeinotoimisto, kunta ja Kansanelakelaitos
yhdessa arvioivat tyéttdmien palvelutarpeet, suunnittelevat tyéttdmien tydllistymisen kannalta tarkoituksenmukaiset palvelukokonaisuudet seka vastaavat
ty6ttdmien tydllistymisprosessin etenemisesta ja seurannasta

6 Valmisteluryhmén raportti 14.1.2016

" Vuoden 2015 alusta kunnat ovat rahoittaneet puolet niiden henkildiden tydmarkkinatuesta, jotka ovat saaneet sitéd 300-999 péivaa ja 70 % niiden
henkildiden tydmarkkinatuesta, jotka ovat saaneet sité vahintdan 1 000 paivaa.

8 Kerminen Paivi (2007). Valitydmarkkinat / siirtymatyémarkkinat -kehittdmisohjelma. Vipuvoimaa EU:lta kehittdmistyéhén. Manner-Suomen ESR-
ohjelman valtakunnalliset kehittamisohjelmat 2007-2013. 2013. ESR-teemabulletiini 1.10.2007.
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neuvontaa ja ohjausta seka erilaisia koulutus-, arviointi- ja muita palveluita ty6llistymisensa
tueksi. Suomessa valitydmarkkinat on jaettu hallinnollisesti siitymatydmarkkinoihin, jolla
toteutettavaa aktiivista tyopolitikkaa koordinoi ty6- ja elinkeinoministerid seka valittaviin
tyémarkkinoihin, jolla toteutettava aktiivinen sosiaalipolitikka on sosiaali- ja terveysministe-
ri6 vastuualuetta.

Siirtymatydmarkkinoilla tarjottavilla toimenpiteilla pyritdan ensisijaisesti tukemaan tyénhaki-
jan tydllistymista avoimille tydmarkkinoille, kun valittavilla tydmarkkinoilla tyénhakijoille tarjo-
taan etenkin asiakkaan elaméanlaatua ja tydkykya parantavia tydssa selviytymista edistavia
palveluita. Aktiivisen tydvoimapolitikan palvelut ovat tydmarkkinatoimenpiteita eli tydharjoit-
telua, tydelamavalmennusta ja palkkatuettua ty6ta, joiden avulla pyritdén parantamaan yksi-
I6n tydelamavalmiuksia, ammattitaitoa ja osaamista seka siten edistdmaan hanen paasyaan
avoimille tydmarkkinoille. Aktiivisen sosiaalipolitikan palvelut ovat esimerkiksi kuntouttavaa
ty6toimintaa ja sosiaalihuoltolain mukaista ty6toimintaa, joilla pyritdan yllapitdmaan yksiloi-
den toimintakykya ja parantamaan elamanhallintaa seka siten luomaan edellytyksia siirty-
matyomarkkinoille tai avoimille tydmarkkinoille siirtymiseksi. (Pitkdnen ym. 2009)9

Viime aikoina pitkdaikaisty6ttdémyyttd on pyritty hoitamaan erityyppisin pilotein ja kokeiluin
(mm. tydnvalityksen karkihankkeen pilotit, alueelliset tydllisyyskokeilut ja tydnvalityksen
pilotit, tydllisyyden kuntakokeilut, tyévoima- ja yrityspalveluiden alueellinen kokeilu). Kokei-
luilla on pyritty kehittdmaan mm. tyottdmille tarjottavia tyollistymista tukevia palveluja ja pal-
velujen tuottamiseen liittyvia toimintamalleja, edistdméaan tydllisyyspalvelujen kehittamista ja
maakuntamalliin siirtymista seka lisdamaan tyollisyytta edistavien palveluiden vaikuttavuut-
ta. Eri kokeilussa on kehitetty pitkdaikaisty6ttémyyden hoitoon mm. uudentyyppisia kuntout-
tavia, aktivoivia ja tyodllistavia palveluita sekad uusia toimintatapoja asiakasprosessiin. Taman
hetkisen tiedon perusteella kokeilujen valittdmat tulokset mm. ty6ttémien aktivointiin ovat
olleet hyvia. Sen sijaan kokeilujen vaikutuksista laajemmin pitkaaikaisty6ttémyyden alene-
miseen ei toistaiseksi ole selkeda nayttda. Tuloksia on aikaansaatu padosin resursseja ja
palveluintensiteettia lisddamalla seka panostamalla palvelujen yksildlliseen raatalointiin.

Oheisessa kuviossa (kuvio 2) on hahmoteltua tydnhakijan palveluprosessia pitkaaikaisty6t-
tdman palveluprosessin nakékulmasta. Julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain
(1456/2016) mukaisesti TE-hallinnolla (TE-toimistot, ELY-keskukset ja ty6- ja elinkeinohal-
linnon asiakaspalvelukeskus) on lain mukainen vastuu tarjota julkisena tyévoima- ja yritys-
palveluna tyénvalityspalveluita, tieto- ja neuvontapalveluita, osaamisen kehittdmispalveluita
seka yritystoiminnan kéynnistamis- ja kehittdmispalveluita. Julkiseen tyévoima- ja yrityspal-
veluun kuuluvat my6s henkildasiakkaan palveluprosessiin liittyvat asiantuntija-arvioinnit
seka tdman lain mukaiset tuet ja korvaukset.

Kaytanndssa nykymallissa valtio vastaa kokonaan pitkaaikaisty6ttdoman palveluprosessista,
palveluun ohjauksesta ja palvelun jarjestdmisesta. Itse palvelut voidaan tuottaa joko julkisen
tyévoimapalvelun omatuotantona tai ulkoisin palveluostoin tai kumppanuusjarjestelyin yksi-
tyisiltd palveluntuottajayrityksilta tai jarjestéiltd. Kuten aiemmin on todettu, valitydmarkkinoil-
la on merkittéva rooli pitkaaikaistyottdmien ja erityisesti vaikeimmin tydllistyvien palveluiden
tuottamisessa. Samoin kunnat tuottavat omaehtoisesti pitkaaikaistyottomille erilaisia tyollis-
tymista edistavia palveluita ja vastaavat paaosin esimerkiksi kuntouttavasta tyétoiminnasta.

® Pitkanen, Sari, Juha Kaakinen ja Pauliina Lampinen (2009). Suuntana kunnialliset ja kunnolliset kentét. KaaSu-, Valike-, Valke- ja Valkky —
valitydmarkkinahankkeiden ulkoisen arvioinnin ensimmainen valiraportti.
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Kuvio 2. Hahmotelma pitkaaikaisty6ttéman nykytilanteen mukaisesta palveluprosessista.

Pitkaaikaisty6ttdmien osalta asiakaspalveluprosessi ei useinkaan ole lineaarinen siten, etta
tydnhaku alkaa tyénhakijaksi ilmoittautumisesta ja paattyy selkedan ratkaisuun. Asiakkuus
monen pitkdaikaistyottdman osalta saattaa kestda vuosia, eika aina johda selkedan ratkai-
suun. Osalla ty6ttémista prosessi koostuu puolestaan useita vuosia kestavasta tydssaolon,
palveluissa olon ja ty6ttémyysjaksojen jatkumosta, jossa ty6ttdémyys saattaa valillisesti kat-
keta ty0ssaoloehdon taytyttyd, mutta jatkua sen jalkeen uusina tydttdmyysjaksoina. Epa-
kohdaksi pitkdaikaisty6ttémien ja etenkin vaikeasti tydllistyvien osalta on palveluprosessissa
muodostunut se, etta toistuvista toimenpiteista ja prosessissa "pydrimisestd” huolimatta
etenemista asiakasprosessissa (siirtymat) ei tapahdu tai asiakas "unohtuu” prosessin su-
vantokohtiin esimerkiksi TYP:n asiakkaaksi, iiman minkaanlaisia palvelutarpeen mukaisia
toimia. Toisaalta vuoden 2017 alussa tapahtunut maaraaikaishaastattelujen lisddminen
seka vuoden 2018 alusta voimaan tullut ty6ttémien aktiivimalli ovat aktivoineet palvelupro-
sessia ja asiakkaita siten, ettd yhd useamman asiakaan palvelutarve on tunnistettu ja sen
mukaiset palvelusuunnitelmat ajantasaistettu. Haasteena on kuitenkin edelleen se, etta
pitkaaikaistyottdmien ryhmaan kuuluu iso joukko asiakkaita, joka ovat tyokyvyttdmia tai eivat
ole en&a kuntoutettavissa tydelamaan.

3.1.2 Pitkaaikaistyottomien palveluprosessin toimijat ja toimijoiden valiset
rajapinnat

Tydnhakijoiden, kuten myds pitkaaikaisty6ttémien, palveluprosessin keskeiset toimijat ovat
valtion ty6hallinto (ty®- ja elinkeinoministerio, Ely-keskukset, TE-toimistot ja ty6- ja elinkei-
nohallinnon asiakaspalvelukeskus), Kela (tyéttémyysturvaasiat), kunnat (kuntien tyéllisyy-
den hoidon yksikoét ja sosiaali- ja terveystoimi), ulkoiset palvelun tuottajat (palveluyritykset ja
jarjestot) seka eri toimijoiden yhteiset moniammatilliset palvelupisteet ja -verkostot (TYPit ja
MYPit). Kuten aiemmin on todettu, kokonaisvastuu tydnhakija-asiakkaasta on valtion tyéhal-
linnolla. Samoin tydnhakijoiden julkisista tydvoimapalveluista, palveluprosessista ja asia-
kasprosessin koordinoinnista vastaa valtion tydhallinto.
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Valtion tydhallinto ja julkiset TE-palvelut

Julkisesta tyévoima- ja yrityspalvelusta annetun lain'® mukaisesti ty6- ja elinkeinotoimisto,
ty6- ja elinkeinohallinnon asiakaspalvelukeskus seka elinkeino-, liikenne- ja ymparistokes-
kus tarjoavat julkisia tydvoima- ja yrityspalveluja. Julkisena tyévoima- ja yrityspalveluna
tarjotaan tyonvalityspalveluita, tieto- ja neuvontapalveluita, osaamisen kehittamispalveluita
seka yritystoiminnan kéynnistamis- ja kehittdmispalveluita. Julkiseen tyévoima- ja yrityspal-
veluun kuuluvat my6s henkildasiakkaan palveluprosessiin liittyvat asiantuntija-arvioinnit
seka lain mukaiset tuet ja korvaukset. Valtion tydhallinto voi tuottaa julkiset ty6- ja yrityspal-
velut itse tai hankkia ne osaksi tai kokonaan palvelujen tuottajilta valtion talousarviossa pal-
velujen hankkimista varten osoitetulla maararahalla. Jos asiakkaan palvelutarve edellyttda
muita palveluja kuin julkisia tyévoima- ja yrityspalveluja tai jos palvelun jarjestdmisvastuu on
muulla viranomaisella tai taholla, on annettava asiakkaalle tietoa muista palvelumahdolli-
suuksista seka tarvittaessa ohjattava asiakas muun viranomaisen tai palvelun jarjestajan
palvelujen piiriin yhteistydssa naiden kanssa.

Nykyisten TE-palvelujen kehittdmisen ajureina toimivat sahkoisten palvelujen kehittdminen,
oma-asiointipalvelut seka palvelujen monikanavaisuus. Myds jatkossa monikanavaisten
palvelujen sekd personoitujen sdhkoisten palvelujen kehittdminen tulevat olemaan avain-
asemassa (mm. GOFORE, 2017)"".

Valtion ty6hallinnossa tyd- ja elinkeinoministerié vastaa ELY-keskusten ja TE-toimistojen
hallinnollisesta ohjauksesta seka keskusten ja niiden alaisina toimivien ty6- ja elinkeinotoi-
mistojen (TE-toimistot) palvelujen ja toiminnan kehittdmisesta. Ohjaus tapahtuu paaosin
lainsdadanndn seka tulos- ja informaatio-ohjauksen kautta.

ELY-keskukset edistavat tydmarkkinoiden toimivuutta ja tyoéllisyytta tukemalla aluetasolla
TE-toimistojen toimintaa ja tydvoimapalvelujen tuottamista. Tydévoimapalvelut ovat TE-
toimistojen henkildasiakkaille, yrityksille ja yhteisdille tarjoamia TE-palveluja, joilla ediste-
tdan tydmarkkinoiden toimivuutta turvaamalla osaavan tyévoiman saatavuutta, tydnhakijoi-
den tyollistymista seka kansalaisten ty6llistymiskyvyn kehittymista. Naiden osalta ELY-
keskukset:

* ohjaavat TE-toimistoja niiden tavoitteiden saavuttamisessa ja palvelujen kehittami-
sessa tyd- ja elinkeinoministerion tydllisyys-, yrittdjyys- ja tydvoimapolitiikan seka
maahanmuuttopolitikan mukaisesti

* ohjaavat ostopalveluna tuotettavien tyévoimapalvelujen suunnittelua, seurantaa ja
kehittdmista

* hankkivat palveluja yhteisty6ssa TE-toimistojen kanssa.

Naiden liséksi ELY-keskukset vastaavat mm. palkkaturva-asioista, tietyistd maahanmuut-
toon ja tydelaman kehittdmiseen liittyvista tehtavistd sekéd yhdessa TE-toimistojen kanssa
tyévoimakoulutusten hankinnoista.

TE-toimistot vastaavat asiakaspalvelujen kaytannon tarjonnasta ja asiakasprosessin koor-
dinoinnista. TE-toimiston asiakaspalveluprosessiin kuuluvat mm. tyénhaun kdynnistyminen
ja prosessin eteenpainvieminen (mm. haastattelut, tydllistymissuunnitelmat, suunnitelman
toteutumisen seuranta yms.), asiakkaan palvelutarpeen mukaisten palvelujen jarjestaminen

1% | aki julkisesta tyévoima- ja yrityspalvelusta 28.12.2012/916
" GOFORE. Palvelukonsepti. Kasvupalvelujen palvelumuotoilu. Loppuraportti 28.04.2017
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(mm. tydnvalityspalvelut, tieto- ja neuvontapalvelut, asiantuntija-arvioinnit, ammatinvalinta-
ja uraohjaus seka valmennus, tydvoimakoulutuksen jarjestaminen, tyéttémyysetuudella
tuettu tydnhakijan omaehtoinen opiskelu, palkkatuki). Tyd- ja elinkeinotoimisto valvoo™
myds tyottdmyysturvalain mukaisten tukien maksamisen edellytyksia tyévoimapoliittisin
lausunnoin.

TE-toimiston palveluilla mm. parannetaan ura-, tydpaikka- ja henkilévalintojen onnistumisen
edellytyksia; lisdtdan tydvoiman ammatillista patevyytta; helpotetaan tyémarkkinoilla tarjolla
olevien vaihtoehtoisten ratkaisujen etsintda ja tuetaan onnistuneita valintoja; edistetdan
vajaakuntoisten henkildiden tasavertaista kohtelua tydmarkkinoilla parantamalla heidan
mahdollisuuksiaan saada ty6ta ja pysya tydssa; jarjestetaan tyottdémille mahdollisuuksia
tehda ty6ta seka ehkaistaan tyéttémien syrjaytymista tydmarkkinoilta. Pitkdaikaisty6ttomien
osalta keskeisia TE-toimiston palveluita ovat mm. tyévoimapoliittinen koulutus, omaehtoinen
opiskelu, koulutus- ja ammattitietopalvelu, ammatinvalinta ja urasuunnittelupalvelut, tydhar-
joittelu ja ty6elamavalmennus sekd ammatillinen kuntoutus.

Kunnat

Nykyisen lakisdateisen tehtavajaon puitteissa TE-toimistot vastaavat julkisista tydvoimapal-
veluista ja kunnat mm. sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestdmisesta seka erikseen sovitta-
valla tavalla myos tyollistymisté edistavista palveluista. Kuntien lakisdateiset palvelut ja vel-
voitteet tydllisyyden hoidossa liittyvat erityisesti ikdantyvien tyéllistdmisvelvoitteeseen (Laki
julkisista tydvoima- ja yrityspalveluista 11 luku, 1 & 2 §), aluevelvoitteeseen (Laki julkisista
tybvoima- ja yrityspalveluista 11 luku, 3 & 4 §), kuntouttavaan tyétoimintaan (Laki kuntoutta-
vasta tyGtoiminnasta), tydmarkkinatuen rahoitukseen (Tyottdmyysturvalaki), ty6éttémien ter-
veyden edistdmiseen, vammaisten henkildiden tydllistymista tukevaan toimintaan ja vam-
maisten henkiléiden tyétoimintaan (sosiaalihuoltolaki) seka yhteistoimintavelvoitteeseen ja
TYP-toimintaan (laki tydllistymista edistavasta monialaisesta yhteispalvelusta).13

Kunnat ovat voineet omalla toiminnallaan vaikuttaa suoraan tydmarkkinatukea saaneiden
maariin mm. tukitydllistdmisen, tydkokeilun ja kuntouttavan tytoiminnan kautta seka eri-
tyyppisen projektitoiminnan avulla (mm. nuorten ja pitkaaikaisty6ttomien tyollisyysprojektit,
tydpajatoiminta, vajaakuntoisten tydllistdmispalvelut ym.). Liséksi kunnat tuottavat omaeh-
toisesti lukuisia tydllistymista edistavia palveluita (Yksilo- ja ryhméavalmennukset, tydvalmen-
tajat, elake edellytysten selvitykset, rekrytointipalvelut tydnantajille, rekrytointitapahtumat
yms.). Kuntaliiton arvion mukaan kuntien panostus erilaisiin tyéllistymista edistaviin palve-
luihin, tukiin ja avustuksiin oli vuonna 2015 noin 400 miljoonaa euroa. Lisaksi kunnat mak-
soivat samana vuonna noin 408 miljoonaa euroa tyémarkkinatukimaksuja (vuonna 2016 426
Meur).14 Tydllisyyskysymykset liittyvat keskeisesti myds kuntien elinvoimatehtaviin. Useissa
kunnissa aiemmin sosiaalipalvelupainotteisiksi mielletyt tyollisyyskysymykset ovatkin tulleet
osaksi elinvoimanakodkulmaa ja siirtyneet osaksi kunnan elinkeino- ja konsernihallintoa.

Palveluiden tuottajat

Valtion ja kuntien oman palvelutuotannon ohella iso osa julkisista yritys- ja tydvoimapalve-
luista tuotetaan talla hetkella ulkoisina ostopalveluina. Ty6- ja elinkeinoministerion tietojen
perusteella palveluja hankittiin vuonna 2015 reilulla 270 miljoonalla eurolla (Owal Group,
2017). Tasta erilaisten kurssien ja koulutusten (ml. tyévoimapoliittinen koulutus) osuus oli

2 TE-toimistojen tyottdmyysturvatehtavien siirtyivat KELA:lle ja ty6ttdmyyskassoille vuoden 2018 alusta
" Lindberg, Erja (2017). Kuntien resurssit tyollisyyden edistamisessa — tarvitaanko niitéd enaa jatkossa? Kuopion tyéllisyysseminaari 22.2.2017

' Reina, Timo (2017). Tydvoimapalvelut maakuntauudistuksessa. Tydelama- ja tasa-arvovaliokunnan avoin kuuleminen 1.3.2017.
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reilu 269 miljoonaa euroa ja yritysten kehittdmispalvelujen osuus n. 900 000. Yksityisilla
palveluyrityksilla seka jarjestoéilla on siten merkittava rooli TE-palvelujen tuottajina.

Nykyisissa TE-hallinnonalan palveluntarjoajissa on seka perinteisia liikkeenjohdon konsul-
tointiin ja sen eri osa-alueisiin keskittyneita toimijoita etta rekrytointiin ja tydnvalitykseen
keskittyneitd henkildstopalvelualan yrityksia ja koulutukseen ja osaamisen kehittdmiseen
keskittyneita yrityksia. Palveluostoilla haetaan ratkaisuja mm. osaavan tyévoiman saannin
turvaamiseen yrityksille ja tuen saamiseen tyénhakijoille, tyénhakijoiden lyhytkestoisen
osaamisen kehittdmiseen, tydnhakijoiden tydmarkkinavalmiuksien ja tydnhakutaitojen kehit-
tdmiseen seka yrittdjiksi aikovien osaamisen ja yritysten liiketoimintaosaamisen vahvistami-
seen. Valtaosa suurimmista palveluntuottajista on julkisomisteisia tahoja tai saati6ita ja ny-
kyisissa palveluhankinnoissa ostot ovat paasaantoisesti suoriteperusteisesti hinnoiteltuja.
(Owal Group, 2017)"

Kevaalla 2017 Owal Group Oy:n tekeman markkinapuheenvuoroselvityksen perusteella
Suomessa toimi vuonna 2015 yhteensa 1 395 tydllistamistoimintaan keskittynytta yritysta.
Naista 82 % on erikoistunut tyévoiman vuokraukseen. Selvityksen mukaan 65 % kasvupal-
velujen (yrityspalvelut ja TE-palvelut) palveluntuottajista vuonna 2015 oli yrityksia, loput
julkisomisteisia toimijoita, saati6ita tai yhdistyksia. Euromaaraisesti n. 60 % vuoden 2015
palveluostoista kohdistui muunlaisille toimijoille kuin yrityksille (valtionapua saaville koulu-
tuksen tuottajille, saatidille tai yhdistyksille). (Owal Group, 2017). Pitkaaikaisty6ttdmien
osalta jarjestot, erityisesti valitydmarkkinoiden jarjestokentta, ovat tarkeité palveluntuottajia
etenkin vaikeasti tydllistyville. Niilld on tarkea rooli etenkin tydskentelymahdollisuuksien
tarjoajana seka tydhon sijoittumista ja tydmarkkinavalmiuksia edistavan kuntouttavan ty6-
toiminnan seka erityyppisen valmennuksen ja tydpajatoiminnan tuottamisessa.

Kansainvalisia tyollistdvyyspalveluja tarjoavia yrityksia vastaavia palveluntuottajia ei Suo-
messa juurikaan toimi. Kotimaiset palvelutuottajat ovatkin keskittyneet tydnvalitykseen, kou-
lutukseen ja osaamisen kehittdmiseen. Sen sijaan ns. tdyden palvelun taloja, joilla olisi
myds sote-palveluita tarjolla, ei vield ole. Kansainvaliset taman tyyppisilla markkinoilla toimi-
vat palveluntarjoajat eroavat selkeasti kotimaisista palveluntuottajista. Ne ovat keskittyneet
"Employability Service Provision” -tyyppiseen tydllistyvyytta edistdvaan palveluun ja niiden
rajapinta on vahvasti myds sosiaali- ja terveyspalveluissa. (Owal Group, 2017)

Palvelumarkkinat etenkin vaikeimmin tyéllistyvien osalta ovat Suomessa viela kehittymatto-
mat, joten tyonvalitystehtdvan laajamittaisempi siirtyminen yksityisille palveluntuottajille
edellyttaisi palveluntuottajien prosessien kehittamista laajempia tydnhakija-
asiakasvolyymeja palveleviksi seka markkinoiden kehittymista kilpailullisiksi. Haasteena
yksityisen palvelutuotannon laajentumisen kannalta on etenkin se, voidaanko ja miten ny-
kyisenkaltaisilla toiminta- ja hankintamalleilla tai muilla keinoin edistaa tydnvalitykseen liitty-
vien kilpailullisten palvelumarkkinoiden kehittymistd Suomeen seka millaista signaalia ja
ohjausta palvelun jarjestdjan tulisi jatkossa kohdentaa yksityisten palveluntarjoajien suun-
taan.

Toimijoiden véliset rajapinnat pitkaaikaistyottoman palveluprosessissa

Edelld kuvatun mukaisesti keskeiset eri toimijoiden valiset yhdys- ja rajapinnat pitkdaikais-
ty6ttdmien asiakas- ja tietovirroissa muodostuvat a) ty6- ja elinkeinoministerion ja sen alai-
sen alueellisen TE-hallinnon vélille, b) valtion TE-hallinnon siséisesti eri palvelulinjojen valil-
le, c) julkisen tydvoimapalvelun palvelun jarjestajan ja palvelun tuottajan valille seka d) valti-

' Owal Group 2017. Markkinavuoropuhelu kasvupalvelujen tueksi. Analyyttisen tuen raportti. Ty6- ja elinkeinoministerié — loppuraportti.

23



on ja kuntien tyéllisyyspalveluiden valille (mm. TYPit). Kuvioissa 3 ja 4 on esitetty pitkaai-
kaisty6ttdmien nykyisen palveluprosessin keskeiset rajapinnat eri toimijoiden valilla asiakas-
ja tietovirtojen perusteella.

; ELY-keskus oma
! palvelutuotanto ja | Valtio
| taydentavat

palveluostot

}

TE-toimisto

i oma palvelutuotan-
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Kuvio 3. Asiakas- ja tietovirrat pitkdaikaisty6ttémien palveluprosessissa keskeisten toimijoiden valilla.
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Kuvio 4. Eri toimijoiden valiset rajapinnat pitkaaikaisty6ttdmien palveluprosessissa

3.1.3. Rajapintoihin liittyvia haasteita ja hyvia kaytantoja
Nykyiseen palvelumalliin liittyvia yleisiad haasteita

TE-hallinnon nykyinen rakenne ja prosessit ovat syntyneet pitkalla aikavalilla lukuisten toisi-
aan seuranneiden uudistusten kautta. Tyohallinnon rakenne, ohjausjarjestelma ja prosessit
seka organisoituminen TE-toimistoittain on nykyisellaan varsin toimiva. Isoimmat haasteet
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siina liittyvat mm. henkildresurssien vahaisyyteen (suhteessa asiakasmaariin), asiakkaiden
heikkoon ohjautumiseen palveluiden valilla ja etenemiseen palveluprosessissa, palvelulinjo-
jen eriytymiseen, teknisten jarjestelmien keskeneraisyyteen (sahkdiset palvelut) ja yhteen-
sopimattomuuteen, palvelujen yhdenvertaiseen saatavuuteen ja laatuun seka sisaisten ja
ulkoisten voimavarojen kokonaisuuden hallintaan ja niiden kaytén optimointiin. Tyévoimapo-
liittinen palvelujarjestelma nahdaan myos liian toimenpidetydntoiseksi. Palvelujarjestelmas-
sa korostuvat edelleen liiaksi asiakaan tarpeiden sijaan tarjolla olevat toimenpiteet ja palve-
lut (mm. Tonttila 2015).16 Kaikkein kriittisimpien nakemysten mukaan jarjestelma on pirsta-
leinen ja sita vaivaa kokonaisstrategian puute. Osittain tdma ndkyy mm. asiakaskohtaisen
palveluprosessin koordinoinnin heikkoutena seka epaselvyyksina toimenpiteista ja vastuista
valtion ja kuntien valilla pitkaaikaistyottomyyden hoidossa.

Tydvoimapoliittisten toimenpiteiden vaikuttavuus on useassa tutkimuksessa osoittautunut
varsin heikoksi, etenkin vaikeimmin tydllistettavien osalta. Syita tdhan ovat mm. aktivointi-
toimien vahaisyys (mm. suhteessa useisiin vertailumaihin), resurssien niukkuudesta johtuva
asiakaskohtaisesti raataldityjen palvelujen niukkuus seka liian myéhainen panostaminen
tyo6llistymista edistaviin toimiin ja muihin aktiivitoimiin. Mm. VTV:n tarkastushavaintojen pe-
rusteella vaikuttavuuden parantaminen edellyttéisi entista yksildllisempia ja sisall6ltédan laa-
dukkaita toimenpiteitd, jotka ovat myos riittdvan pitkaaikaisia. Tallaiset toimenpiteet tulevat
kuitenkin kalliiksi ja niiden panos-tuotossuhde saattaa jaada alhaiseksi. Tama nahdaan kui-
tenkin ainoaksi keinoksi monien pitkaan ty6ttdmana olleiden saamiseksi takaisin avoimille
tyt'>markkinoi||e.17

Pitkaaikaisty6ttémien palveluprosessin toimivuudesta ei viime vuosina ole tehty kokonais-
valtaista selvitystad. Sen sijaan erilaista tyollisyyskokeiluista ja kuntien toiminnasta pitkaai-
kaisty6ttdomyyden hoidossa on tehty useitakin erillisselvityksia. Loppuvuodesta 2017 tdman
tutkimuksen osana tehdyn kyselytutkimuks,en18 perusteella pitkaaikaistyottdmien palvelu-
prosessi toimii kohtuullisen hyvin palveluprosessin alkuvaiheessa (asiakkaan vastaanotto ja
palvelutarpeen kartoitus), mutta huonommin palveluprosessin muissa osissa. Toimivuuden
kannalta ongelmalliseksi koettiin erityisesti palvelukokonaisuuden kokonaiskoordinaatio,
palvelun paattymisen jalkeinen seuranta ja ohjaus seka palveluprosessin kokonaisvaikutta-
vuus (kuvio 5). Kokonaiskoordinaation seka asiakkaan seurantaan ja palveluohjaukseen
liittyvien ongelmien vuoksi suurena uhkana on, etté asiakkaat eivat saa palvelutarpeittensa
mukaista palvelua ja "unohtuvat” prosessin suvantokohtiin tai jaavat "pyérimaan” prosessiin.

' Tonttila Jarkko (2015). Tyopolitiikan palvelurakennearviointi. "Asikaslahtéisempaa ja tuloksellisempaa palvelua”. Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja,
Ty0 ja yrittajyys 1/2015.

" Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomus 7/2011Pitkaaikaistyéttomien tyollistyminen ja syrjdytymisen ehkaisy. Tuloksellisuustarkastusker-
tomus 229/2011

® Kysely pitkaaikaisty6ttdmien palveluista maakunnan kasvupalveluita valmistelleiden tydryhmien jasenille, ELY-keskusten asiantuntijoille seka TE-
toimistojen johtajille ja 3. palvelulinjan vastaaville.
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Kuvio 5. Pitkaaikaisty6ttdmien nykyisen palveluprosessin arvioitu toimivuus (L&hde: Kysely pitkaai-
kaisty6ttémien palveluista, syksy 2017).

Nykytilanteessa pitkaaikaisty6ttdmien palveluprosessin yleiset haasteet kiteytyvat tehdyn
kyselyn vastausten perusteella etenkin seuraaviin teemoihin:

» Palvelujen laadussa ja saavuudessa on suuria alue- ja kuntakohtaisia eroja.

+ Pitkaaikaisty6ttdmien kokonaisuuden palveluihin tehdyt resurssien leikkaukset ovat
vaikuttaneet negatiivisesti palvelujen laatuun ja saatavuuteen; resurssit ovat mones-
sa yhteydessa riittdmattomat.

» Kokonaiskoordinaatio palveluprosessista ja asiakkaasta on puutteellinen, joten pal-
velukokonaisuutta ei todellisuudessa muodostu.

+ Pitkaaikaisty6ttdmien ryhma on palvelutarpeitaan hyvin heterogeeninen. Joukossa
on paljon asiakkaita, jotka eivat hyddy TE-palveluista, eivatka ole olemassa olevien
palveluiden avulla tyollistettavissa tydelamaan.

» Tassa asiakasryhmassa on myds paljon moniammatillista palvelua tarvitsevia asiak-
kaita, joiden palvelutarvetta ei kyeta tunnistamaan ja eika naiden palvelutarpeen mu-
kaisia palveluja olisi mydskaan tarjolla TE-palvelujen piirissa.

Rajapintahaasteiden ratkaisemiskeinoiksi nahtiin mm. nykyisen tuetun tyéllistdmisen mallin

edelleen monialaistamista ja kehittdmista; resurssien, toimivallan ja vélineiden keskittamista
yhdelle taholle seka kolmannen sektorin integrointia vahvemmin mukaan palveluprosessiin.
Jarjestdkenttaa ja valitydmarkkinoita pidetadan merkittéavina toimijoina pitkaaikaistyottémyy-

den hoidossa. Maakunta- ja kasvupalvelu-uudistusten kautta niiden tuleva rooli maakunnal-
lisissa malleissa on jaanyt epaselvaksi.

Toimijarajapintoihin liittyvid haasteita

Tydnhakijan palveluprosessin osalta eri toimijoiden rajapinnat ovat olleet viime vuodet var-
sin vakiintuneita. Tydhallintoa ja tyévoimapalvelujen jarjestelmaa seka tyéttémyysturvaan
liittyvid vastuita on kuitenkin jatkuvasti uudistettu, milld on osaltaan ollut vaikutusta eri toimi-
joiden yhteisty6hon ja asiakasrajapintojen sisaltéihin. Ty6hallinnon sisalla toteutettiin vuo-
den 2013 alusta julkisen tydvoimapalvelun palvelurakenneuudistus, jolloin TE-palvelut orga-
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nisointiin kolmeen palvelulinjaan, laajennettiin TE-toimistojen sahkéisia asiointimahdolli-
suuksia seka uudistettiin TE-toimistoverkostoa. Uudistus eriytti asiakkaiden palveluprosessit
TE-hallinnossa erilleen toisistaan seka harvensi TE-toimistojen verkostoa. Vastaavasti muu-
tokset tydmarkkinatuen kustannusosuuksissa valtion ja kuntien valilla (2006 ja 2015) ovat
vaikuttaneet valtion ja kuntien yhteisty6hon ja tydnjakoon tydllisyyden hoidossa erityisesti
pitkdaikaisty6ttémien osalta. Kuntien intressit aktivoida pitkaaikaisty6ttomia ja vahentaa sita
kautta kuntien kustannuksia tydmarkkinatuesta ovat tydmarkkinatukiuudistusten myoéta li-
saantyneet. Kuntien rooli tydllisyyden hoidossa on muutenkin viime vuosina vahvistunut
mm. erityyppisen projektitoiminnan seka kuntien omaehtoisesti tuottamien tyéllistymispalve-
lujen ja TYP-toiminnan kautta.

Tybttémyysturvan osalta iso viimeaikainen rakenteellinen muutos valtion ty6hallinnon ja
KELA:n valilla oli TE-toimistojen ty6ttémyysturvatehtavien siityminen KELA:lle ja ty6tto-
myyskassoille vuoden 2018 alusta. Vastaavasti toimeentulotuen myéntévastuu siirtyi kunnil-
ta Kelalle. Paljon julkisuutta ovat viime aikoina saaneet myos ty6ttdmien maaraaikaishaas-
tattelujen aikavalin tihentdminen vuoden 2017 alusta seka vuoden 2018 alusta kaytt6on
otettu sosiaaliturvan aktiivimalli. Nailla on iso vaikutus pitkaaikaisty6ttdmien asiakaspalvelu-
prosessiin, mutta eri toimijoiden yhteisty6hon, tydnjakoon ja rajapintoihin niilla ei nayttaisi
olevan merkittdvaa vaikutusta. Kyseiset uudistukset vaikuttavat kuitenkin merkittavasti pit-
kaaikaistyottdmien palveluprosessiin myds tulevassa maakunnallisessa mallissa.

Pitkaaikaisty6ttdémien palveluprosessin nakdkulmasta nykyisten toimijarajapintojen haasteet
liittyvat ennen kaikkea asiakasprosessin omistajuuteen, palvelujen koordinointiin seka asi-
akkaiden ja informaation (erityisesti asiakastiedon) liikkumiseen eri toimijoiden valilla. Pitka-
aikaisty6ttdmien osalta erityisena haasteena voidaan pitda asiakkaiden heikkoa liikkuvuutta
palvelujen valilla; tydhallinnossa liikkuvuutta eri palvelulinjojen vailla seka liikkuvuutta laa-
jemmin tyollisyys- ja sote-palvelujen valilla. Yleisena palveluprosessin vaikuttavuuden haas-
teena tassa on siirtymien/liikkuvuuden tekeminen kannustaviksi ja kannattaviksi niin tyénha-
kijoille, kuin myds palvelun jarjestdjille ja tuottajille. Tassa tarvitaan kunta-valtio-yhteistyon
oleellista lisdamista etenkin sosiaali-, terveys-, koulutus- ja tyévoimapolitiikassa.

Sisaisesti tydhallinnon ohjausrakenne ja palvelujen organisointi on suhteellisen toimiva, eika
ministerion, ELY-keskusten ja TE-toimistojen keskindisissa sisdisissa suhteissa (tydnjako,
johtaminen, ohjaus, yms.) tai rajapinnoissa (asiakkaiden ja informaation lilkkkuminen) ole
talla hetkella suurempia ongelmia tai haasteita. TyGhallinnon sisaiset haasteet asiakkaan
palveluprosessissa ja liittyvat yleisella tasolla ennen kaikkea resurssiongelmiin prosessin eri
vaiheissa seka sahkoisten jarjestelmien ja monikanavapalvelujen keskeneraisyyteen. TE-
toimistotasolla rajapintahaasteet asiakasprosessissa liittyvat erityisesti yksittaisten palvelu-
jen suureen maaraan ja hajanaisuuteen, palvelulinjojen ja asiakkaiden eriytymiseen (mm.
asiakkaiden heikko ohjautuminen palveluiden ja palvelulinjojen valilla sekd eteneminen pal-
veluprosessissa) seka asiakkuuksien kokonaiskoordinoinnin puutteisiin TE-toimiston sisai-
sissa prosesseissa. Haasteena ovat myds puutteellinen tieto ja puutteelliset seurantajarjes-
telmat tyollistymista tukevien toimien ja muiden aktiivitoimien vaikutuksista etenkin vaikeasti
tyollistyvien osalta (mm. yksildlliset siirtymat ja eteneminen tyollistymispolulla).

Loppuvuodesta 2017 tdman tutkimuksen yhteydessa tehdyn kyselytutkimuksen perusteella
nykyisessa pitkaaikaisty6ttomien palveluprosessissa yhteistydn toimivuudessa on yleisella
tasolla haasteita etenkin ELY-keskusten ja moniammatillisten palvelupisteiden/verkoston
(TYP/MYP) suhteissa, kuntien ja Kelan valisissa suhteissa seka kuntien ja tyoéllisyyspalvelun
tuottajien valisissa suhteissa. Koetut haasteet liittyvat ennen kaikkea asiakkaiden ja asia-
kastiedon heikkoon liikkuvuuteen eri toimijoiden valilla kdytadnnon toiminnan tasolla. Syiksi
prosessihaasteisiin ja ongelmiin ndhtiin mm. toimijoiden moninaisuus ja toiminnan paallek-
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kaisyydet, palveluohjauksen (erityisesti siirtymavaiheen tuki) puutteellisuus, sote-palvelujen
heikko kytkeytyminen tydnhakijan asiakasprosessiin (palvelutarpeen ei pystytd vastaamaan)
seka TE-palveluiden heikko resursointi. Huomionarvoista kyselyn tuloksissa on se, ettd kun-
tapuolen edustajien vastauksissa nykyisen palvelumallin ongelmina korostetaan vahvasti
TE-toimiston asiakaspalveluprosessien toimimattomuutta (syy toimimattomissa prosesseis-
sa), kun taas TE-hallinnon edustajien vastauksissa ongelmien keskeiseksi syyksi katsottiin
resurssipuutteita (prosessit kunnossa, mutta ne eivat toimi resurssivajeen takia optimaali-
sesti).

Toimijarajapintoihin liittyvid onnistumisia ja hyvia kaytantoja

Kéaytanndn tasolla eri toimijoiden valisia rajapintoja on pyritty hallitsemaan monin eri tavoin.
Kyse on paitsi institutionaalisesta toiminnasta eri organisaatioiden valilld (mm. moniammatil-
liset poikkihallinnolliset palvelupisteet, yhteiset tietojarjestelmat yms.), erityisesti eri henkil6i-
den keskinaisesta tiedonvaihdosta ja yhteydenpidosta paivittdisessa tydssa. Loppuvuodesta
2017 tehdyn kyselytutkimuksen perusteella kaytetyimpia tapoja hallita toimijoiden valisia
rajapintoja pitkaaikaisty6ttdémien palveluissa ovat saanndlliset tapaamiset eri viranomaisten
kesken, moniammatillisten tiimien kayttd (mm. TYP-tiimit, TYKE-tiimit), eri viranomaisten
yhteispalvelupisteet seka yhteiset tietojarjestelmat. Muita toimijarajapintoihin liittyvia toimin-
tatapoja maakunnissa ovat mm. yhteisten tyokalujen (kuten lomakkeiden, palvelukuvausten
yms.) kayttd, yhteishankkeiden toteutus seka vaikuttavuusperusteinen hankinta. Markkina-
vuoropuhelua (palvelun jarjestajan ja tuottajan valisessa rajapinnassa) ilmoitti kayttdneensa
reilu viildennes vastaajista (kuvio 6).

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Moniammatilliset tiimit 74%

Yhteispalvelupisteet 54%

Yhteiset tietojarjestelmét 54%

Yhteiset tyokalut (lomakkeet, prosessit,

palvelukuvaukset tms.) 49%

Saannolliset tapaamiset 80%

Yhteiset resurssit ja hankkeet 48%

Markkinavuoropuhelu 22%

Vaikuttavuushankinta 26%

Kuvio 6. Rajapintayhteistyén muotoja pitkaaikaisty6ttdmien palveluissa. (Lahde: Kysely pitkaaikaistyot-
tdmien palveluista, syksy 2017).

Kyselyn perusteella etenkin erilaisia moniammatillisia tiimeja on syntynyt, otettu kayttéon ja
viime aikoina lisatty (mm. TYP, ohjaamo ja TYKE-tiimit, joissa mukana my®s terveydenhuol-
lon edustus). Yhteisty6 naissa perustuu valittémaan tiedon ja asiantuntemuksen vaihtoon.
Samoin erilaiset kuntien ja valtion tyéhallinnon yhteiset tydllisyyspilotit ja muut kokeilut ovat
yleistyneet viime vuosina. Kokeiluilla pyritdan vaikuttamaan moniin yhteistyGrakenteisiin ja
lisdédmaan palveluintegraatiota. Niissa yhdistyvat asiakkaiden liséksi yhteiset resurssit. Yh-
teistydn lisdantymisen kautta myds asiakasta koskeva tietojen vaihto eri viranomaisten kes-
ken on nopeutunut ja yksinkertaistunut. Yhteisista jarjestelmistad kehuja saa lahinna TYP
(TYPPI-jarjestelmd). Vastaavasti erilaisten kokeilujen kautta on mahdollistettu yhteisten
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tietojarjestelmien (esim. URA, Wilma) laajamittainen hyddyntadminen. Jarjestelmia kehite-
tdan koko ajan ja verkkopalvelujen kehitykselld ndhdaan olevan tassa erityisen merkittava
rooli.

Myds yhteispalvelupisteiden kayttd on lisdantynyt. Useisiin kuntiin on luotu yhteispalvelupis-
teitd, joissa on vaihtelevasti julkisia palveluita; yleensa ainakin TE-hallinnon ja kaupungin
tyollisyyspalvelluita, Kelan palveluita seka sosiaalitoimen palveluita. Joillain alueilla on myés
investoitu mm. yhteisiin tiloihin. Esimerkiksi Keski-Suomessa on solmittu yhteis- ja etapalve-
lusopimukset 12 kunnan kanssa ja niissa paapaino on tuetun tyéllistdmisen asiakkaiden
palvelussa. Osittain yhteispalvelupisteiden runsastumisen taustalla on TE-palvelurakenteen
uudistaminen vuonna 2012. Tall6in TE-toimistot lakkautettiin lukuisista kunnista ja siirryttiin
nykyiseen 15 TE-toimiston malliin.

Saanndlliset tapaamiset ovat arkipaivaa ja vakiintunein tapa hoitaa rajapintoja. Kyselyn vas-
tauksissa mainitut systemaattiset yhteistyétapaamiset pitkdaikaisty6ttémyyden hoidossa
liittyvat mm. tydllisyyshankkeiden ohjausryhmatydskentelyyn, tydpajayhteistyéhon, TYP
johtoryhmatydhon, ostopalvelujen tuottajien kanssa jarjestettaviin yhteistapaamisiin (TE,
ELY, palveluntuottaja), valitydmarkkinatoimijoiden tapaamisiin ja kuntien tyéllisyydenhoidon
tapaamisiin. Lisaksi useilla alueilla on kuntien yhteisia alueellisia tyéllisyysstrategioita ja
tyéllisyydenhoidon ohjelmia. Toisaalta useilla alueilla tuotiin esille, ettad yhteisty6 eri toimijoi-
den kesken on puutteellista ja ettd foorumeja ja tydkaluja tahan on tyéllisyystoimijoiden kes-
ken lilan vahan. Yhteisia tyokaluja (kuten lomakkeita, toimintaprosesseja, palvelukuvauksia
tms.) ei nayttasi olevan vield kovin runsaasti kaytdssa. Naita kuitenkin pyritdan kehittdamaan
laajalti ja esimerkiksi TYP-prosesseja on mallinnettu ja kuvattu yhteisin lomakkein. Esimer-
kiksi Seindjoen kaupunki kayttaa TE-toimiston kayttdmaa ENO-lomaketta, joka sisaltaa tar-
keita yhteisia asiakastietoja. Samoin Etela-Pohjanmaalla on sovittu valityémarkkinatoimijoi-
den ja tyollisyyspalveluiden kanssa yhteisestad ohjausprosessista, jossa on mm. tehty ohja-
usta helpottavia palvelukuvauksia. Kanta-Hameessa on puolestaan otettu kayttdon Kom-
passi-arviointityOkalu, joka on TYPin kautta maakunnallinen.

Markkinavuoropuheluihin ja vaikuttavuushankintoihin liittyen maakunnissa on menossa usei-
ta kokeiluja. Markkinavuoropuhelu ja vaikuttavuusperusteinen palveluhankinta nayttaisivat
olevan tydllisyyden hoidosta vastaaville toimijoille syksylla 2017 tehdyn kyselyn perusteella
hyvin yleisid menettelytapoja my6s pitkdaikaisty6ttémia koskevissa ulkoisissa palveluhan-
kinnoissa."® Yhdistyksiltd hankitaan jo vaikuttavuuteen perustuen esimerkiksi kuntouttavaa
tyétoimintaa. Valmisteilla on myés erilaisia tulosperusteisia SIB-malleja (esim. Pirkanmaa,
Paijat-Hame, Varsinais-Suomi). Naiden osalta hyvana kaytantdna tuotiin esiin se, etta tulos-
perusteisuus huomioidaan yhtenad maksuperusteena, mutta erityisesti palvelumarkkinan
rakentumisen alkuvaiheessa kaytetdan myds kiintedd suoritemaksua. Nain riskia siirretdan
palveluntuottajille vahitellen seka tuetaan mahdollisuutta tehda esimerkiksi uusia palveluin-
vestointeja (vrt. Britannian prime contractor —maIIi)ZO.

3.2. Pitkaaikaissairaat

WHO:n maaritelman mukana pitkdaikaissairaudella tarkoitetaan pitkékestoista kroonista
sairautta, joka on seurausta yhdistelmasta geneettisia, fysiologia seka ymparistdon ja kay-
tokseen liittyvia tekijoita. Yleisimpia pitkdaikaissairauksia ovat mm. sydan- ja verisuonisai-

' Vastausten perusteella (kuva x) vaikuttavuushankintaa ja markkinavuoropuhelua oli kayttényt noin joka neljas vastaajista. Vastaajien joukossa oletetta-
vasti vain pieni osa vastaajista toteuttaa ulkoisia palveluostoja, joten erittéin todennékdisesti vaikuttavuushankinta ja markkinavuoropuhelu ovat erittéin
vakiintuneita menettelytapoja ulkoisia palveluhankintoja tehtdessa.

? |so-Britanniassa siirryttiin vuonna 2011 ns. Prime Contractors- malliin, jossa lukuisten tuottajien ja sopimusten sijaan palvelut ostetaan kilpailutuksen
kautta kahdeksaltatoista suurelta yritykseltd. Nama puolestaan edelleen alihankkivat tarvitsemiaan palveluja pienemmilta toimijoilta.
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raudet, sydpataudit, krooniset hengityselinsairaudet kuten astma seka diabetes.?’ Rajapin-

takysymysten nakokulmasta on syyta tarkastella erikseen nk. elamantapasairauksia, joissa

ennaltaehkaisy on keskeisessa asemassa ja pitkdaikaissairauksia, joiden syntyyn elintavoil-
la ei ole yhta suoraa kytkosta, kuten autoimmuunisairaudet.

3.2.1. Pitkaaikaissairaiden palveluprosessin nykymalli

Monissa pitkaaikaissairauksissa diagnosointi, hoito ja seuranta toteutetaan paaasiallisesti
kunnan perusterveydenhuollossa. Perusterveydenhuollon palveluita pitkaaikaissairaille voi-
vat myos tarjota tydterveyshuolto ja yksityiset palveluntuottajat. Tyypillisessa palveluproses-
sissa asiakkaan hoidosta vastaavat perusterveydenhuollon terveyskeskukset, joissa pitkaai-
kaissairaus diagnosoidaan, pitkdaikaissairauden hoitoon maaritellddn hoitosuunnitelma ja
joissa asiakkaan hoitotasapainoa seurataan. Pitkdaikaissairauksista esim. diabetes seuraa
tata palveluprosessia.

Pitkaaikaissairauksissa, joissa perusterveydenhuolto ei pysty mm. toteuttamaan pitkaaikais-
sairauden diagnosointiin vaadittavaa tutkimusta, erikoissairaanhoito vastaa taudin diag-
nosoinnista ja hoitotasapainon maarittelemisesta. Palveluprosessissa asiakas lahetetaan
erikoissairaanhoitoon pitkdaikaissairautta epailtdessa ja pitkaaikaissairaiden ollessa tasa-
painossa asiakas palaa perusterveydenhuoltoon seurattavaksi. Pitkaaikaissairauksista
esim. reuma seuraa tata palveluprosessia. On my6s mahdollista, ettd pitkaaikaissairaus
todetaan akuuttien oireiden perusteella paivystyksessa, jolloin diagnosointi ja hoidon aloitus
tapahtuu erikoissairaanhoidossa (esimerkiksi 1-tyypin diabetes tai sydankohtauksen yhtey-
dessa todettu sepelvaltimotauti).

Pitkaaikaissairauksien hoidossa on tarkeaa pitka hoitosuhde asiakkaan ja hoidosta vastaa-
van palveluntuottajan valilla. Lahtokohta pitkdaikaissairauden hoitamiselle on hoitotasapai-
non I6éytdminen asiakkaan sairauteen ja sen yllapitaminen. Tassa suunnitelmallinen ja jatku-
va hoito on keskeisessa roolissa. Pitkdaikaissairauden hoitoon maaritelldan asiakkaan yksi-
[6llinen hoitosuunnitelma ja sen toteutumista seka sairauden kokonaistilannetta arvioidaan
hoidosta vastaavan palveluntuottajan toimesta tasaisin valiajoin. Hoidon jatkuvuuden tarke-
ys korostuu etenkin, jos asiakkaan palveluntuottaja vaihtuu. Talléin hoidon onnistumisen
kannalta on kriittista, ettd asiakkaan tiedot ja hoitosuunnitelma siirtyvat uudelle palveluntuot-
tajalle.

Pitkaaikaissairauksien hoidossa asiakkaan omahoito ja sitoutuminen hoitoon on myds tar-
keda. Hoitosuunnitelma tulee laatia yhdesséa asiakkaan kanssa ja sen tarkoitus on tukea
asiakkaan omahoidon toteutumista esim. ladkehoidossa ja terveydentilan seurannassa. Osa
omahoitoa on myds asiakkaan pitkdaikaissairauden johdosta tekeméat elamantapamuutok-
set mm. liikunnan ja ravitsemuksen osalta. Elamantapamuutoksilla voidaan tukea hoidon
onnistumista ja yhdessé hoidon kanssa ennaltaehkaista pitkdaikaissairaudesta johtuvia
vaivoja ja komplikaatioita. Pitkdaikaissairaudesta johtuvissa komplikaatioissa hoidon tulee
kuitenkin olla oikea-aikaista ja pyrkia palauttamaan asiakas takaisin hoitotasapainoon.

Eldmantapamuutokset ovat keskeisessa asemassa myods pitkdaikaissairauksien ennaltaeh-
kaisyssa. Riittava liikunta, terveelliset ruokailutottumukset, tupakoimattomuus ja osallisuus
yhteiskuntaan edistavat terveytta ja ehkaisevat monia pitkaaikaissairauksia. Sosiaali- ja
terveyspalveluilla on kuitenkin vain rajallinen mahdollisuus vaikuttaa elamantapoihin — ei-
vathan asukkaat valttamatta edes kayta palveluita, kun eivat viela ole sairastuneet. Kuntien
tekema hyvinvoinnin ja terveyden edistdminen liikkuntatoimessa, sivistystoimessa, kulttuuri-

' Noncommunicable diseases (2017), WHO, http://www.who.int/mediacentre/factsheets/fs355/en/ (tarkistettu 20.3.2018)
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toimessa seka asuinymparistdjen kehittdmisessa ovat ennaltaehkaisyssa sote-palveluiden
toimenpiteita tehokkaampia. Taten maakuntien ja kuntien valista yhteisty6ta on tarkea tehda
myos strategisella tasolla ja organisaatioiden valilla, eika pelkastaan asiakasrajapinnassa ja
jo sairastuneiden kuntalaisten palveluketjujen koordinoinnissa.

3.2.2. Pitkaaikaissairaiden palveluprosessin eri toimijat ja toimijoiden valiset
rajapinnat

Palveluprosessin rajapinnat syntyvat asiakkaan tai tiedon liikkkuessa palveluntuottajalta toi-
selle. Pitkaaikaissairaiden kohdalla tyypillinen rajapinta on kunnan vastaaman perustervey-
denhuollon ja sairaanhoitopiirien tarjoaman erikoissairaanhoidon valilla. Syyna asiakkaan
siirtymiselle voi olla edelld kuvatun mukainen taudin diagnosointi ja hoitotasapainon maari-
tys. My0s esimerkiksi pitkaaikaissairauteen liittyvissa komplikaatioissa asiakas siirtyy perus-
terveydenhuollosta erikoissairaanhoitoon hoidettavaksi. Muita rajapintoja pitkaaikaissairai-
den kohdalla voi syntyd mm. kunnan sosiaalipalveluihin, Kelaan, kunnan muihin palveluihin
kuten liikuntapalveluihin seka yksityisen tai 3. sektorin palveluihin. Monilla sosiaalipalvelui-
den asiakkailla on yksi tai useampi pitkaikaissairaus (etenkin vanhuspalveluiden asiakkail-
la), jolloin palvelukokonaisuuksien koordinointi sosiaali- ja terveyspalveluiden kesken on
tarkeda. Kela puolestaan tarjoaa kuntoutusta ja myontaa korvauksia tiettyjen pitkdaikaisten
sairauksien hoitoon maaratyista |aakkeistd sekd vammaistukea pitkaaikaissairaille, joiden
toimintakyky on heikentynyt. Pitkdaikaissairaiden palveluprosessin asiakas- ja tietovirtoja
rajapinnoilla on esitetty alla olevassa kuviossa (kuvio 7).
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“ Palveluprosessien ja eri toimijoiden valizet rajapinnat

Palveluprosessien sisliset rajapinnat

Kuvio 7. Pitkaaikaissairaiden palveluprosessit ja asiakasvirrat.

Selvityksen osana toteutetun pitkaaikaissairaiden palveluketjujen nykytilaa koskevan kyse-
lyn perusteella pitkdaikaissairaiden palveluprosessin tarkeimpia rajapintoja ovat peruster-
veydenhuollon terveyskeskuksen ja erikoissairaanhoidon valinen rajapinta seka peruster-
veydenhuollon terveyskeskuksen ja kunnan/peruspalvelukuntayhtyméan sosiaalipalvelujen
valinen rajapinta. Kaikki kyselyssa tunnistetut pitkdaikaissairaiden rajapinnat koettiin tar-
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keiksi, mutta vahiten tarkea oli erikoissairaanhoidon ja kunnan muiden palveluiden valinen
rajapinta. Lisaksi kyselyyn vastanneet nostivat esiin muina tarkeina rajapintoina mm. ter-
veydenhuollon seké yksityisten palveluntuottajien, jarjestdjen tai tydterveydenhuollon valiset
rajapinnat. Arviot pitkaaikaissairaiden rajapintojen tarkeydesta on esitetty kuviossa 8.

N
N
w
IN
[&)]

Terveyskeskus (perusterveydenhuolto) ja w 4,6
erikoissairaanhoito 4
Terveyskeskus (perusterveydenhuolto) ja kunnan tai w 4,4
peruspalvelu-kuntayhtyman sosiaalipalvelut \ ’
Terveyskeskus (perusterveydenhuolto) ja Kela W
Erikoissairaanhoito ja kunnan tai * 3,8
peruspalvelukuntayhtyman sosiaalipalvelut 37
Terveyskeskus (perusterveydenhuolto) ja kunnan w
muut palvelut ’

Erikoissairaanhoito ja kunnan muut palvelut w 3.2

B Tarkeys asiakasprosessin nakdkulmasta
B Toimivuus asiakasprosessin hallinnan nakdkulmasta
Toimivuus informaation vaihdon nakdkulmasta

Kuvio 8. Pitkdaikaissairaiden rajapintojen tarkeys ja toimivuus (térkeys: 1 = ei lainkaan tarked — 5 =
erittain tarked, toimivuus: 1 = toimii erittdin huonosti — 5 = toimii erittéin hyvin). Lahde: Kysely pitkaai-
kaissairaiden palveluista, syksy 2017

Pitkaaikaissairaiden palveluprosessin rajapintojen toimivuudessa nahtiin puolestaan kehitet-
tavaa niin asiakasprosessin hallinnan nakdkulmasta kuin informaation vaihdon nakékulmas-
ta. Lisaksi lahes kaikilla rajapinnoilla terveyskeskuksen ja erikoissairaanhoidon valista raja-
pintaa lukuun ottamatta informaation vaihto toimi huonommin kuin asiakasprosessin hallinta.
Toimivin rajapinta nykymallissa on terveyskeskuksen ja erikoissairaanhoidon valilla ja huo-
noin erikoissairaanhoidon ja kunnan muiden palveluiden valilla. Kokonaisuudessaan rajapin-
tojen tarkeys ja toimivuus korreloivat kyselyssa. Tarkedmmaksi koettujen rajapintojen koet-
tiin my6s toimivan paremmin.

Kyselyssa pitkdaikaissairaiden palveluprosessin osien toimivuudessa nahtiin eroja. Parhai-
ten koettiin toimivan erikoisladkareiden konsultaatioiden, komplikaatioiden hoidon seka pit-
kaaikaissairauden diagnosoinnin ja hoitotasapainon yllapidon. Palveluprosessin huonoiten
toimivat osat olivat puolestaan omahoidon ja eldmantapamuutosten toteutuminen, hoito-
suunnitelma sek@ omahoidontuki. Arviot palveluprosessin osien toimivuudesta on esitetty
kuviossa 9. Palveluprosessin osien toimivuudessa oli jonkin verran hajontaa riippuen vas-
taajan organisaatiosta. Esimerkiksi peruspalvelukuntayhtymien edustajat kokivat palvelu-
prosessin toimivan kokonaisuutena hyvin, mutta sairaanhoitopiirien edustajat kokivat sen
l&hes huonoksi.
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Kuvio 9. Pitkaaikaissairaiden palveluprosessin toimivuus (1 = toimii erittdin huonosti — 5 = toimii erit-
tain hyvin). Lahde: Kysely pitkdaikaissairaiden palveluista, syksy 2017

3.2.3. Palveluprosessiin ja rajapintoihin liittyvat haasteet ja hyvat kdaytannot
Nykymallin yleisia haasteita

Selvityksen osana tehdyssa tarkastelussa tunnistettiin pitkdaikaissairaiden palveluprosessin
ja rajapintojen haasteita nykymallissa. Yksi merkittdva haaste on, etta palveluprosessista
puuttuu pitkalti vastuutaho, joka vastaisi asiakkaan koko hoitopolusta eri palveluntuottajien
valilla ja hallitsisi nain ollen asiakkaiden liikkumisen rajapinnoilla. Nykymallissa vastuu siirtyy
asiakkaan mukana palveluntuottajalta toiselle esim. siirryttdessa perusterveydenhuollosta
erikoissairaanhoitoon.

Pitkaaikaissairaiden palveluprosessin haasteena on myés tiedon liikkkuminen rajapinnoilla.
Nykyiset tietojarjestelméat eivat aina tue optimaalisesti tiedonkulkua ja tieto ei valttamatta ole
riittdvan yhtenaista liikkuakseen palveluntuottajien valilla. Tiedonkulun haasteeseen vaikut-
taa myds mm. tietosuojalainsdadanto, joka estaa tiedon siirtdmisen sosiaali- ja terveyspal-
velujen valilla. Esim. terveyspalveluissa asiakkaan hoidosta vastaavat ammattilaiset eivat
voi tarkastella asiakkaan tietoja sosiaalipalvelujen puolella.

Nykymallin hyvia kaytantoja

Pitkaaikaissairaiden palveluprosessin ja rajapintojen hallintaan on kaytdssa erilaisia mene-
telImid, mm. moniammatilliset tiimit, yhteiset tietojarjestelmat ja tydkalut, sdanndélliset tapaa-
miset seké yhteiset resurssit ja hankkeet. Moniammatillisia timeja ovat mm. pitkaaikaissai-
raiden potilaiden kiireettémasta hoidosta vastaavat laakari-hoitaja-tyoparit seka hoitotiimit.
Tydparimallilla tarkoitetaan 1&dakarin ja hoitajan kiinteda ja jatkuvaa yhdessa tyoskentelya.
Keskeista mallissa on, etta asiakkaalle on nimetty omahoitaja, johon potilas voi olla yhtey-
dessa hoitoon liittyvissa asioissa. Omahoitaja vastaa asiakkaan hoidon seurannasta ja oh-
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jauksesta niin kauan kuin hoitovastuu on perusterveydenhuollossa. Tiimitydmallilla tarkoite-
taan puolestaan valittua ryhmaa ammattilaisia, jotka tytskentelevat kiinteasti yhteydessa
toisiinsa. Ryhmassa ovat edustettuina mm. 1a8kéarit ja hoitajat ja 1a8kéari toimii yhteistydssa
usean hoitajan kanssa. Hoitajat voivat vastata itsenaisesti asiakkaan vastaanotoista (esim.
diabetes- ja sydanhoitajat), eika asiakkaalle ole nimettyna vain yhta hoidosta vastaavaa
hoitajaa.?? Yhteisia tietojarjestelmia ovat mm. kanta-palvelut seké perusterveydenhuollon ja
erikoissairaanhoidon yhteiset potilastietojarjestelmat ja esimerkkeja yhteisista tyokaluista
ovat puolestaan valmiit hoitopolut ja lomakkeet seka oheistukset ja prosessikuvaukset.

Pitkaaikaissairaiden palveluketjun nykytilaa koskevan kyselyn perusteella moniammatilliset
tiimit ovat yleisin kaytanto pitkdaikaissairaiden rajapintojen hallinnassa. Naiden liséksi yhtei-
set tietojarjestelmat ja tyokalut ovat myds yleisesti kytdssa. Pitkaaikaissairaiden rajapinto-
jen hallintaan ei juurikaan hyédynnetéd hankintamenetelmia kuten markkinavuoropuhelua ja
vaikuttavuushankintoja. Arviot rajapintojen hallintaan kaytetyistd menetelmista on esitetty
kuviossa 10.

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

Moniammatilliset tiimit

Yhteiset tietojarjestelmat

Yhteiset tyokalut
(lomakkeet, prosessit,

Saannodlliset tapaamiset

Yhteiset resurssit
ja hankkeet

Markkinavuoropuhelu

Vaikuttavuushankinta

Kuvio 10. Rajapintojen hallintaan kéaytetyt menetelmat (% vastaajista). Lahde: Kysely pitkaaikaissai-
raiden palveluista, syksy 2017

Tarkastelussa pitkdaikaissairaiden palveluprosessin ja rajapintojen hallintaan tunnistettiin
hyvina kaytantéind myds listautumismalli, integraatiomalli ja alueelliset tietovarannot. Listau-
tumismallilla tarkoitetaan asiakkaiden segmentointia, joka perustuu asiakkaiden jaotteluun
hoitotarpeen perusteella. Mallilla pyritdan tunnistamaan pitkaaikaissairaat, kohdentamaan
heille omahoitaja ja -1ddkari ja ohjaamaan omaan hoitoprosessiinsa perusterveydenhuollos-
sa. Integraatiomallissa puolestaan asiakkaan tarvitsemat palvelut ovat integroitu samoihin
tiloihin esim. perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon osalta, jolloin asiakkaan hoi-
dossa on mahdollisuus moniammatilliseen yhteistydhon. Alueellisissa tietovarannoissa, joita
on esim. Eksotessa ja Siun sotessa kayt0ssa, asiakkaan tiedot ovat yhtendisessa muodos-
sa kaytettavissa eri jarjestelmien valilla, jolloin asiakkaan tiedot liikkuvat mahdollisimman
sujuvasti rajapinnalta toiselle.

2 Laakari-hoitaja — tydparitydskentelystako ratkaisu? (2009), Eija Peltonen, THL, http://www.stakes.fi/tervesos/KEesitykset/Eija%20Peltonen.pdf (Tarkis-
tettu 20.3.2018)
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3.3. Maahanmuuttajat

Maahanmuuttaja on yleiskasite, jolla tarkoitetaan kaikkia eri perustein Suomeen muuttavia
henkil6itd. Maahanmuuttajien maara on viimeisten vuosikymmenien aikana kasvanut. Ul-
komaan kansalaisia Suomessa on talla hetkella hieman vajaa 250 000 henkea.
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Kuvio 11. Vaest6 kansalaisuuden mukaan 1990-2016. Ulkomaan kansalaiset yhteensa (Tilastokeskus,
vaestdrakenne).

Yleisimmin maahan muutetaan tyon, opiskelun, perhesyiden tai kansainvalisen suojelun
takia. Vuonna 2016 maahanmuuttovirasto mydnsi yhteensa 39 317 oleskelulupaa. Eniten
mydnnettiin oleskelulupia EU-kansalaisuuden perusteella (9852/25 %), perhesyiden vuoksi
(8177/21 %), opiskelun takia (6348/16 %), kansainvalisen suojelun takia (6375/16 %), tyén
takia (5770/15 %) sekd muiden syiden perusteella (paluumuutto, kiintiopakolaiset ym.,
2795/7 %). Perinteisesti aina tdhan vuoteen asti kansainvalistd suojelua saaneiden maara
oli ollut noin 10 prosentin luokkaa, mutta nyt alkaa nakya turvapaikanhakijoiden suuri maa-
ra, kun heita koskevat oleskelulupapaatokset toteutuvat.®

Kun henkilé on saanut myonteisen oleskeluluvan, han tulee kotoutumislain piiriin. On huo-
mattava, etta tama laki ei koske vastaanottokeskuksissa viela lupapaatosta odottavia. Heil-
lekin on usein erilaisia kotouttamiseksi kutsuttuja toimintoja, joiden jarjestamisesta keskus-
ten yllapitajat vastaavat®. Naita toimintoja, kuten suomen/ruotsin kielen opettaminen, voi-
daan kutsua jonkinlaiseksi "esikotouttamiseksi”. Niista on toki yksilén kohdalla hy6tya, jos
han oleskeluluvan lopulta saa. Silloin vasta alkaa virallinen kotouttaminen. Suurin osa maa-
hanmuuttajista kuitenkin aloittaa kotoutumisuransa muista lahtékohdista kuin vastaanotto-

2 Maahanmuuton tunnusluvut 2016. Helsinki: Euroopan muuttoliikeverkosto/Maahanmuuttovirasto, 2017.

24 Kotouttamista ja kotoutumista kaytetaan usein rinnakkain ja osin jopa viittaamaan samaan asiaan. Termina kotouttaminen on enemman passiivinen ja
ylhaalta alas muotoutuva (yleensa viranomaisviitteissa ja jarjestelmakuvauksissa), kun taas kotoutuminen korostaa maahanmuuttajan toimijuutta ja omaa
aktiivisuutta. Viittausten vuoksi tdssa raportissa kaytetddn molempia kuitenkin painottaen jalkimmaista eli kotoutumista. Samoin koulutuksen osalta
kaytdssa on termi kotoutumiskoulutus.
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keskuksista. Tata asiaa ei usein oteta riittdvissd maarin huomioon maahanmuuttoon liitty-
vassa yleisessa keskustelussa.

3.3.1. Kotoutumisen palveluprosessin nykytilanne

Nykyinen laki kotoutumisen edistamisesté astui voimaan 1.9.2011. Sen lahtokohtana oli,
ettd maahanmuuttaja voi osallistua suomalaiseen yhteiskuntaan sen tadysimaaraisena jase-
nena ja jotta tdma olisi mahdollista, hanen ulottuvillaan tulee olla osallisuuden valineet: tie-
toa suomalaisesta yhteiskunnasta, kielen hallintaa, seka taidot, joita han voi hyddyntaa tyo-
elamassa. Laki maarittelee nuo keskeiset valineet ja koko palvelukokonaisuuden kotoutumi-
sen edistamiseksi.*® N&ita valineitd ovat muun muassa

a) perustieto suomalaisesta yhteiskunnasta
b) alkukartoitus

c) kotoutumissuunnitelma

d) kotoutumiskoulutus

Jokaiselle oleskeluluvan saaneelle — tai jo I1ahtdmaassa Suomeen muuttoa valmistelevalle —
annetaan viranomaisen toimesta ty6- ja elinkeinoministerion yllapitama "Tervetuloa Suo-
meen” -opas. Se on saatavilla yli kymmenella kielella sdhkdisesti ja myds painettuna suo-
meksi, ruotsiksi, englanniksi ja venajaksi. Opasta jakavat Suomen ulkomaan edustustot,
maahanmuuttovirasto, poliisi sekd maistraatit. Téhan kokonaisuuteen kuuluu myés tehostet-
tu ohjaus, jota suunnataan oleskeluluvan saaneille, kuntaan ja TE-toimistoon rekisteroity-
neille. Kunnilla on velvollisuus jakaa tallaista tietoa esimerkiksi perustamiensa matalan kyn-
nyksen neuvontapalveluiden kautta.

Jokaiselle kotoutumispalvelun piiriin tulleelle tehdaan alkukartoitus, jossa selvitetdan mm.
henkilon ammattitausta, opinnot ja tutkinnot, tydhistoria, muut valmiudet mm. kielen opiske-
luun. Tydvoimaan kuuluville alkukartoituksen jarjestdminen kuuluu TE-toimistolle, muille siita
vastaa kunta. Kotoutumissuunnitelman osalta tydnjako on samanlainen. TE-toimiston yh-
dessa asiakkaan kanssa tekemassa kotoutumissuunnitelmassa maaritelldan ne toimenpi-
teet, joiden avulla asiakas paasee toihin, aloittaa opiskelun, ryhtyy mahdollisesti yrittajaksi
tai 16ytda jonkin muun ratkaisun. Se vastaa siis normaalia tydllistymissuunnitelmaa. Suunni-
telmassa otetaan huomioon esimerkiksi oman ammattitaidon paivittdminen tai uuden amma-
tin oppiminen. Korkeasti koulutettujen kohdalla selvitetaan vaylat, joiden kautta voidaan
saavuttaa terveydenhoitoalan osaajien laillistaminen Valvirassa tai opettajien patevoitymi-
nen opetusalan virkoihin. Kunnan tekemassa kotoutumissuunnitelmassa perheille ja sen
yksittaisille jasenille hahmotetaan tie kielen oppimiseen seké hankitaan tietoa suomalaisesta
yhteiskunnasta. Kotoutumiskoulutus on se vaihe, jossa palvelun piiriin tullut yksild saa kieli-
koulutusta ja yhteiskuntavalmennusta.

% ALPO-tukirakenteessa opittua. Suosituksia ja hyvia kaytantéja maahanmuuton alkuvaiheen palveluihin. Helsinki: Ty6- ja elinkeinoministerio. Julkaisuja
10/2014.
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Alla olevassa ALPO/ESR-hankkeessa laadittu kuvio kotouttamisen alkuvaiheen palveluista
talla hetkella:

Yksilolliset kotoutumista edistavat palvelut

Avoimet

yop:

kaikille

Sahksinen ja paperiversio

vV vV v

Opiskelu

Kotoutumissuunnitelma,
Tehostettu seuranta ja ohjaus
ohjaus ja Alk,l- & 3 .
neuvonta kartoitus kunnan jarjestaména tai omaehtoisesti
opiskeltuna Yrittijyys
Muut kotoutumista edistavat toimenpiteet

Kuvio 12. Kotouttamisen alkuvaiheen palvelut (TEM 2014).

Kotoutumistoiminta on maahanmuuttajan ja yhteiskunnan vuorovaikutteista kehitysta, jonka
paamaarana on, ettd maahanmuuttaja tuntee olevansa yhteiskunnan aktiivinen ja taysival-
tainen jasen. Laissa edellytetddn myds viranomaisten monialaista yhteistyota.

Kotoutumislaissa on sdannds valtakunnallisen kotouttamistyon linjaamisesta (34 §). Sen
mukaan valtioneuvosto laatii valtion kotouttamisohjelman neljaksi vuodeksi kerrallaan. Oh-
jelma sisaltaa tavoitteet valtakunnalliselle kotouttamisen kehittdmiselle. Kotouttamisohjel-
man valmistelee tyd ja -elinkeinoministerid (TEM). Kotouttamisen kannalta keskeiset minis-
teriot maarittelevat omat kotouttamisen kehittdmisen tavoitteet ja toimenpiteet osana toimin-
nan ja talouden suunnittelua. Eri viranomaisten vélisen koordinaation tarvetta on korostettu
paitsi tutkijapuheenvuoroissa my6s uusimmassa Valtion kotouttamisohjelmassa. Siina tyon-
jakoa eri hallinnonalojen valilla on lahdetty selkeyttdmaan vastuuttamalla ohjelman toimen-
pidekokonaisuuksia eri ministerididen valilla.

Alueellisella tasolla hoidetaan kotoutumisen seuranta-, valvonta- ja kehittdmistehtavia. Tar-
keita toimijoita ovat elinkeino-, liikenne ja ymparistokeskus, aluehallintovirasto sekéd maa-
kuntaliitot. My6s alueelliset jarjest6t ja eri hankkeet osallistuvat alueelliseen kotouttamistyo-
hon.

Paikallistason kotouttamisesta ovat vastuussa TE-toimisto ja kunta. TE-toimisto vastaa ty6-
voiman kuuluvien maahanmuuttajien kotouttamisesta, kunta tydvoiman ulkopuolella olevien
(lapset, vanhukset, kotivanhemmat ym.). Myds muut viranomaiset voivat osallistua kotout-
tamiseen. Kotouttamista voi tehda myds kuntien valisena yhteistyona.

Kotoutumislain mukaan kuntien ja muiden paikallisten viranomaisten tulee tukea paikallisesti
tai seudullisesti kansainvalisyytta, tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta seka edistdd myonteista
vuorovaikutusta eri vaestéryhmien valilla (29 §). Lain tavoitetta voidaan edistdd muun mu-
assa kehittdmalla monimuotoista kaupunki- ja palvelurakennetta, tarjoamalla sopivia toimiti-
loja ja ehkaisemalla maahanmuuttajien eriytymista omille asuinalueilleen. Lisaksi edella
mainitun lainkohdan mukaan maahanmuuttajavaeston tarpeet ja kotoutumisen edistdminen
on huomioitava kunnan ja muiden paikallisten viranomaisten yleisessa suunnittelussa, toi-
minnassa ja seurannassa.
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Kotoutumissuunnitelmalla tarkoitetaan maahanmuuttajan yksildllistd suunnitelmaa niista
toimenpiteista ja palveluista, joiden tarkoituksena on tukea mahdollisuuksia hankkia riittava
suomen tai ruotsin kielen taito sek& muita yhteiskunnassa ja tydelamassa tarvittavia tietoja
ja taitoja seka edistéd hanen mahdollisuuksiaan osallistua yhdenvertaisena jasenena yh-
teiskunnan toimintaan. Kotoutumissuunnitelma voidaan laatia myds alaikaiselle ja tarvitta-
essa perheelle. Kotoutumiskoulutus puolestaan sisaltda suomen tai ruotsin kielen opetusta
seka muuta opetusta, joka edistaa tydeldmaan ja jatkokoulutukseen paasya seka muita
yhteiskunnallisia valmiuksia. Tarvittaessa kotoutumiskoulutus sisaltéda luku- ja kirjoitustaidon
opetusta. Kotoutumiskoulutus jarjestetdan paasaantoisesti tydvoimakoulutuksena. Tyotto-
mille tydnhakijoille, toimeentulotuen saajille ja sité pyytaville maahanmuuttajille tehdaan ns.
alkukartoitus, jossa arvioidaan alustavasti henkildn tydllistymis-, opiskelu- ja muut kotoutu-
misvalmiudet. Kartoituksesta vastaa kunta tai TE-toimisto.

Saukkosen (2017) mukaan kotoutuminen ja kotouttaminen voidaan ymmartaa seka laajasti,
ettd suppeasti. Tulkinnan mukaan "laajassa nakemyksessa kotoutuminen on koko yhteis-
kuntaa koskettava kaksisuuntainen ja kokonaisvaltainen prosessi. Suppea nakemys kotou-
tumisesta ja kotouttamisesta keskittyy maahanmuuttajien mahdollisimman nopeaan tyéllis-
tymiseen ja sen edellytyksiin.” Suomessa keskustelu on painottunut selvasti suppeaan na-
kemykseen ja sitd on leimannut jossain maarin teknokraattinen ja hallinnollinen puhe kotout-
tamisen rakenteista ja prosesseista.

3.3.2. Kotoutumispalveluiden toimivuus ja kriittiset rajapinnat

Tassa selvityksessa haastatellut alue- ja paikallistason asiantuntijat pitivat suomalaisia ko-
toutumispalveluita sindnsa keskimaarin laadukkaina, mutta katsoivat kotoutumiseen sisalta-
van monia ongelmakohtia, jotka tulisi ratkaista. Haastatteluaineistossa nostettiin, etta eten-
kin pienissa kunnissa koettiin olevan ongelmia kotoutumispalveluiden jarjestdmisessa johtu-
en maahanmuuttajien pienistd maarista. Turvapaikanhakijoiden ja kiintibpakolaisten kohdal-
la tma tarkoittaa usein pitkda odotusta ennen koulutuksen alkamista. Isommissa kaupun-
geissa maahanmuuttajien suuri maara puolestaan aiheuttaa jonoja, minka takia kotoutumis-
palveluihin paaseminen viivastyy. Kaikki haastateltavat eivat kuitenkaan olleet yhta mielta
siita, ettd isoissa kaupungeissa olisi pitkat jonot kotoutumispalveluihin.

Suurin osa kyselyyn vastanneista asiantuntijoista arvioi kotoutumisen asiakasprosesseissa
olevan paljon parantamisen varaa. Suurin ongelma nayttaisi olevan eri hallinnonalojen ja
kunnissa hallintokuntien valiset raja-aidat. Kdytdnndssa tieto palvelutarpeesta ja prosessin
etenemisesta ei kulje yli hallinnon rajojen. Samoin puutteellisten seurantamittareiden ja seu-
rantajarjestelmien vuoksi tieto toiminnan tuloksista ja vaikutuksista ei vality prosessiin. Tie-
dolla johtamisen perusedellytykset eivat nain tayty nykyjarjestelmassa. Maahanmuuttaja-
asiakkaiden vastaanottovaiheen ja rekisterdinnin, kotoutumissuunnitelmien laatimisen ja
tyénhakijaksi ilmoittautumisen suhteen asiantuntijoiden nakemykset olivat sen sijaan myon-
teisempia. Kielitestien ja erityisesti oppilaitosten kielitestien arvioitiin toimivan selvasti hei-
kommin. Ohjauksen puute ja maahanmuuttajien osaamisen tunnistamisen puutteet nousivat
esiin seka kyselyaineistossa ettd haastatteluissa.

Haastatteluissa ohjauksen puutteen katsottiin liittyvan kotoutumiskoulutuksen pirstaleisuu-
teen, joka miellettiin keskeiseksi ongelmaksi. Kotoutumiskoulutus koostuu osista, joiden
valilla voi joutua odottamaan pitkidkin aikoja. Toiseen merkittdvédan ongelmaan, maahan-
muuttajien osaamisen tunnistamisen ja tunnustamisen hankaluuteen kerrottiin kuitenkin
syntyneen hyvaksi havaittuja kaytant6ja, joissa maahanmuuttaja voi osoittaa tydnantajille
osaamisensa suoraan. Helsingissa ongelmaa on pyritty ratkaisemaan perustamalla erillinen
osaamiskeskus, jossa maahanmuuttajien osaamista pyritaan kartoittamaan, seka autta-
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maan sen hyddyntamisessa. Myds sosiaalitydntekijoiden pienen maaran ja resurssien puut-
teen koettiin isoissa kaupungeissa vaikeuttavan maahanmuuttajien kotoutumista. Maahan-
muulttajille toivottiin myds lahempana tydelaman tarpeita olevaa koulutusta pitkan ja laaja-
alaisen koulutuksen sijaan ja tyénantajien toivottiin sitoutuvan maahanmuuttajien tyollista-
miseen.

Keskimaarin kyselyyn vastanneet asiantuntijat eivat arvioineet omien taustaorganisaa-
tioidensa ja ministerididen valisten rajapintojen toimivan hyvin asiakasprosessin hallinnan
nakokulmasta. Heikoimmaksi arvioitiin yhteistyd STM:n ja ymparistdministerion kanssa.
Erityisesti ELY-keskusten, TE-toimistojen ja Maahanmuuttoviraston kanssa yhteistydn arvi-
oitiin toimivan hyvin

Kotoutumispalveluiden toimivuuden ja kriittisten rajapintojen tarkastelu voidaan tehda joko
hallinnollisten rakenteiden ja prosessien nakdkulmasta tai asiakkaan palvelutarpeen ja sen
tyydyttymisen nakdkulmasta. Hallinnollinen tarkastelu on huomattavasti yksinkertaisempaa,
silla toiminnan onnistuneisuutta voidaan arvottaa toimintaa ohjaavia normeja tai yhteisesti
sovittuja toimintakaytantoja vasten. Jalkimmainen on puolestaan monimutkaisempaa, koska
siind taytyy edelld mainittujen tekijoiden liséksi ottaa huomioon myds palvelun tarvitsijan
subjektiiviset odotukset ja kokemukset.

Nykyisessa kotoutumistoiminnan jarjestelmassa on suuri joukko toimijoiden, joiden vélisesta
rajapintayhteistydsta ei ole olemassa selkeasti sovittua toimintatapaa. Kentan sirpaleisuutta
ja rajapintojen jasentymattdomyytta lisdd myds viime vuosien aikana rajahdysmaisesti kas-
vanut projektimainen toiminta (Saukkonen 2017). My6s tdma on ollut omiaan lisddmaan
sekavuutta ja tietokatkoja kotoutustoimijoiden kesken.

Sipilan hallituksen yhdeksi tavoitteeksi on asetettu maahanmuuttajien koulutukseen ja ty6-
elamaan siirtymisen nopeuttaminen ja kokoutumiskoulutuksen ja sitéd seuraavien raja-aitojen
madaltamisen. Siita johtuen vuoden 2018 alusta aiemmin ty6- ja elinkeinoministerién hallin-
nonalalla jarjestetty luku- ja kirjoitustaidon koulutus siirretdan osaksi koulutusjarjestelmaa.
Tarkoituksena on luoda pysyvat, rahoitukseltaan ennakoitavat ja muuhun koulutusjarjestel-
maan joustavalla tavalla kytkeytyvat mallit luku- ja kirjoitustaidon opiskeluun. (Opetus- ja
kulttuuriministerid) Muutoksen seurauksena kunnat vastaavat nyt luku- ja kirjoitustaidon
opetuksesta. Toistaiseksi ei tiedeta, millaisia vaikutuksia silld on maahanmuuttajien kotou-
tumiselle.

Kotoutumisen nykytilannetta kartoitettiin kyselyssa kysymyksilla eri palvelukokonaisuuksien
toimivuudesta seka eri organisaatioiden valisen yhteistyon toimivuudesta. Haastatteluissa
puolestaan asiantuntijoilta kysyttiin kotoutumispalveluiden saatavuudesta ja laadusta seka
eri organisaatioiden valisen yhteistyon toimivuudesta. Haastateltavien puheessa toistui
myds teemoja, jota ei ollut kyselyssa mitattu. Haastatteluissa asiantuntijat poikkeuksetta
nostivat esiin pienten ja suurten kuntien valiset erot. Kotoutumisen ongelmista kysyttaessa
puolestaan asiantuntijat useimmiten puhuivat kotoutumispalveluiden sirpaleisuudesta, ohja-
uksen tarpeesta sekd maahanmuuttajien osaamisen tunnistamisesta.

Useampi asiantuntija myds puhui tydelamaan siirtymisen vaikeuksista ja vuoden 2018 alus-
ta voimaan tulleen luku- ja kirjoitustaidon opetuksen siirtyminen ELY-keskusten vastuulta
Opetushallituksen vastuulle koettiin asiantuntijoiden keskuudessa myos keskeiseksi. Nyky-
mallin mukaiset palveluprosessit ja asiakasvirrat on kuvattu kuviossa 13. Kuvio on yksinker-
taistus, silla tosiasiassa asiakkaan hakeutuvat kotoutumispalveluiden piiriin monesta eri
kohdasta elamantilanteensa perusteella. Todellinen malli on huomattavasti monimutkai-
sempi ja rajapintojen osalta vaikeammin maarittyva.
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Kuvio 13. Maahanmuuttajapalveluiden prosessit ja asiakasvirrat nykymallissa.
Kotouttamistoimenpiteiden toimivuus

Vaikka kotouttamisprosesseissa on paljon parannettavaa tiedonkulun, yksildllisen palve-
luohjauksen ja viranomaisyhteistyon suhteen, toimii kotouttaminen kyselyyn vastanneiden
asiaintuntijoiden mukaan kokonaisuudessaan kohtuullisen hyvin (38 prosenttia arvioi sen
toimivan hyvin ja 20 prosenttia huonosti). Mydnteisimmin asiakasprosessin toimivuutta ko-
konaisuudessaan arvioivat TE-toimistojen asiantuntijat sek& ELY-keskusten asiantuntijat.
Kriittisimmin asiakasprosessiin kokonaisuudessaan suhtautuivat vastaanottokeskusten ja
kuntien asiantuntijat. Kuntien vastaajien nakemyksissa oli lahes yhta paljon mydnteisia ja
kriittisia vastaajia. Tama kertoo kuntien erilaisista Iahtokohdista ja resursseista toimeenpan-
na kotoutumislain mukaisia toimenpiteita.

Kyselyyn vastanneista asiantuntijoista suurin osa (65 %) arvioi maahanmuuttaja-
asiakkaiden vastaanottovaiheen ja rekisterditymisen toimivan yleisesti ottaen hyvin. Kuiten-
kin muita kriitisemmin vastaanottovaiheen ja rekisterditymisen toimivuuteen suhtautuvat
kuntien asiantuntijat. Suurin osa (61 %) kyselyyn vastanneista asiantuntijoista arvioi myos
kotoutumislain mukaisen alkukartoituksen toimivan hyvin, vain alle joka kymmenes (9 %)
asiantuntijoista arvioi sen toimivan huonosti. Vastaavat luvut kotoutumissuunnitelmien laa-
timisen toimivuuteen olivat 66 prosenttia ja 10 prosenttia. Kuntien asiantuntijoista kuitenkin
muita suurempi osuus (20 %) arvioi myds kotoutumissuunnitelmien laatimisen toimivan
huonosti. Maahanmuuttajien ilmoittautumisen ty6ttémiksi tyénhakijoiksi arvioi 70 prosenttia
asiantuntijoista sujuvan hyvin. Sen sijaan alle puolet (47 %) arvioi kielitestien toimivan hyvin.
Kuntien asiantuntijoista 33 prosenttia ja vastaanottokeskusten asiantuntijoista 31 prosenttia
arvioi kielitestien toimivan hyvin. Oppilaitosten kielitesteja arvioitiin vielda harvemmin myoén-
teisesti: asiantuntijoista 38 prosenttia arvioi niiden toimivan hyvin ja 13 prosenttia arvioi nii-
den toimivan huonosti (ks. kuvio 14).
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Kuvio 14. Asiantuntijoiden arviot kotoutumispalveluiden toimivuudesta (%)
Ohjauksen tarve ja koulutuksen sirpaleisuus

Asiantuntijoiden kyselyvastauksissa nousi kuitenkin selvasti esiin maahanmuuttajien ohja-
uksen toimimattomuus (ks. kuvio 14). Kyselyyn vastanneista asiantuntijoista vain noin neljas
(26 %) arvioi palvelun jalkeisen ohjauksen tai seurannan toimivan hyvin. Parhaiten ohjauk-
sen ja seurannan arvioivat toimivan TE-toimistojen tyontekijat: heista 45 prosenttia — el
kuitenkin vahemmistd — arvioi ohjauksen ja seurannan toimivan hyvin. Vastaanottokeskus-
ten tyodntekijoista ainoastaan 6 prosenttia arvioi sen toimivan hyvin. Kyselyssa ei kysytty
siitd, kenen pitisi ottaa vastuuta ohjauksesta, mutta asiantuntijahaastatteluissa tuli ilmi, etta
erityisesti pienissa kunnissa ohjaus on télla hetkelld ennen muuta sosiaalityontekijéiden
vastuulla. Usealla suuremmalla paikkakunnalla on nyttemmin perustettu erityisid matalan
kynnyksen omakielisia neuvontapisteitd maahanmuuttajille.

Haastateltujen asiantuntijoiden mukaan monissa kaupungeissa sosiaalityOntekijéiden maa-
raa on kuitenkin lisatty ja ohjaukseen panostettu. Jalkihuollolliset toimenpiteet sisaltavat
nimenomaan ohjausta asumiseen jne. liittyen. Helsingissa kuitenkin katsottiin sosiaalitytn-
tekijoiden suhteellisen vahaisen maaran haittaavan kotoutumista. Yhdella sosiaalityonteki-
jalla puolestaan voi olla 100 — 200 asiakasta. Pienissa kunnissa sosiaalitydntekija on usein
ainoa yhteyshenkilé kotoutumispalveluiden kohdalla, mutta maahanmuuttajien vahaisen
maaran vuoksi pienissa kunnissa maahanmuuttajat saavat sosiaalityontekijoiltd enemman
henkildkohtaista ohjausta.

Haastatteluissa useimmat asiantuntijat katsoivat kotoutumiskoulutuksen sirpaleisuuden
ongelmaksi. Kotoutumiskoulutus koostuu erilaisista moduuleista, joiden valiset siirtymat
voivat asiantuntijoiden mukaan olla hankalia. Yhden moduulinen loputtua voi myés joutua
odottamaan pitkan ajan seuraavan moduulin alkamista, mika nahtiin ajan tuhlaamiseksi.
Kotoutumiskoulutuksen venymisen sanottiin alkavan jo alkukartoitukseen paasemisen ve-
nymisesta. My6s palvelun tuottaja ja opintoryhma voivat moduulien valilla vaihtua. Tassa
kohtaa asiantuntijat sanoivat ilmenevan ohjauksen tarvetta valtakunnallisesti. Maahanmuut-
taja voi my0s tassa vaiheessa paatya koulutukseen tai hankkeeseen, joka ei vastaa hanen
ominaisuuksiaan ja tavoitteitaan. Silloin ELY-keskuksen asiantuntijan mukaan olisi tarkeata,
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ettd "ei niin pidettaisi kiinni siitd omasta” vaan henkild osattaisiin ohjata sopivampaan koulu-
tukseen tai muuhun toimintaan.

Maahanmuuttajien osaamisen tunnistaminen

Kyselyyn vastanneista asiantuntijoista selvd vahemmistd (41 %) arvioi maahanmuuttajien
ammatillisen osaamiskartoitusten toimivan hyvin ja 23 prosenttia vastanneista arvioi sen
toimivan huonosti. Kuntien ja vastaanottokeskusten tydntekijdistad vain noin neljannes arvioi
sen toimivan hyvin. Lisaksi, vastaajista vain vajaa neljannes (23 %) arvioi osaamisen kehit-
tymisen arvioiden (ARVI) toimivuuden hyvéaksi. Sen toimivuuden huonoksi arvioineiden
osuudet vastaajien taustaorganisaatioiden mukaan vaihteli 16:sta (TE-toimiston tyontekijat)
37:4an (vastaanottokeskusten tydntekijat). Asiantuntijahaastatteluissa maahanmuuttajien
osaamisen tunnistamisen puutteet nousivat vield keskeisempaan asemaan ja niissa asian-
tuntijat kuvasivat ongelmaa yksityiskohtaisesti. Toisena ongelmana asiantuntijat mainitsivat
yhteisten tietojarjestelmien puutteen. Eri viranomaisten tietojarjestelmat eivat ole yhteentoi-
mivia mika johtaa paallekkaiseen tietojen kerdamiseen ja tietokatkoksiin.

Merkittavana ongelmana kotoutumisessa asiantuntijat myds pitivat maahanmuuttajien
osaamisen tunnistamista ja tunnustamista. Jarjestelman tasolla tdman katsottiin johtuvan
kommunikaatiokatkoksesta sosiaali- ja terveyspalveluiden ja kasvatus- ja koulutusjarjestel-
man valilla. Sosiaali- ja terveyspalveluissa tehdaan alkukartoitus irrallaan kasvatuksen ja
koulutuksen nakdkulmasta. TE-toimistossa asiantuntijan on kuitenkin kyettava ohjaamaan
korkeamman koulutuksen saaneet asiakkaansa niille palvelupoluille, joiden my6ta nadma
saavat tutkintonsa tunnustettua (OPH) ja sote-alan osaajat ammatinharjoittamisoikeutensa
laillistettua (Valvira).

Tydeldamaan siirtyminen

Kyselyyn vastanneet asiantuntijat ilmaisivat tyytymattdmyyttd maahanmuuttajien kotoutumi-
sen ja tydllistymisen asteisiin. Kyselyyn vastanneista asiantuntijoista vain vajaa neljannes
(27 %) arvioi maahanmuuttajien kotoutumisen ja tydllistymisen hyvaksi. Useimmin maa-
hanmuuttajien tydllistyminen ja kotoutuminen arvioitiin hyvaksi TE-toimistojen (42 %) ja
ELY-keskusten asiantuntijoiden (38 %) asiantuntijoiden keskuudessa. Sen sijaan vastaanot-
tokeskusten asiantuntijoista yksikadan ei arvioinut maahanmuuttajien kotoutumista ja ty6llis-
tymista hyvaksi ja 41 prosenttia huonoksi. Vastaanottokeskusten asiantuntijat eivat toisaalta
ole suoraan tydllistdmisasioiden kanssa tekemisissakaan. Niin ikdan kuntien asiantuntijoista
vain reilu kymmenes (12 %) arvioi sen hyvaksi ja miltei puolet (46 %) huonoksi.

Haastatteluissa jotkut asiantuntijat olivat tyytyvaisia tyénantajien sitoutumiseen maahan-
muuttajien tydllistymiseen, mutta muutama asiantuntija toivoi tyénantajilta suurempaa pa-
nosta siihen. Muutoin on riskina, ettei koulutuksesta huolimatta siityminen tyéeldamaan on-
nistu. Sellaista koulutusta, joka vastaa tydelaman tarpeisiin pidettiin hyddyllisempana kuin
laaja-alaista vuosia kestavaa koulutusta. Varsinais-Suomen alueella koettiin tarkeana, etta
pystytdan vastaamaan teollisuudessa syntyvaan tyévoiman kysyntdan. Yhtena unohdettuna
ryhmana kotoutumisessa ELY-keskuksen asiantuntija mainitsi tyéhon tulevat. Heidan kielen
opiskeluun ja kotoutumiseen tyén ohella tulisi panostaa enemman.

3.3.3. Organisaatioiden valinen yhteisty6 ja rajapinnat
Keskimaarin kyselyyn vastanneet asiantuntijat eivat arvioineet omien taustaorganisaa-

tioidensa ja ministerididen valisten rajapintojen toimivan hyvin asiakasprosessin hallinnan
nakokulmasta. Kyselyyn vastanneista asiantuntijoista 36 prosenttia arvioi oman taustaor-
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ganisaationsa ja ty6- ja elinkeinoministerién valisen yhteistydn toimivan hyvin. Ainoastaan
ELY keskusten asiantuntijoista selvéd enemmistd (71 %) koki yhteistyén toimivan ty6- ja elin-
keinoministerion kanssa. Kuntien asiantuntijat arvioivat yhteistyn ty6- ja elinkeinoministeri-
On kanssa selvasti puutteellisimmaksi (23 % arvioi yhteistyon sujuvan hyvin, 31 % huonosti).
Yhteisty6ta sisdasianministerion kanssa arvioitiin viela huonommaksi: 16 prosenttia asian-
tuntijoista arvioi yhteistydn sisdaisainministerion kanssa toimivan hyvin, 32 prosenttia huo-
nosi. Kuntien asiantuntijoista 11 prosenttia ja TE-toimistojen asiantuntijoista vain 3 prosent-
tia arvioi sen toimivan hyvin (50 % huonosti). Ainoastaan vastaanottokeskusten asiantunti-
joista liki puolet (47 %) arvioi oman organisaationsa ja sisaasiainministerion yhteistyon toi-
mivan hyvin. Kyselyyn vastanneista asiantuntijoista vain viidennes (21 %) arvioi oman taus-
taorganisaationsa ja opetus- ja kulttuuriministeridon valisen yhteistyon toimivan hyvin, 33
prosenttia huonosti. TE-toimiston asiantuntijoista 38 prosenttia arvioi oman taustaorganisaa-
tion yhteistydn toimivan huonosti. Kuten sisdasianministerion kohdalla, myds opetus- ja
kulttuuriministerién kohdalla 63 prosenttia ELY-keskuksen asiantuntijoista ei kokenut yhteis-
tyén toimivuutta oman taustaorganisaation kanssa hyvéksi tai huonoksi.

Viela heikommaksi koettiin yhteisty® sosiaali- ja terveysministerion ja ymparistdoministerion
kanssa. Kyselyyn vastanneista asiantuntijoista vain reilu kymmenes (13 %) piti oman taus-
taorganisaationsa ja STM:n valista yhteisty6ta hyvana. On huomattavaa, ettéd yksikaan ELY-
keskuksen asiantuntija ei arvioinut ELY-keskuksen ja STM:n valista toimivaksi ja enemmistd
(60 %) ELY-keskuksen asiantuntijoista piti maakunnan ELY-keskuksen ja STM:n valista
yhteysty6ta toimimattomana. Myds TE-toimiston asiantuntijoista vain 6 prosenttia piti oman
taustaorganisaationsa ja STM:n valista yhteisty6ta toimivana ja 62 prosenttia piti sita toimi-
mattomana. Yhteistydn toimivuus ymparistoministerion kanssa koettiin vield heikommaksi.
Kyselyyn vastanneista asiantuntijoista ainoastaan 7 prosenttia piti oman taustaorganisaa-
tionsa ja ymparistoministerion valista yhteysty6té toimivana ja miltei puolet (46 %) piti sité
toimimattomana.

Alla olevassa kuviossa (kuvio 15) on kuvattu verkostoanalyysin avulla organisaatioiden vali-
set vuorovaikutussuhteet asiakasprosessin hallinnan nakokulmasta.

Kuvio 15. Organisaatioiden valiset vuorovaikutussuhteet (rajapinnat) asiakasprosessin hallinnan na-
kdkulmasta.

Suurin osa (79 %) kyselyyn vastanneista asiantuntijoista arvioi oman taustaorganisaationsa
ja ELY-keskuksen vélisen yhteistyon toimivan hyvin, ainoastaan 5 prosenttia arvioi sen toi-
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mivan huonosti. Kuntien asiantuntijoista miltei kaikki (97 %) arvioi oman kunnan ja ELY-
keskuksen valisen yhteistydn toimivan hyvin. Myds yhteistydn TE-toimiston kanssa arvioitiin
toimivan hyvin, vaikkakaan ei yhta hyvin kuin yhteystyén ELY-keskusten kanssa. Asiantunti-
joista 69 prosenttia arvioi oman taustaorganisaationsa ja TE-toimiston valisen yhteisty6n
sujuvan hyvin, 14 prosenttia huonosti. Kyselyyn vastanneista asiantuntijoista 60 prosenttia
arvioi oman taustaorganisaationsa ja maahanmuuttoviraston valisen yhteistyon toimivaksi ja
ainoastaan vajaa viidennes (18 %) arvioi sen huonosti toimivaksi. Ainoastaan kuntien asian-
tuntijoista vdhemmisto (47 %) arvioi oman taustaorganisaationsa ja maahanmuuttoviraston
valisen yhteistydn toimivan hyvin ja 31 prosenttia arvioi sen toimivan huonosti. Asiantunti-
joista 41 prosenttia arvioi oman taustaorganisaationsa ja kotouttamisen osaamiskeskuksen
valisen yhteistydn toimivan hyvin (ks. kuvio 16).

Ty06- ja alinkeinoministeric 36
Sisdasiainminsteric IEEEZPEN P 16
Opetus- ja kulttuuriministeric GG 21
Sosiaali- ja terveysminsiteric DS '3
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Kuvio 16. Asiantuntijoiden arviot organisaatioiden rajapintojen toimivuudesta (%)

Haastatellun ELY-keskuksen asiantuntijan mukaan eri alueilla on erilaisia vahvuuksia ja
heikkouksia yhteistytssa. Eri toimijoiden valisissa yhteistydon ongelmissa kerrottiin olevan
kyse paitsi henkildiden valisistd ongelmista, myo6s eri organisaatioiden valisista yhteistytn
ongelmista. Yhdesta ELY-keskuksesta kerrottiin yhteistydn ongelmia ilmenevan ELY-
keskuksen ja TE-toimiston valilla. Vaikka lain mukaan ELY ohjaa TE-toimiston ty6ta, haasta-
tellun asiantuntijan mukaan TE-toimistossa toisinaan ollaan sita mieltd, ettei ELY-keskuksen
ohjausta tarvita. Vastaavan asetelman kerrottiin iimenevan myds ELY-keskuksen ja paa-
kaupunkiseudun kuntien valilla. Padkaupunkiseudun kuntien kerrottiin olevan niin vahvoja
toimijoita, etté niiden toimintaan on joskus vaikea puuttua ja etta isot kaupungit mielelldan
kommunikoivat suoraan ministerididen eika aluehallinnon kanssa. Alla olevassa kuviossa
(kuvio 17) on kuvattu verkostoanalyysin avulla organisaatioiden valiset vuorovaikutussuh-
teet informaation kulun ja tiedonvaihdon nakdkulmasta.
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Kuvio 17. Organisaatioiden valiset vuorovaikutussuhteet (rajapinnat) informaation kulun ja tiedonvaih-
don nakdkulmasta.

Tietoisena naista ongelmista tyd- ja elinkeinoministerion kaynnisti kotoutumisen kump-
panuusohjelman (TEM 2016). Sen tavoitteena on kehittda yhteisty6ta kotouttamisen paris-
sa. Ohjelmalla tuetaan kotoutumista tuomalla eri toimijoita yhteen seka tunnistamalla ja
maarittelemalla kotouttamisty6ta tukevia yhteistydmahdollisuuksia. Kotoutumisen kump-
panuusohjelma on erinomainen esimerkki ennakkoluulottomasta tavasta ylittda viranomais-
toiminnan rajapintojen aiheuttamaa kitkaa ja kytkea myds muut kotoutumistoimijat yhteiseen
verkostoon. Ohjelman avulla pyritdan saattamaan yhteen kotoutumistoimintaan osallistuvia
viranomaisia, jarjestja, yrityksia, tydyhteisdja, naapurustoja ja muita yhteiséja. Tallainen
uudenlainen verkostomalli on omiaan helpottamaan rajapinnat ylittdvaa yhteistyota.

3.3.4. Rajapintoihin liittyvia hyvia kaytantoja

Helsinkiin perustettiin erillinen osaamiskeskus (Stadin osaamiskeskus) pitkalti juuri sosiaali-
ja terveydenhuollon ja koulutusjarjestelman valisen kommunikaation puutteesta johtuvan
pakolaisten osaamisen tunnistamisen ongelman ratkaisemiseksi. Sosiaali- ja terveydenhuol-
losta ohjataan asiakkaat osaamiskeskukseen, jossa voi konkreettisesti, esimerkiksi pajalla,
nayttdd osaamisensa. Osoitetun osaamisen perusteella henkil6a autetaan tydllistymaan,
ohjataan lisdkoulutukseen joko suorittamaan jokin tutkinnon osa tai koko ammatillinen kou-
lutus. Vastaavanlaisia hankkeita kerrottiin kdynnistetyn myds muualla Suomessa. Naissa
hankkeissa maahanmuuttaja voi ndyttda suoraan tydnantajalle esimerkiksi maalaus- tai
keittidtaitonsa.

Helsinkildisen asiantuntijan mukaan osaamiskeskuksena haasteena ovat kuitenkin korkeasti
koulutetut maahanmuuttajat, joiden velvoittaminen koulutustaan vastaamattomaan ty6hon ei
ole ideaalista. Yksi asiantuntija esittikin, ettd Suomessa tulisi ottaa kaytt6é6én Ruotsin malli,
jossa osaamiskeskuksen kaltaiseen toimintaan sisallytetdan myds korkeasti koulutetut
maahanmuuttajat. Ruotsin mallissa maahanmuuttajat voidaan ohjata myés AMK-opintoihin
tai yliopistoon — tai sitten 16ytamaan korkeakoulutusta vastaava tydpaikka. Tahan suuntaan
my®s TEM haluaisi kotouttamista vietdvan. Vaikka kokemuksia osaamiskeskuksesta kuvat-
tiin hyvin myoénteisiksi, mainittiin myds, ettei se osaamiskeskus toimi kaikkien kohdalla.
Kaikki eivat motivoidu osaamiskeskuksen tarjoamaan toimintaan, tai heilla voi olla elaman-
hallintaan liittyvia ongelmia.
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Suomessa on keskusteltu paljon vastuukorkeakoulumallista, jossa korkeakouluille ja yliopis-
toille annetaan vastuuta ylemman koulutuksen saaneiden maahanmuuttajien ohjaamiseen
omille aloilleen. Téllainen hanke on SIMHE (Supporting Immigrants in Higher Education in
Finland).?®

My®os erilaiset "palvelukartat” ja "palveluviuhkat” ovat osoittautuneet hyddyllisiksi siina, etta
eri organisaatioissa ollaan tietoisia, mité palveluita on saatavilla, joka myds auttaa maa-
hanmuuttajien ohjaamisessa oikeiden palveluiden piiriin. Asiantuntijat pitivat maahanmuutta-
jatyota tekevien ammattiaitoa yleisesti ottaen hyvana, mika on olennaista myos eri toimija-
tahojen yhteistydn kannalta. Kun maahanmuuttajaty6ta tekevat ammattilaiset ovat perilla
palveluista, siitd missa on tydpaikkoja jne., kotouttaminen muodostuu yhtenaiseksi ja toimi-
vaksi kokonaisuudeksi. Palveluohjauksen yksil6llisyydessa on kuitenkin parantamisen va-
raa. Esimerkiksi Ruotsissa ja Tanskassa maahanmuuttaja saa yksil6llisempaa neuvontaa
koulutus- ja tyollistymismahdollisuuksista. Vaikka maahanmuuttajien suhteellinen maara on
suurempi, on myds neuvonta- ja ohjauspalveluiden resursointi parempaa kuin Suomessa.

3.4. Yhteenveto yhteistyon rakenteista ja hyvista kaytannois-
ta nykytilanteessa

Pitkdaikaisty6ttomien palveluprosessi

Tyodnhakijoiden, kuten myds pitkaaikaisty6ttémien, palveluprosessin keskeiset toimijat ovat
valtion ty6hallinto (ty6- ja elinkeinoministerio, Ely-keskukset, TE-toimistot ja ty6- ja elinkei-
nohallinnon asiakaspalvelukeskus), Kela (ty6ttdmyysturva-asiat), kunnat (kuntien ty6llisyy-
den hoidon yksikoét ja sosiaali- ja terveystoimi), ulkoiset palvelun tuottajat (palveluyritykset ja
jarjestot) seka eri toimijoiden yhteiset moniammatilliset palvelumallit ja verkostot (TYPit ja
MYPit). Kokonaisvastuu tyénhakija-asiakkaasta on valtion ty6hallinnolla. Samoin tyénhaki-
joiden julkisista tyévoimapalveluista, palveluprosessista ja asiakasprosessin koordinoinnista
vastaa valtion ty6hallinto.

Julkisten tydvoimapalveluiden nykyinen rakenne ja prosessit ovat syntyneet pitkalla aikava-
lilla lukuisten toisiaan seuranneiden uudistusten kautta. Isoimmat haasteet ja ongelmat ny-
kyisessa pitkdaikaisty6ttémien palveluprosessissa liittyvat erityisesti henkiléresurssien va-
haisyyteen, palveluprosessin kokonaiskoordinaation puutteeseen, sahkoisten jarjestelmien
keskeneraisyyteen seka haasteelliseen asiakaskuntaan. Naiden johdosta mm. asiakasoh-
jautuminen palvelujen valilla toimii huonosti, asiakkaat eivat etene palveluprosessissa ja
palvelujen laadussa ja saavuudessa on suuria aluekohtaisia eroja. Nykyisten toimijarajapin-
tojen haasteet liittyvat ennen kaikkea heikkoon asiakasprosessin omistajuuteen, palvelujen
koordinoinnin puutteisiin seka asiakkaiden ja informaation (erityisesti asiakastiedon) heik-
koon liikkumiseen eri toimijoiden ja palvelun tuottajien valilld. Kokonaisuuden kannalta haas-
teellista on se, etta pitkaaikaisty6ttdémien palveluiden voimavarat ovat hajallaan, eivatka ne
muodosta selkaa yhtenaista palvelukokonaisuutta.

Loppuvuodesta 2017 tehdyn kyselytutkimuksen perusteella nykyisessa pitkaaikaisty6ttomi-
en palveluprosessissa yhteistydn toimivuudessa on yleisella tasolla haasteita etenkin ELY-
keskusten ja moniammatillisten palvelupisteiden/verkoston (TYP/MYP) suhteissa, kuntien ja
Kelan valisissa suhteissa seka kuntien ja tydllisyyspalvelun tuottajien valisissa suhteissa.
Koetut haasteet liittyvat ennen kaikkea asiakkaiden ja asiakastiedon heikkoon liikkuvuuteen
eri toimijoiden valilla kdytdnndn toiminnan tasolla. Syiksi prosessihaasteisiin ja ongelmiin

% ks. http://www.cimo.fi/lkorkeakoulut_tukemassa_maahanmuuttajia/simhe_palvelut
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nahtiin mm. toimijoiden moninaisuus ja toiminnan paallekkaisyydet, palveluohjauksen (eri-
tyisesti siityméavaiheen tuki) puutteellisuus, sote-palvelujen heikko kytkeytyminen tyénhaki-
jan asiakasprosessiin (palvelutarpeen ei pystyta vastaamaan) seka TE-palveluiden heikko
resursointi.

Kyselytutkimuksen perusteella kaytetyimpia kaytanndn tyétapoja hallita toimijoiden valisia
rajapintoja pitkaaikaisty6ttémien palveluprosessissa ovat saannoélliset tapaamiset eri viran-
omaisten kesken, moniammatillisten tiimien kaytté (mm. TYP-tiimit, TYKE-tiimit), eri viran-
omaisten yhteispalvelupisteet seka yhteiset tietojarjestelmat. Muita toimijarajapintayhteis-
ty6hon liittyvia toimintatapoja maakunnissa ovat mm. yhteisten tydkalujen (kuten lomakkei-
den, palvelukuvausten yms.) kaytto, yhteishankkeiden toteutus seka vaikuttavuusperustei-
nen hankinta. Alueilla hyvina yhteistyokaytantéina pidetyt toimintatavat liittyvat ennen kaik-
kea valittdmaan tiedon ja asiantuntemuksen vaihtoon, yhteisten tykalujen, prosessien ja
tietojarjestelmien luomiseen, eri toimijoita kokoavaan pilotti- ja kokeilutoimintaan seka alu-
eellisten tyollisyysstrategioiden ja tydllisyyden hoidon suunnitelmien laadintaan ja toteutuk-
seen.

Pitkdaikaissairaanhoidon palveluprosessi

Paavastuu monien pitkaaikaissairauksien hoidossa on kuntien perusterveydenhuollolla,
mutta myd&s sairaanhoitopiirien jarjestamalla erikoissairaanhoidolla on merkittava rooli. Pe-
rusterveydenhuollon palveluita pitkdaikaissairaille voivat myds tarjota ty6terveyshuolto ja
yksityiset palveluntuottajat. Terveydenhuollon toimijat vastaavat pitkdaikaissairauksien
diagnosoinnista ja pitkaaikaissairaiden hoitotasapainon maarittelysta, hoitosuunnitelman
laatimisesta seka hoidon ja pitkdaikaissairauden tilan seurannasta. Sairaudesta riippuu,
milloin vastuu mistéakin vaiheesta on PTH:lla ja milloin ESH:lla. Muita palveluita pitkaikais-
sairaille tarjoavat myds mm. kunnan sosiaalitoimi, kunnan muut toimialat, kuten liikkuntatoimi,
seka Kela.

Kyselytutkimuksen perusteella pitkdaikaissairaiden palveluprosessin tarkeimmat rajapinnat
ovat perusterveydenhuollon terveyskeskuksen ja erikoissairaanhoidon valinen rajapinta
seka perusterveydenhuollon terveyskeskuksen ja kunnan/peruspalvelukuntayhtyman sosi-
aalipalvelujen valinen rajapinta. Samat rajapinnat nahtiin myds nykymallissa toimivimmiksi,
mutta kokonaisuudessaan palveluprosessin kaikkien rajapintojen toimivuudessa on kehitet-
tadvaa. Haasteena pitkaaikaissairaiden palveluprosessin rajapintojen hallinnassa on mm.
yhden vastuutahon puuttuminen asiakkaan koko palveluketjusta seka tiedon liikkkuminen
rajapinnoilla.

Kyselytutkimuksen perusteella kaytetyimpid menetelmia pitkdaikaissairaiden rajapintojen
hallinnassa ovat moniammatilliset tiimit seka yhteiset tietojarjestelmat ja tydkalut. Peruster-
veydenhuollossa hyvaksi kdytanndksi pitkaaikaissairaan hoidossa on tunnistettu mm. tiettyi-
hin asiakasryhmiin keskittyneet 1aakari-hoitaja-tydparit ja hoitotiimit. Tydparimallissa hoitaja
toimii pitkdaikaissairaan omahoitajana ja vastaa asiakkaan hoidon seurannasta ja ohjauk-
sesta niin kauan kuin hoitovastuu on perusterveydenhuollossa. Tiimimallissa asiakkaan
hoidossa on puolestaan mukana useampi eri hoitaja. Yhteisia tietojarjestelmia ovat mm.
kanta-palvelut seké perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon yhteiset potilastietojar-
jestelmat ja yhteisisa tyokaluja ovat puolestaan mm. valmiit hoitopolut ja lomakkeet seka
oheistukset ja prosessikuvaukset.

Kotoutumisprosessi

Paavastuu aikuisten maahanmuuttajien kotoutumiskoulutuksen jarjestdmisesta on tyo- ja
elinkeinoministeriélla. Opetushallinnon vastuulla puolestaan on ollut maahanmuuttajakoulu-
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tuksen yleinen kehittdminen, kuten opetuksen siséltd, opettajien perus- ja tdydennyskoulu-
tus sekd oppimateriaalit. Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukset (ELY-keskus) edistavat
alueellista kehittdmista hoitamalla valtionhallinnon toimeenpano- ja kehittdmistehtavia alueil-
la. ELY-keskuksista annetuin lain mukaan ne hoitavat niille erikseen saadeltyja tehtavia
muun muassa maahanmuuttoon, kotoutumiseen ja hyviin etnisiin suhteisiin liittyvalla toimin-
nalla. ELY-keskusten alaisina paikallishallinnon viranomaisina toimii TE-toimistoja, joiden
tehtdvana on muun muassa edistdd maahanmuuttajien kotoutumista. Kotoutumisen edista-
minen on poikkihallinnollista ja ulottuu kaikkien viranomaisten vastuulle. Maahanmuuttajien
kotoutumista tuetaan konkreettisesti kotoutumisohjelmalla, kotoutumissuunnitelmalla ja ko-
toutumistuella.

Asiantuntijandkemysten mukaan suomalaiset kotoutumispalvelut ovat keskimaaraisesti laa-
dukkaita, mutta ongelmia on etenkin pienissa kunnissa, joissa johtuen maahanmuuttajien
pienista maarista johtuen esimerkiksi pakolaiset voivat joutua odottamaan pitkaan koulutuk-
sen alkamista. Isommissa kaupungeissa maahanmuuttajien suuri maara vastaavasti aiheut-
taa jonoja, minka takia kotoutumispalveluihin paaseminen viivastyy. ltse prosessivaihe
(maahanmuuttaja-asiakkaiden vastaanottovaihe, rekisterdinti, kotoutumissuunnitelmien
laatiminen ja tydnhakijaksi ilmoittautuminen) toimii asiantuntijandkemysten perusteella hy-
vin, mutta haasteeksi ovat nousseet etenkin kotoutumiskoulutuksen pirstaleisuus, kokonais-
ohjauksen puutteellisuus, maahanmuuttajien osaamisen tunnistamisen puutteet seka kieli-
testien ja erityisesti oppilaitosten kielitestien toimimattomuus.

Kotoutumispalveluiden sirpaleisuudesta huolimatta eri toimijoiden valinen yhteistyd on asi-
antuntijandkemysten perustella varsin toimivaa, eika toimijoiden valisissa rajapinnoissa ole
isoja ongelmia asiakasprosessin hallinnan nakdékulmasta. Kyselytutkimuksen perustella
hyvina rajapintoihin liittyvind yhteistyOkaytantdina pidetddn mm. Helsinkiin perustettua
osaamiskeskusta pakolaisten osaamisen tunnistamisen ongelman ratkaisemiseksi, erilaisia
palvelukarttoja palvelujen saatavuuden tunnistamiseksi ja maahanmuuttajien ohjaamisessa
oikeiden palveluiden piiriin seka kuntien, TE-toimistojen ja vastaanottokeskusten yhteisia
alueellisia tydryhmia kuntapaikkojen jakamiseksi pakolaisille.

Ty0- ja elinkeinoministerion liikkeelle laittaman kotoutumisen kumppanuusohjelman tavoit-
teena on kehittéda yhteistyttakotouttamisen parissa (TEM 2016). Ohjelmalla tuetaan kotou-
tumista tuomalla eri toimijoita yhteen seka tunnistamalla ja maarittelemalla kotouttamisty6ta
tukevia yhteistydmahdollisuuksia. Kotoutumisen kumppanuusohjelma on erinomainen esi-
merkki ennakkoluulottomasta tavasta ylittda viranomaistoiminnan rajapintojen aiheuttamaa
kitkaa ja kytked myds muut kotoutumistoimijat yhteiseen verkostoon. Ohjelman avulla pyri-
tdan saattamaan yhteen kotoutumistoimintaan osallistuvia viranomaisia, jarjestoja, yrityksia,
tydyhteis6ja, naapurustoja ja muita yhteisdja. Tallainen uudenlainen verkostomalli on omi-
aan helpottamaan rajapinnat ylittdvaa yhteistyota.

Uudenlainen verkostoajattelu ei perustu sitovuuteen, perinteiseen hallinnolliseen ti-
lintekovastuuseen, vaan tarkoituksenmukaisiin ja vapaaehtoisiin vuorovaikutussuhteisiin
kotoutumistoiminnan eri toimijoiden valilla.

Kumppanuusohjelmaa on lahdetty toteuttamaan mahdollisimman lahella kotoutumistoimin-
nan arkea ja nain silla on hyvat mahdollisuudet antaa Idhtdkohdat kumppanien koh-
taaminen matalan kynnyksen periaatteella. Tama puolestaan on omiaan edistdmaan uusien
ideoiden levittamista.
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Johtopaatoksia hyvista rajapintakdytannoista nykyisissa palvelumalleissa

+ Pitkaaikaistydttdmien palveluprosessien osalta hyvét rajapintayhteistydmuodot liitty-
vat paaosin henkildkohtaisella tasolla tapahtuvaan valittémaan tiedon ja asiantunte-
muksen vaihtoon ja ovat pitkalti tapauskohtaisia. Laajemmin palvelurakenteellisiin tai
palveluprosesseihin liittyvia organisaatioiden valisia hyvia kaytantéja tai toimintamal-
leja pitkaaikaisty6ttdomyyden hoidossa nayttaa olevan vahemman.

* Hyvia jarjestelma- ja prosessitason kaytantdja pitkaaikaisty6ttémyyden hoidossa
ovat olleet mm. eri viranomaisten yhteispalvelupisteet ja moniammatillinen yhteispal-
velu, yhteiset asiakastietojarjestelmat seka yhteisia voimavaroja kokoavat alueelliset
tyollisyysstrategiat. Vastaavasti kotouttamisen osalta alueelliset kuntien, TE-
toimistojen ja vastaanottokeskusten tydryhmat hyvina kaytantdina tilanteen tasalla
pysymisen nakdkulmasta etenkin tilanteessa, jossa maahanmuuttajia on paljon.

* Rajapintojen sujuvuutta edistaa merkittavasti asiakastietojen siirtyminen palvelun-
tuottajalta tai viranomaiselta toiselle.

« Palveluketjukuvaukset ja tydn- ja vastuunjaosta sopiminen eri palveluntuottajien kes-
ken sujuvoittavat rajapintoja, kun kaikki osapuolet tietavat, kenen hoidettavaksi asi-
akkaan asia kuuluu

+ Pitkdaikaissairaiden hoidossa palveluiden integraatio havittda rajapinnan asiakkaan
nakodkulmasta. Esimerkkina integraatiosta on moniammatillinen tiimi, johon kuuluu
myos erikoislaakari. Talloin asiakas ei valttamatta edes tieda, etta tiimin jasenet
edustavat eri organisaatioita.

*  Kotoutumisen kumppanuusohjelma on erinomainen esimerkki ennakkoluulottomasta
tavasta ylittaa viranomaistoiminnan rajapintojen aiheuttamaa kitkaa ja kytked myds
muut kotoutumistoimijat yhteiseen verkostoon. Ohjelman avulla pyritdan saattamaan
yhteen kotoutumistoimintaan osallistuvia viranomaisia, jarjest6ja, yrityksia, tyéyhtei-
s6ja, naapurustoja ja muita yhteis6ja

» Vastaanottokeskuksissa tapahtuneesta ohjauksesta on ollut apua pakolaisten ohjau-
tumiseen niille paikkakunnille, joissa kotoutumista on jarjestetty ja kotoutumiskoulu-
tusta pian alkamassa. My0s erilaiset "palvelukartat” ja "palveluviuhkat” ovat osoittau-
tuneet hyddyllisiksi maahanmuuttajien ohjaamisessa oikeiden palveluiden piiriin.

» Systemaattinen markkinavuoropuhelu ja vaikuttavuusperusteinen palveluhankinta
ovat jo nyt yleisia ja hyvana pidettyja kaytantoja ulkoisissa palveluostoissa.

+ Valitydmarkkinoilla ja kolmannella sektorilla on ollut nykymallissa térkea rooli tarjota
tydskentelymahdollisuuksia seka tyollistymista edistavia etta tydssa selviytymista tu-
kevia palveluja erityisesti vaikeimmin tyollistyville. Tulevassa uudistuksessa kolman-
nen sektorin merkitys nayttaa jadneen taka-alalle ja sen rooli tulevassa mallissa uh-
kaa jadda vahaiseksi

« Erilaisten tyollisyyskokeilujen avulla on pyritty kehittdmaan pitkaaikaisty6ttémyyden
hoitoon uuden tyyppisia toimintatapoja. Onnistunutta piloteissa on ollut se, etta alu-
eellisia voimavaroja on voitu kohdentaa yhdensuuntaisesti ty6llisyyden hoitoon.
Vaikka kokeilut ovat monelta osin viela kesken, nayttaa silta, etta tuloksia on aikaan-
saatu lahinna lisddmalla resursseja ja palveluintensiteettia seka raataléimalla palve-
luja yksil6llisiin tarpeisiin. Selkda nayttoa ei ole siita, etta palveluja tuotettaisiin pilo-
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teissa innovatiivisemmin, kustannustehokkaammin tai vaikuttavammin, kuin nyky-
mallissa.

Loppuvuodesta 2017 tehdyn kyselyn perusteella kutien edustajat arvioivat pitkaaikaistyot-
tdmyyden ongelmien johtuvan ensisijaisesti nykyiseen palvelurakenteeseen ja asiakaspro-
sessin toimimattomuuteen liittyvistd ongelmista. Ongelmien syina nayttaisivat kuitenkin ole-
van enemman resurssivajeet palveluprosessin loppupaéassa, kuin itse palveluprosessin
huonoudet. Tasta kielii osittain myds se, etta erilaisissa tyotllisyyskokeiluissa ei juurikaan ole
luotu uuden tyyppisia palveluprosesseja, vaan pikemminkin lisatty resursseja ja palveluakti-
viteettia nykyisen prosessin eri vaiheisiin.
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4. KRIITTISET RAJAPINNAT SOTE- JA MAAKUN-
TAUUDISTUKSESSA

4.1. Maakuntien valmistelutyo rajapintayhteistyosta ja moni-
tuottajamallista

Taman alaluvun havainnot perustuvat marraskuussa 2017 julkaistuun yhteenvetoon sote- ja
maakuntauudistuksen toimeenpanon esivalmisteluvaiheesta®’. Palveluketjujen ndkdkulmas-
ta valmistelussa on ollut olennaista reflektoida maakunnalle annettavan jarjestdmistehtéavan
suhdetta muihin sidosryhmiin. Tata kautta pyritdan varmistamaan sujuvien palveluketjujen
toteutuminen. Tulevan maakunnan tehtavana on maaritellda muun muassa palvelukokonai-
suudet ja palveluketjut sekd vahvistaa maakuntakohtaiset palvelutuotannon kriteerit. Toimi-
va yhteisty® kaikkien olennaisten toimijoiden kesken on integraation nakdkulmasta tarkeaa.
Avaintoimijoita ovat muun muassa valtio, maakunnat, yritykset, kolmas sektori, asukkaat
seka tutkimustoimijat. Valiaikaisen valmistelutoimielimen tehtédvana on useilla alueilla hakea
synergiaetuja ja valmistella palveluketjuja seka niihin liittyvia tydnjakokysymyksia. Palvelu-
ketjujen ja palvelukokonaisuuksien rakentaminen on yksi valiaikaishallinnon keskeisista
tehtavista.

Sujuvien palveluketjujen varmistaminen on keskeinen osa myds uudistukseen sisaltyvaa eri
palvelujen integraatioty6ta. Toiminnallista integraatiota tukevana piirteena voidaan pitaa
sosiaali- ja terveyspalvelujen osittaista integraatiota. Taman katsotaan vahvistavan perus-
palveluja ja yhtenaistavan hoito- ja palveluketjuja. Sote-integraatio on monilla alueilla jo
pitkalla ja kokonaiskoordinaatio on monessa yhteydessa toimivaa. On kuitenkin myés ole-
massa palvelukokonaisuuksia, joissa integraatio ei toteudu saumattomasti, vaikka tarvetta
talle olisi. Yhteistd yhdyspintaa pyritdan naiden palvelujen kohdalla rakentamaan. Myos
palveluohjauksen on katsottu olevan osa palvelujen integraatiota. Palveluohjauksen tavoit-
teena on palvelujen sovittaminen yhteen asiakkaan nakdkulmasta parhaalla tavalla. Tallai-
nen ohjaus perustuu moniammatilliseen yhteistydéhon, jonka tavoitteena on yhteistyd eri
toimintayksikdiden ja asiakkaan valilla. Palveluohjaus tyGtapana tahtaa palveluketjun suju-
voittamiseen ja asiakkaan edun korostamiseen.

Integraation varmistaminen edellyttda ennen kaikkea ICT-ratkaisujen harmonisointia tarkoi-
tuksenmukaisella tavalla. Digitaaliset palveluprosessit ja sdhkdinen asiointi ovat keskeinen
osa tulevaisuuden palvelukokonaisuutta. Toimivat asiakastietojarjestelmat ovat toimivien
palvelujen ja palveluketjujen nakékulmasta olennainen asia. Lakiesitysten mukaan palvelun-
tuottajaa velvoitetaan tallentamaan asiakastiedot jarjestelmiin. Asiakastiedon maaritelma on
kriittinen tekija palveluketjun kokonaisvaltaisuuden ja selvyyden nakdkulmasta, koska tdma
vaikuttaa eri tietojen luottamuksellisuuden asteisiin ja yksityisyyden suojaan. On tarkeaa
tietda, kenelle asiakastieto on sallittua luovuttaa tai myyda.

Raportin perusteella erityisesti kasvupalvelundkdkulma on korostunut maakuntien rajapin-
tayhteistyta koskevissa esivalmisteluvaiheen keskusteluissa. Ensimmaisessa vaiheessa
ICT-valmistelun painopisteena on ollut maakunnan perustamisvaiheen jarjestelyjen turvaa-
minen. Mybhemmassa vaiheessa mielenkiintoa suunnataan palveluketjujen edellyttdmiin
asiakastietojarjestelmiin, jotka mahdollistavat asiakastiedon likkumisen eri toimijoiden valil-
Ia. Digitalisaation todelliset pitkan aikavalin vaikutukset ovat toisaalta viela avoinna ja tama

2" Kohti uusia maakuntia. Sote- ja maakuntauudistuksen toimeenpanon esivalmisteluvaiheen yhteenveto (Tarkistettu 20.3.2018)
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vaikuttaa palveluiden ja palveluketjujen muotoiluun. Kuitenkin esimerkiksi Etel&-Savossa
henkildasiakkaille tarjottavat digitaaliset palvelut kasvupalveluiden osalta ovat jo pitkalla.
TE-asiakaspalvelun rooli kokonaisuudessa ei ole kuitenkaan taysin selva. Soten osalta digi-
talisaation katsotaan olevan monilta osin vasta alussa ja taysin digitalisoituja palveluketjuja
ja asiakasprosesseja ei ole vielad juurikaan olemassa.

Kasvupalveluiden osalta on muun muassa esitetty tavoitteeksi, etta Iahipalvelut muodosta-
vat yhdessad maakunnallisen ja valtakunnallisen kasvupalvelun kanssa yhtenaisen asiakas-
kokemuksen. Palveluketjut ovat asiakkaalle saumattomia ja maakunnalla on yhteinen palve-
lustrategia. Maakunnalle kuuluva kasvupalvelujen yhteensovittaminen koetaan kuitenkin
joissain yhteyksissa erittdin haasteelliseksi. Tehtavan tekee monituottajamallissa hankalaksi
se, ettd palvelujen tuottajat kilpailevat kesken&an ja kuitenkin maakunnan tulisi kyeta var-
mistamaan se, etta kasvupalveluista syntyy saumattomia palvelukokonaisuuksia ja -ketjuja.

Asiakasohjauksen merkitys on suuri palvelujen ja palveluketjujen toimivuudelle. Kasvupalve-
luiden osalta ohjaaminen koetaan kuitenkin haastavaksi. Asiakkaiden palvelutarpeiden kar-
toittaminen ja palveluihin ohjaaminen ovat keskeisia tekijoita palveluketjujen toimivuuden
nakokulmasta. Palvelujen integraation lisdamista pidetaan yhtena vastauksena téhan on-
gelmaan. Myds kunnan ja maakunnan valisen rajapinnan selked maarittely koetaan tarke-
aksi edella esitetyn problematiikan kysymyksissa. Yhteen sovitettujen palveluketjujen mah-
dollisiksi valineiksi on tunnistettu muun muassa yhteiset tieto- ja asiakasjarjestelmat, toimiva
yhteisty6 eri toimijoiden valilla, prosessien muotoilu laajassa yhteistydssa seka selkeat pal-
velukuvaukset. Tavoite palveluketjujen saumattomuudesta koetaan silti monessa yhteydes-
sa haastavaksi.

Esimerkkin&d haastavasta asiakasryhmasta voidaan pitaa pitkdaikaisty6ttémia. Pitkaaikais-
ty6ttémat ovat hyvin heterogeeninen asiakasryhma ja monet heistéa tarvitsevat monialaista
palvelua. Palvelutarve saattaa kohdistua kasvupalveluiden lisaksi Kelan palveluihin tai sote-
palveluihin. Palveluketjut ovat usein raataldityja ja palvelujen oikea-aikaisuus on korostu-
neessa roolissa. Palveluprosessin kesto on tyypillisesti pitkd. Monimutkaisen palvelukoko-
naisuuden hallinta edellyttda erityisen ammattitaitoista koordinointia.

Yhtenaisten palveluketjujen varmistaminen monituottajamallissa vaatii toimivaa markkina-
vuoropuhelua seké yhteista palveluiden kehittdmista tuottajien ja muiden toimijoiden kans-
sa. Kaikkien tahojen on oltava mukana kehittdmistoiminnassa. Tavoitteena on, ettd maakun-
taan kyetdan luomaan moniammatillisia erilaisia asiantuntijuuksia yhdistelevia palveluketju-
ja, jotka toimivat asiakaslahtodisella tavalla. Valinnanvapaus aiheuttaa kuitenkin haasteita
integroitujen palveluketjujen toteuttamiselle. Kokonaisuuden hallittavuus ja ohjattavuus he-
rattdvat kysymyksia. Myos valinnanvapauden kustannustehokkuus nayttaytyy kysymys-
merkkina. Palveluketjujen sujuvuuden ndkdkulmasta valinnanvapauden suurimmat haasteet
liittyvat tydnjakoon, tietojensiirtoon koordinointiin sekd kommunikaatioon.
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4.2. Pitkaaikaistyottomat

4.2.1. Muutokset pitkaaikaistyottomien asiakasprosessissa ja palveluissa

Sote- ja maakuntauudistus seka kasvupalvelu-uudistus tulevat muuttamaan oleellisesti eri
toimijoiden valisia rajapintoja pitkdaikaisty6ttomien asiakasprosessissa ja palveluissa. Suu-
rimmat muutokset koskevat palvelun jarjestamisvastuun siirtymista valtion TE-hallinnolta
maakunnille seka palveluiden jarjestdmisen ja tuottamisen eriyttdmista toisistaan. TE-
palveluiden osalta kyse on isosta systeemisesta muutoksesta, jossa nykyiset ELY- keskus-
ten ja TE-toimistojen palvelut siirtyvat maakunnille ja yksityisille palveluntuottajille. Pitkaai-
kaisty6ttdmien palveluprosessin osalta tdma tarkoittaa sitd, ettd vuoden 2020 alusta maa-
kunta vastaa pitkaaikaisty6ttdmien palvelujen jarjestamisesta ja etta palvelut toteutetaan
jatkossa maakunnissa jarjestaja-tuottajamallilla.

Kasvupalvelujen jarjestdmisestad uudessa maakunnallisessa mallissa sdadetdan uudessa
alueiden kehittdmista ja kasvupalveluita koskevassa laissa seka tydllistymispalvelujen pal-
velujen sisallésta tarkemmin laissa julkisista rekrytointi- ja osaamispalveluista, joka korvaa
nykyisen lain julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta. Muista pitkaaikaisty6ttdmien palvelui-
hin ja palveluprosessin vaikuttavista asioita (mm. kuntouttava tyétoiminta) sdadetaan paa-
asiassa sote-puolen lainvalmistelun yhteydessa. Myds uusi valinnanvapauslaki tulee vaikut-
tamaan palvelujen tarjontaan ja eri palvelun tarjoajien keskinaiseen suhteeseen. Eri toimi-
joiden valisiin suhteisiin ja rajapintoihin vaikuttava lakivalmisteluty® on toistaiseksi kesken,
joten kovin yksityiskohtaista kuvaa uusista rajapinnoista seka rajapintoihin liittyvista haas-
teista ja mahdollisuuksista on toistaiseksi vaikea saada.

Pitkaaikaisty6ttémien palveluprosessin osalta toimijarajapinnoissa tapahtuvat isot muutokset
syntyvat ennen kaikkea palvelujen jarjestamisvastuun siirtymisen maakunnille (pl. Uuden-
maan erillisratkaisu) seka palvelujen jarjestamisen ja tuottamisen erottamisen kautta. Uusi
kasvupalvelulakiluonnos (jossa on kumottu ehdot aiemman lakiesityksen 49 § mukaiset
ehdot markkinapuutteen toteamisesta ja yhtidittdmisvelvoitteesta) jattaa tuleville maakunnil-
le kuitenkin palvelujen tuottamistavan suhteen suuren harkintavapauden siitd, minkéa osan
palvelutuotannosta se ulkoistaa ja minka tuottaa itse (kuvio 18).

Maakunnan

L kasvupalvelutehtavat Jarjestaminen ja tuottaminen

erotetaan toisistaan
Jarjestaminen on
maakunnan tehtava
Tuottamisessa on

Jarjestaminen ja useita mahdollisuuksia

Jérjestimisvastuuseen _ 8J Julkiset Palvelujen
kuuluu kasvupalvelujen hallintotehtavat - tuottaminen
hteensovittaminen maakunnassa i paattis
y amir <« Maakunta voi paéttda,
kunnan, valtion ja [ | minka osan palvelu-
maakunnan muiden tuotannosta tuottaa
palvelujen kanssa. i . konsernissa ja mink&
q onsernin omana ;
Ulkoistettavat palvelut e ulkoistaa
| |
Jos ei
Kunnat / _Jos kilpailutilanteessa,
Kilpailulliset sidosyksikot kilpailutilanteessa voi maakunta

markkinat
ensisijainen

mahdollinen jos
tata palvelua ei
ole markkinoilla

markkinoilla, oma
tuotanto on
yhtiditettava

Kuvio 18. Kasvupalvelut maakunnassa. (Léahde: Piia Rekila 2018.
vahan muutakin) 23.1.2018. Ty0- ja elinkeinoministerio.)
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Tulevaa pitkaaikaisty6ttdmien palvelujarjestelmaa ja eri toimijoiden roolia uudessa maakun-
nallisessa mallissa on mahdotonta kuvata yksityiskohtaisesti tdssa vaiheessa. Taman hetki-
sen tiedon valossa (lakivalmistelun tilanne loppuvuodesta 2017) maakuntien tulee huolehtia
kaytettavissa olevien maararahojen puitteissa siita, ettd sen alueella on tarjolla riittavasti
maakunnallisia kasvupalveluja, jotka edistavat tyéttdmien mahdollisuuksia saada ty6ta.
Maakunnan tulee myo6s huolehtia, ettd maakunnallisilla kasvupalveluilla tuetaan erityisesti
heikossa tydmarkkina-asemassa olevien tydllistymista. Kasvulakiesityksen mukaisesti maa-
kuntien jarjestamisvastuuseen kuuluvat mm. pitkaaikaisty6ttdmien palvelutarpeen arviointi,
palvelujen tarveharkinta, palvelujen tuottajien valinta seka palvelujen saatavuuden varmis-
taminen siten, ettd asiakas voi mahdollisimman monen palvelun osalta valita tarvitsemansa
palvelun tuottajan useammasta kuin yhdesta vaihtoehdosta. Maakunnan tulee myés varata
maararahoja palkkatuen mydntamiseen.

Kuten aiemmin on todettu maakunnille jaa suuri tarveharkintaan perustuva vapaus tuottaa
pitkdaikaisty6ttémien palvelut parhaaksi katsomallaan tavalla. Valtion, eli ty6- ja elinkeino-
ministeridn, roolina tdssa on seurata mm. resurssien ohjauksen nakdkulmasta tyéllisyyske-
hitysta seka tydllistymista ja osaamisen kehittdmista edistavien palvelujen saatavuutta val-
takunnallisesti ja maakunnissa (seka tahan liittyvat mahdolliset ohjauskeskustelut) seka
maarittdd kasvupalveluja tukevien jarjestelmaalustojen yhteentoimivuuden periaatteet ja
yhdessa maakuntien kanssa vastata palvelujen yhteisista tietojarjestelmista ja niihin liitty-
vasta monikanavaisesta asiakaspalvelusta. Kuntien rooli uudessa palvelumallissa on pitka-
aikaisty6ttémien palveluiden osalta epaselva. Uuden kasvupalvelulakiesityksen mukaan
kunnat voivat toimia tietyin edellytyksin palvelujen tuottajina, mutta jarjestdmisvastuuta niilla
ei Uudenmaan erillisratkaisua lukuun ottamatta ole.

Yhteenvetona nykyisen kasvupalvelulakiehdotuksen maarittelemista palvelujen jarjestamis-
ja tuottamistavoista voidaan tiivistetysti nostaa esiin seuraavat péiéiperiaatteet:28

+ Kasvupalveluissa jarjestaminen ja tuottaminen erotetaan toisiltaan.
« Jarjestdmisvastuu sdadetdan maakunnille (pl. Uudenmaan erillisratkaisu).

* Maakunnallisina kasvupalveluina tulee jarjestaa rekrytointi- ja osaamispalveluja ja
maakunnat vastaavat palvelujen yhteensovittamisesta.

« Kunnat voivat osallista palvelun palveluntuottajina tarjouskilpailuihin yhtiénsa kautta
(kuntalaki).

» Jos muita palveluntarjoajia ei ole, voi maakunta ostaa palvelut suoraan kunnalta.

* Kuntien sidosyksikot voivat toimia kasvupalvelujen tuottajina vain silloin, kun muita
palvelun tarjoajia ei ole.

* Omaa palvelutuotannon kieltoa ei uudessa lakiesityksessa ole.

* Maakunta voi paattda palvelutuotannon ulkoistamisen laajuuden. Halutessaan maa-
kunta voi ulkoistaa koko palvelutuotannon.

* Yhtidittamisvelvollisuus sailyy, jos maakunta tuottaa markkinoilla olevia palveluja.

Mahdollista pitkaaikaisty6ttémien palvelumallia ja rajapintoja on hahmoteltu kuviossa 19.

% piia Rekila ja Tarja Reivonen. Laki alueiden kehittamisesta ja kasvupalveluista -muutokset. Tyo- ja elinkeinoministerio.
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E!_Hi ‘ Kasvupalveluyhtié Oy VALTIO (TEM)

MYAOH

Maakunta (MJP)

Kansallinen Maakunta (MJP)
tydmarkkinatori « Maakunnan jarjestama viranomaispalvelu
Maakunta (MJP) + Henkiloasiakkaan oikeuksiin, velvollisuuksiin
ja toimeentuloon liittyvat ratkaisut
« Palvelutarpeen arviointi ja palvelusuunnitelma
Palvelujen saatavuuden varmistaminen
+  MYAOH=maakuntien yhteinen
asiakasneuvonta ja oma-asiakaspalvelu
@akunnan Maakunnan jarjestama viranomaispalvelu
Liikelaitos jafjieptama kasvu- « "Markkinapuute Oy”, joka tuottaa palvelut
palvelu markkinapuutetilanteessa
Kasvupalveluyhtio
S~ + maakuntien, valtion ja palveluntuottajien
S yhteinen digitaalinen palvelukeskus
~ Tyomarkkinatori
L S « Digitaalinen palvelu- ja tyénvélitysalusta
el ~o Palveluntuottaja Oy (kasvupalvelut)
it L TP h IS Palvelun tuottaja Oy/ « Tayden palvelun talo, erikoistunut
(Tydllisyyspalvelut) palveluntuottaja, monialaiset palvelut, jarjestét
ym.
Palvel ja Oy (sote)
Moniammatillinen pp « AST=asiakasseteli- palvelujen tuottaja
(TYP,MYP) « KT=kuntoutuspalvelujen tuottaja
¢ Yms.
1 Liikelaitos
« ESH, Paivystys, PT vuodeosasto
f « Keskitettyasiakas ja palveluohjaus
Palvelun tuottaja Oy (sote)| Kunta SOTE-Kkeskus

' Q?T « Maakunnan Oy tai Yksityinen Oy
i Kela

+ Neuvonta, kasittely, maksatus
Kunta

SOTE-keskus
(maakunnan oy tai
yksityinen)

Kuvio 19. Hahmotelma pitkaaikaisty6ttomien palvelumallin mahdollisista toimijoista ja naiden valisista
yhdyspinnoista tulevassa maakunnallisessa mallissa.

Syksylla 2017 maakunnan kasvupalveluita valmistelleiden tyéryhmien jasenille seka ELY -
keskusten ja TE-toimistojen edustajille suunnatun kyselyn29 perusteella nédkemykset maa-
kunta- ja kasvupalvelu-uudistuksen onnistuneisuudesta ja hy6dyistad hajoavat suuresti vas-
taajien kesken. Merkillepantavaa kyselyn tuloksissa on se, ettd uudistuksen hyétyihin, kuten
tyoéllisyyden hoidon prosessin tehostumiseen, asiakkaiden ty6llistymisen edellytysten para-
nemiseen seka kansalaisten yhdenvertaiseen ja tasapuoliseen palvelujen saatavuuteen
uskoo vain suhteellisen harva vastaaja. Vastaavasti kyselyn vastausten perusteella uudis-
tuksen toimeenpanon onnistumisen epavarmuudet ja haasteet nayttaisivat kohdentuvan
erityisesti kilpailullisten markkinoiden rakentamiseen, kuntien rooliin palvelun tuottajana,
tietojarjestelmien toimivuuteen ja yhteensopivuuteen, maakuntien yhteistydén onnistumiseen
ja osaoptimoinnin valttamiseen seka pitkaaikaisty6ttémien palvelun koordinointiin ja koko-
naisuuden hallintaan. Vastaavasti enemmista vastaajista uskoo tiedon integraation ja digita-
lisaatiossa onnistumisen toteutuvan uudistuksen my6ta nykyista paremmin, kuten myos
mahdollisuuksien synnyttda innovatiivisia ja kustannustehokkaita palveluratkaisuja ja raken-
teita pitkaaikaistyottdmille. Samoin enemmistd vastaajista uskoo, ettd nykyiset hyvat toimin-
tatavat ja kdytannét voidaan turvata uudistuksessa. Huomionarvoista vaittdmavastauksissa
on se, iso osa vastaajista (usean vaittdman osalta suhteellisesti isoin joukko) ei ole ottanut
selkaa kantaa vaittdmaan (ei samaa, eika eri mieltd). Tama kielinee siita, etta alueilla on
monelta osin suurta epatietoisuutta uudistuksen toimeenpanon tilanteesta ja sen tulevista
vaikutuksista (kuviot 20 ja 21).

2 Kysely pitkaaikaisty6ttémien palveluista suunnattiin jokaisen maakunnan kasvupalveluita valmistelleiden tyéryhmien jasenille seka erikseen ELY-
keskusten asiantuntijoille ja TE-toimistojen johtajille ja 3. palvelulinjan vastaaville
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tavalla tuotannosta ja turvata kilpailuneutraliteetti
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Tyéllisyyden hoidon prosessi tehostuu
W Tdysin eri mieltd

Kunnilla tulisi olla jatkossakin mahdollisuus toimia tyéllisyyspalvelujen
tuottajana

1 Jokseenkin eri mielta
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Jokseenkin samaa mielta
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m Tdysin samaa mieltd
Tiedon integi distuksen myata p
(mm. eri vir yksityi imijoid
pédsy tietoihin jne.)
Uudistus tukee i iivisten ja Kkaid.
p isujen ja iden syntyd (mm. ”alykkaiden”

hankintamallien avulla)

Maakunnassa voidaan rakentaa toimiva seuranta- ja ohjausjérjestelma
p laadun ja seurantaan

my6té eri toimij tietojérjestelméat saadaan
toimimaan kesken&an entistd paremmin (asiakasrekisteri ja
asiakaspalvelun jirjestelmét)

Kuvio 20. Sote- ja maakuntauudistuksen toteutukseen ja vaikutuksiin liittyvia vaittdmia pitkaaikaistyot-
témien palvelujen ndkokulmasta. (Lahde: Kysely pitkaaikaisty6ttomien palveluista, syksy 2017).

0% 20% 40% 60 % 80% 100 %
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kyetddn edun
toteut (i il y ien p koor ja
kokonaisuuden hallinta)

turvaa i y taisen ja
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Maakuntauudistus luo edellytykset valtakunnallisesti yhtendiseen Jokseenkin samaa mieltd

laadun ] Iméan ja vaikutusten
ennakointijarjestelmaan

W Tdysin samaa mieltd
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palveluiden jarjestdmisessa

Maakunnassa kyetédan vilttdmaadn osaoptimointi maakuntien kesken
palvelujen jarjestdmisessd

on

Kuvio 21. Sote- ja maakuntauudistuksen toteutuksen haasteisiin liittyvia vaittamia pitkaaikaisty6ttomi-
en palvelujen ndkékulmasta. (Lahde: Kysely pitkdaikaisty6ttdmien palveluista, syksy 2017).

4.2.2. Rajapinnat pitkdaikaistyottomien palveluprosessissa maakunnallisessa
mallissa

Maakunta- ja kasvupalvelu-uudistus avaa uusia toimijarajapintoja pitkaaikaisty6ttdémien pal-
veluprosessiin, mutta kuten aiemmin on todettu, palveluiden tuottamistapaa maarittava lain-
saadanto jattaa toistaiseksi nama rajapinnat hyvin avonaisiksi. Keskeisesti uuden maakun-
nallisen palvelumallin palveluprosesseihin seka eri toimijoiden yhdyspintoihin vaikuttaa jat-
kossa se, millainen ohjauksellinen "portinvartijan” rooli maakuntaviranomaisella tulee palve-
luprosessissa olemaan. Malli voi olla vahvasti viranomaislahtdinen, jolloin viranomaisella on
vahva palveluprosessia koordinoiva ja ohjaava rooli, kuten nykyisessakin mallissa. Viran-
omaislahtdisessa mallissa palveluntuottaja tuottaa tdydentavia palveluita ostopalveluina ja
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viranomaisella on siina vahva ohjaus- ja koordinaatiovastuu suhteessa palveluntuottajaan ja
asiakkaaseen. Uusi palvelumalli voi perustua myds koko prosessin ja asiakasvastuun ul-
koistamiseen, jolloin palveluntuottaja vastaisi asiakkaasta ja tuottaisi itsenaisesti palvelut
koko palveluprosessin ajan. Lisaksi asiakkaan valinnanvapaus, valtuuttaminen ja vastuut-
taminen tulevat muuttamaan asiakaspalveluprosessia yksildllisempaan ja asiakkuuksien
johtamista korostavaan suuntaan laajentaen samalla myos asiakasrajapintoja.30

Huolimatta pitkdaikaisty6ttdman tulevan palveluprosessin yksityiskohtaisesta sisallosta ja
toimijoiden keskinaisesta tyonjaosta, tulevassa palvelumallissa keskeiset eri toimijoiden
valiset kriittiset yhdys- ja rajapinnat pitkdaikaisty6ttémien asiakas- ja tietovirroissa tulevat
muodostumaan:

* Maakunnan valtion valiseen rajapintaan (ohjauskeinot: regulaatio, tieto, sopimukset)

* Maakunnan ja maakunnan liikelaitoksen valiseen rajapintaan (ohjauskeinot: regulaa-
tio, tieto, sopimukset, hinta/palkkio)

» Palvelun jarjestajan ja tuottajan valiseen raja-pintaan (ohjauskeinot: regulaatio, tieto,
sopimukset, hinta/palkkio)

* Palveluntuottajien valisiin rajapintoihin (ohjauskeinot: verkostot, sopimukset)
+ Kunnan ja maakunnan valiseen rajapintaan (ohjauskeinot: regulaatio, sopimukset)

* Maakuntien valisiin rajapintoihin (ohjauskeinot: tieto, sopimukset, verkostot)

Seuraavalla sivulla olevassa kuviossa (kuvio 22) on hahmoteltu pitkaaikaisty6ttdmien palve-
luprosessin eri toimijoiden valisia rajapintoja uudessa maakunnallisessa palvelumallissa.

30 Maakunnallisia ohjausmalleja etenkin palvelun jarjestajan ja tuottajan vélisessa rajapinnassa on tarkasteltu yksityiskohtaisemmin tdman tutkimuksen
kanssa samanaikaisesti toteutetussa rinnakkaisessa VN-Teas -tutkimuksessa Maakunnan ohjausmallit - MOHJU (osa-alue A).
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Maakuntien viliset

rajapinnat (ohjauskeinot:
tieto, sopimukset,
verkostot)

Maakunnan valtion
vélinen rajapinta
(ohjauskeinot: regulaatio,
tieto, sopimukset)

Kasvupalveluyhtic Q
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kapitaatio)

A
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valinen rajapinta
(ohjauskeinot: regulaatio,
sopimukset)

Palvelun tuctizja Oy (sote)
L AST Kunta

KT

“ Palveluprosessien ja eri toimijoiden véliset rajapinnat

Palveluprosessien sisdiset rajapinnat

Kuvio 22. Hahmotelma pitk&aikaisty6ttdmien palveluprosessin eri toimijoiden valisista rajapinnoista
uudessa maakunnallisessa palvelumallissa.

Nykyiseen pitkaaikaisty6ttdman palveluprosessin toimijarajapintoihin verrattuna uusia tarkei-
ta rajapintoja uudessa mallissa tulevat olemaan maakunnan valtion valinen rajapinta, maa-
kunnan ja maakunnan liikelaitoksen valinen rajapinta seka kunnan ja maakunnan valinen
rajapinta. Palvelun jarjestamisen ja tuottamisen erottamisen seka asiakkaan valinnan va-
pauden my6td myos palvelun jarjestajan ja tuottajan valinen rajapinta seka palveluntuottaji-
en valiset rajapinnat muuttavat muotojaan ja sisaltéjaan.

Maakunnan valtion vélinen rajapinta. Pitkaaikaisty6ttémien palvelujen jarjestamisvastuun
siirtyminen maakunnille romuttaa nykyisen TE-hallinnon palvelu- ja ohjausrakenteen. Maa-
kunnan ja valtion tulevassa rajapinnassa likkkuu lahinna informaatio ja ministerion ohjaus
maakuntien suuntaan tapahtuu paaasiassa informaatio-ohjauksen seka taloudellisen ja
lainsdadannollisen ohjauksen kautta. Nykytietdmyksen perusteella rajapintayhteistydssa
keskitssa tulevat olemaan mm. tydllisyyskehityksen seka palvelujen laadun, saatavuuden ja
vaikuttavuuden seuranta, naiden tietojen perusteella kaytavat valtion ja maakunnan valiset
keskustelut tarvittavista toimista ja niiden edellyttdmia resursseista seka palveluja tukevien
jarjestelmaalustojen, yhteisten tietojarjestelmien ja niihin liittyvien monikanavaisten asiakas-
palvelujen kehittdminen. Keskeinen toimija tietojarjestelmien rakentamisessa tulee olemaan
maakuntien ICT-palvelukeskus Vimanan yhteyteen perustettava maakunnan ja valtion yh-
teinen Kasvupalveluyhtié Oy.

Maakunnan valtion valissa rajapinnassa valtion ndkdkulmasta yhteiset haasteet liittyvat mm.
valtakunnallisesti yhtenaisen digitalisaatiokehityksen ja tietojarjestelmien varmistamiseen,
palvelun laadun ja vaikuttavuuden seuranta- ja ennakointijarjestelmien rakentamiseen seka
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tyévoiman kansallisen ja kansainvalinen likkumisen edistamiseen. Kansalaisten yhdenver-
taisen ja tasapuolisen palvelujen saannin kannalta uhkana on, ettd maakuntiin syntyyn hy-
vinkin erilaisia palvelu- seurantajarjestelmia. Talléin myds palvelujen saatavuuden, laadun ja
vaikuttavuuden systemaattinen valtakunnallinen seuranta ja ohjaus vaikeutuvat.

Palvelun jérjestéjan ja tuottajan vélinen rajapinta. Kasvupalveluissa, ml. pitkdaikaisty6ttomi-
en palvelut, palvelun jarjestdminen ja tuottaminen erotetaan kasvupalvelulakiesityksen mu-
kaisesti toisiltaan. Maakunnille jaa kuitenkin palvelujen suhteen suuri harkintavapaus siita,
mink& osan palvelutuotannosta se ulkoistaa ja minka tuottaa itse ja miten®". Keskeisesti
palvelun jarjestajan ja tuottajan valiseen suhteeseen vaikuttaa se, missd maarin palvelupro-
sessia, asiakasvastuuta ja riskia ulkoistetaan palvelun tuottajille. Etenkin pitkaaikaisty6tto-
mien osalta kriittistd palvelutuotannon ulkoistamisen onnistumiselle on se, millaisella hankin-
tamallilla ulkoiset palveluostot toteutetaan ja miten saadaan luoduksi kilpailulliset palvelu-
markkinat. Etenkin pitkdaikaisty6ttémien palvelujen osalta markkinat ovat Suomessa toistai-
seksi kehittymattdmat. Niistd on tdhan mennessa vastannut isolta osin jarjestokentta ns.
valitydmarkkinoilla. Uudistuksen myo6ta jarjestdjen tuleva asema ja rooli palvelumarkkinoilla
on yhtiéittdmisvelvoitteen kautta epaselva.

Palvelun jarjestajan ja tuottajan valisessa rajapinnassa ratkaisua edellyttavat haasteet pit-
kaaikaistyottdmien palveluprosessia liittyvat mm. asiakkaan valinnan vapauteen, palvelujen
hankinnan korvausmalliin ja kannusteisiin, tulospalkkioperusteiseen seurantaan, palvelu-
markkinoiden rakentamiseen, asiakastiedon ja muun informaation Iiikkumiseen32, eri toimi-
joiden tietojarjestelmien keskinaiseen toimivuuteen seka kuntien rooliin palvelun tuottajina
seka mahdollisesti my0s jarjestajana.

Suomen osalta erityisend haasteena palveluiden yksityistdmisessa ja palvelumarkkinoiden
luomisessa on se, ettéd vaikeammin tydllistyvien palveluita on toistaiseksi tuotettu [&hinna
tuetuilla valitydmarkkinoilla jarjestdjen toimesta, joten alan yksityisesta liiketoiminnasta ja
toiminnan kannattavuuden reunaehdoista ei ole kertynyt kokemuksia. Tydllisyyden hoitoon
perustuvan liiketoiminnan nakdkulmasta oleellinen kysymys nykyisten rekrytointiin ja ty6-
voiman vuokraukseen keskittyneiden yritysten osalta on se, millainen tulisi olla kompensaa-
tion maara ja taso nykyliiketoiminnasta saataviin tuloihin suhteutettuna, jotta asiakasseg-
mentointiin perustava tulospalkkiomalli, erityisesti vaikeimmin tyéllistyvan tyévoiman valitta-
misessa, olisi riittdvan kannustava. Kansallisten pilottien kokemusten ja arviointitulosten
perusteella yksityiset palveluntuottajat pystyvat toimimaan nykyista julkista tydnvalitysta
tehokkaammin tiettyjen asiakassegmenttien ja ammattialojen osalta, mutta laajamittaiseen
eri asiakassegmenttien ja ammattialojen tydnvalitykseen (vrt. julkinen tyénvalitys) niilla ei
toistaiseksi ole resursseja eika riittavia tydvalineita.

Kunnan ja maakunnan vélinen rajapinta. Kuntien rooli pitkdaikaisty6ttémien palveluproses-
sissa on nykyisten lakiesitysten mukaisesti jaddmassa vahaiseksi ja kuntien suhde maakun-
tiin taltd osin epaselvaksi. Lakiesitysten mukaan kunnat voivat tietyin edellytyksin toimia
palvelun tuottajina seka tuottaa omaehtoisesti tyodllistymista edistavia palveluita mm. osana
elinvoimatehtdvaansa. Kuntien ja maakuntien valisessa rajapinnassa ratkaisua edellyttavat
haasteet liittyvat mm. nykyisten kuntavetoisten moniammatillisten palveluverkostojen ja
palvelupisteiden toimintamalliin sailymiseen, kuntien mahdollisuuksiin toimia palvelun jarjes-
tajana, kuntien rooliin tukitydllistdmisessa seka tyémarkkinatuen jakomalliin maakunnan ja
kuntien valilla. Etenkin isoimmat kaupungit ovat olleet tyytymattémia siihen, ettd niiden rooli

3 Lakiesityksen mukaan maakunta voi kaikissa tilanteissa tuottaa kasvupalveluja itse, mutta toimi 1 kilpailutilant markkinoilla maakunnan on
yhtiditettdva palvelutuotantonsa. Taméa koskee myds kunnan sidosyksikkdja. Tulkinnallisena haasteena tassa on se, miten kilpailutilanne maaritetaan ja
kuka sen maarittaa. Mikali taman tekee maakunta itse, on silla periaatteessa rajaton valta paattaa sen jarjestamisvastuussa olevien palvelujen tuotanto-
tavasta.

2 mm. miten asiakastietoja saateleva lainsaadanto kehittyy tulevaisuudessa

59



palvelujen jarjestdmisessa on lakiesitysten mukaisesti jddmassa vahaiseksi (pl. Uudenmaan
erillisratkaisu) ja kasvupalvelujen kytkenta kaupunkien ja kaupunkiseutujen elinvoimatehta-

viin ohueksi. Hallitus kaavaileekin uudeksi ratkaisumalliksi ns. kasvupalveluallianssia, jonka
toivotaan mahdollistavan maakunnallisten yritys- ja tydllisyyspalveluresurssien seka kuntien
elinvoimapanosten tehokkaan yhteensovittamisen.

Allianssi on jarjestajan/jarjestajien ja ulkoisten tuottajien valinen suunnittelun, kehittdmisen
ja toteutuksen yhteistoimintamalli. Allianssimallia voidaan hyédyntaa yhdistdmaan maakun-
nan kasvupalvelujen ja kuntien elinvoimapalvelujen tavoitteita ja resursseja. Sen perusta on
maakunnan, kuntien ja palveluntuottajien valinen yhteinen sopimus ja riskien ja hydtyjen
jakaminen ja sen logiikan mukaisesti maakunta sekd mukaan tulevat kunnat kilpailuttavat
yhdessa mukaan otettavat palveluntuottajat neuvottelumenettelylla Siina voi olla mukana
my®os jarjestajien omaa tuotantoa kunkin jarjestajan omalla riskien ja hy6tyjen jakaminen.
Siina voi olla mukana myds jarjestajien omaa tuotantoa kunkin jarjestdjan omalla tehta-
vanalalla. Samoin allianssiin voidaan liittdd mukaan myds maakuntien sote-palvelua ja kun-
tien hyvinvointi- ja terveyspalvelua. Kasvupalveluallianssi on toistaiseksi vasta ehdotusas-
teella, eikd sen sisalt6ja ole viela tarkemmin maaritelty. Alustavasti sitd on kuitenkin kritisoi-
tu mm. siita, ettd pahimmillaan se voi romuttaa kunnissa ja kaupungeissa jo toiminnassa
olevat kokeilut ja hyvat toimintamallit.*®

Palveluntuottajien véliset rajapinnat. Nykyisessa mallissa iso osa pitkaaikaisty6ttémien pal-
veluista hankintaan yksityisiltd palveluntuottajilta ja palveluntuotannossa keskeinen rooli on
ollut jarjestokentalla. Uudessa mallissa etenkin asiakkaan valinnanvapaus seka palvelujen
yksityistamistavoite tullee muuttamaan paitsi palveluntuottajien sisaisia prosesseja myos
palvelun tuottajien valisia ulkoisia suhteita. Erityisesti tarve rakentaa asiakastarpeista lahte-
vid monialaisia palveluketjuja vaikeasti tydllistyville asiakkaille haastaa uudella tavalla palve-
lun tuottajat uudistamaan prosessejaan. Kotimaiset palvelutuottajat ovat toistaiseksi keskit-
tyneet padasiassa tyonvalitykseen, koulutukseen ja osaamisen kehittdmiseen. Sen sijaan
ns. tdyden palvelun taloja, jotka tarjoaisivat tydllisyyspalveluiden ohella my6s sote-
palveluita, ei maassamme juurikaan ole. Maakunta- ja kasvupalvelu-uudistus avaa mahdol-
lisuuksia mm. uuden tyyppisille yksityisten palveluntuottajien konsortioille seké& ulkomaisten
esimerkkien mukaiselle "Employability Service Provision” -tyyppiselle tyodllistyvyytta edista-
valle palvelulle, jonka rajapinta on vahvasti my6s sosiaali- ja terveyspalveluissa. Haasteet
tdman tyyppisissa palvelukonsepteissa liittyvat asiakastiedon ja muun informaation liikkumi-
seen palvelun tuottajien valilla seka yhteistydhén kannustaviin insentiiveihin. Oleellista pal-
velutuottajien valisen rajapinnan kehittymiselle tulee olemaan se, miten vahva rooli ja vas-
tuu asiakkaasta palveluntuottajille annetaan seka millaisiksi maakunnallisissa palvelumal-
leissa maarittyy asiakkaan valinnanvapaus.

Maakuntien véliset rajapinnat. Maakunta- ja kasvupalvelu-uudistuksen kautta maakunnat
saavat jarjestamisvastuun pitkdaikaisty6ttémien palvelujen jarjestdmisesta. Kullakin maa-
kunnalla on itsenaisesti suuri vapaus paattaa siita, milla tavalla se pitkaaikaistyottémien
palvelut jarjestda. Kansallisen edun nakdkulmasta haasteeksi voi muodostua se, jos kukin
maakunta pyrkii omalla mallillaan osaoptimoimaan oman hy6tynsa kokonaisuuden ja kan-
sallisen edun kustannuksella. Maakuntien valista yhteisty6ta ja rajapintoja avaa ja pitaa
aktiivisina asiakkaiden valinnanvapaus, asiakkaiden/tyévoiman ja informaation likkuminen
maakuntien valilla seké palvelujen ulkoistamisen ja palvelumarkkinoiden luomisen vaateet.
TyOdmarkkinat ja palvelumarkkinat eivat noudata maakuntarajoja, joten tarve maakuntien
keskinaiselle yhteistydlle ja ylimaakunnallisen yhteistydn edellytysten varmistamiselle on
ilmeinen. Etenkin tilanteessa, jossa eri maakuntiin on lahtdkohtaisesti syntymassa erilaisia

* mm. https://kuntalehti.fi/uutiset/kasvupalveluallianssiin-kaivataan-lisaa-valaistusta/ (Tarkistettu 20.3.2018); Piia Rekila 2018. Kasvupalvelut — ajankoh-
taista (ja vahan muutakin) 23.1. 2018 Ty6- ja elinkeinoministerié
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palvelun tuotannon malleja, mallien vertailtavuus seka hyvista kaytannoista ja toteutusmal-
leista oppiminen ovat kehitystydn kulmakivia.

Maakunnan ja maakunnan liikelaitoksen valinen rajapinta syntyy maakunnan palvelutuotan-
non yhtidittdmisvelvoitteesta ja siihen liittyvat haasteet koskeva maakunnan sisaista tilaaja-
tuottajamallia sekd maakunnan omistajaohjausta suhteessa liikelaitokseen. Talla ei kuiten-
kaan ole erityista yhteytta pitkaaikaisty6ttdmien palveluprosessiin ja eri toimijoiden valisiin
yhteistydsuhteisiin. Maakunnan liikelaitoksen ohjauksen problematiikkaa ja haasteita on
kasitelty laajasti tdman tutkimuksen rinnakkaishankkeessa Maakunnan ohjausmallit-
selvityksessa.

4.2.3. Rajapintahaasteisiin liittyvia kokemuksia muualta

Kuten jo aiemmin on todettu, toistaiseksi ei ole selkeda kuvaa siita, millaiseksi tydllisyyden
hoidon ja pitkaaikaisty6ttémien palvelumallit ja -prosessit uudessa maakunnallisessa raken-
teessa muotoutuvat. Vaihtoehtoja on lukuisia ja oletettavasti eri maakunnilla tulee olemaan
erilaisia palvelumalleja yhteistyérakenteiden, kuten esimerkiksi moniammatillisten yhteispal-
velujen seka palvelujen ulkoistamisen, suhteen. Toisaalta edelld kuvatut yhteistydn rajapin-
nat eri toimijoiden valilla ovat geneerisia huolimatta siitd, etté niissa tapahtuvan vuorovaiku-
tuksen luonne ja sisallét poikkeavatkin toisistaan valitusta mallista riippuen. Vastaavasti
myds rajapintayhteisty6hon liittyvat haasteet ja mahdollisuudet ovat geneerisia. Seka nykyi-
sessd ettad uudessa pitkaaikaistydttdmien palvelumallissa/-malleissa rajapintayhteistydhoén
liittyvat haasteet ja uudet mahdollisuudet kiteytyvat erityisesti palvelujen organisointiin ja
ohjaukseen, palveluintegraatioon (seka vertikaaliseen etta horisontaaliseen), yksityisen
palvelutuotannon lisddmiseen ja palvelumarkkinoiden syntyyn seka jarjestelmien tulokselli-
suuteen ja vaikuttavuuteen.

Huomioitavaa on, etta tyodllisyyden hoidon ndkdkulmasta samanaikaisesti toteutettavissa
sote- ja alueuudistuksessa seka kasvupalvelu-uudistuksessa on kyse isosta systeemisesta
muutoksesta, jossa nykyinen palvelurakenne ja -jarjestelma muuttavat lyhyessa aikataulus-
sa kokonaan muotoaan. Vastaavan suuruisesta kokonaismuutoksesta ei ole kokemuksia
missdan pain maailmaa. Seuraavassa on kuvattu millaisia kotimaisia ja kansainvalisia op-
peja ja kokemuksia on olemassa rajapintayhteistydhon ja rajapintahaasteisiin liittyen erityi-
sesti eri jarjestelmien rakenteisiin, toimijoiden yhteisty6hon seka palvelujen ulkoistamiseen.
Kotimaiset opit liittyvat lahinna tydllisyyskokeiluista saatuihin kokemuksiin ja kansainvaliset
opit paaosin kokemuksiin niistd maista, joissa tydllisyyspalvelut on jarjestetty viime vuosina
uudella tavalla. Eri maiden tydpolitiikan palvelurakenteita ja palvelujen tuottamisen malleja
on selvitty kokonaisvaltaisesti mm. tydpolitiikan palvelurakennearvioinnin yhteydessa vuon-
na 2014, jolloin Owal Group Oy toteutti kansainvalisen vertaisarvioinnin ty6politiikan palvelu-
rakenteista. Seuraavassa esitetyt havainnot kansainvalistd kokemuksista ja opeista perus-
tuvat pddosin tdhan Owal Groupin tekemaan Tyodpolitikan palvelurakenteiden kansainvali-
sen vertaisarviointiin® seka Robert Arnkilin kansallisia tyévoimapalveluita ja kasvupalveluita
koskevaan lausuntoon eduskunnan tyéeldma ja tasa-arvovaliokunnalle.*

Kotimaisten tydllisyyskokeiluista ei toistaiseksi ole oppeja nostettaviksi uusiin rajapintahaas-
teisiin etenkaan pitkaaikaistyottdmien palveluprosessin osalta. Jo kdynnissa olleet kokeilut,
kuten tydllisyyden kuntakokeilut 2012-2015, tyénvalityksen karkihankkeen pilotit tai ulkoisia
palveluhankintoja koskevat pilotit ovat tuottaneet tietoa ja ymmarrysta lahinna asiakaspro-
sessien toimivuudesta, haasteista ja ratkaisumalleista nykyisessa hallinnollisessa raken-

3 Tyopolitikan palvelurakenteen kansainvalinen vertaisarviointi. Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja Ty6- ja yrittajyys 42/2014

% Arnkil, Robert. Lausunto eduskunnan ty6eldma ja tasa-arvovaliokunnalle, 1.3.2017.
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teessa. Niissa Idhtdkohtana on vahvasti ollut mm. nykyinen valtio-kunta asetelma palvelun-
tuotannossa seka palvelujen ulkoistaminen julkinen palvelutuotanto vs. yksityinen palvelu-
tuotanto). Vastaavasti uuteen malliin tdhtadavat kokeilut ovat vasta kdynnissa (mm. tydvoi-
ma- ja yrityspalveluiden alueelliset kokeilut) tai kdynnistymassa (mm. Kasvupalvelukokeilut),
joten niista ei ole vield saatavissa rajapintayhteistydhdn haasteisiin liittyvia oppeja koskien
uusia maakunnallisia malleja.

Yleisesti jo toteutetuista kokeiluista®® voidaan nostaa esiin yleisind havaintoina mm. seuraa-
via nakdkulmia:

* Alueellisen ja ylisektoraalisen yhteistyon merkitys etenkin monialaisten palvelujen
turvaamisessa on keskeista

* Asiakasohjaus on osoittautunut ulkoisessa palvelutuotannossa haasteelliseksi

» Tuloksiin perustuvissa ostopalvelukokeiluissa palkkiomalli ja hinta ovat kriittisid on-
nistumisen kannalta

« Jatkuva yritysyhteisty0 ja vuoropuhelu on oleellinen tapa hoitaa myds tyéllistymista

+ Kaikkien rajapintojen osalta tarkeaa on se, miten alueelliset - usein hajallaan olevat -
voimavarat saadaan koottua yhdensuuntaisesti ja optimaalisesti palvelemaan tyélli-
syyden parantamista

Kansainvilisia kokemuksia ty6voimapalveluiden organisoinnista ja jarjestamisesta
pitkdaikaistyottomille

Selvitykset ja kansainvaliset vertaisarvioinnit erilaisista tavoista jarjestaa tydvoimapalvelut
eri maissa luovat vahvan kuvan siita, etta pitkaan vallalla ollut tyévoimapalvelun valtiollinen
toteutustapa on korvautunut uuden tyyppisilld kumppanuuksiin perustuvilla toimintamalleilla.
Karkeasti tarkasteltuna tydvoimapalveluja on uudistettu kolmen tyyppisten mallien kautta,
jotka ovat: tyévoimapalvelujen kunnallistaminen (Tanskan malli); kumppanuusmalli, joka
perustuu valtion, kuntien ja ndiden kumppaneiden, mukaan lukien my&s ostopalvelut, yhteis-
tyéhdn (mm. Saksa, Ruotsi, Hollanti ja Suomi); sekd markkinamalli, joissa tydvoimapalvelut
on kokonaan (Australia), tai merkittdvassa maarin (Iso-Britannia), yksityistetty. Markkinamal-
lit, eli palvelujen ulkoistaminen, kilpailuttaminen ja yksityisen sektorin kayttd tyévoimapalve-
luissa, ovat yleistyneet etenkin anglosaksisissa maissa. (mm. Arnkil 2017.)

Seuraavassa on lyhyt kiteytys Tydpolitiikan palvelurakenteiden kansainvalinen vertaisarvi-
oinnin perusteella palvelurakenteen malleista eri maista ja niiden koetuista hyddyista (Oosi
2014). Huomioitavaa on ettd, missadan vertailumaissa ei ole paadytty saman kaltaiseen ra-
kenteeseen, johon Suomessa nyt ollaan siirtymassa.

Kansainvilisid oppeja ja kokemuksia suhteessa rajapintayhteistyéhan ja haasteisiin
(Oosia 2014 ja Arnkilia 2017 mukaillen):

Palvelujen yleisestéd ohjauksesta ja organisoinnista

* Viime vuosikymmenina tehdyissa tydhallinnon palvelureformeissa organisaatioita on
koottu keskitetyiksi yksikdiksi tai alueellisesti ja paikallisesti entistéd suuremmiksi yk-

* mm. Oosi ym. (2017) Tyonvalityksen karkihankkeen pilottien toiminta- ja arviointitutkimus. Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja. Tyoelama 43/2017;
Arnkil ym. (2015). Kokonaisvoimavarat kayttoon tyollisyyden edistamisessa. Tyollisyyden kuntakokeilun seurantatutkimuksen loppuraportti. Tyo- ja
elinkeinoministerion julkaisuja. Ty6- ja yrittajyys 47/2015; Valtakari Mikko ja Juha Eskelinen (2016). Yksityiset palveluntuottajat julkisen tyonvalityksen
taydentajind — Tuloksiin perustuvia hankintoja koskevan kokeilun arviointi. Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja. Ty0 ja yrittajyys 12/2016
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sikdiksi. Toisaalta tydpolitikan palvelurakenteet ovat menossa hajautetumpaan
suuntaan ja samanaikaisesti tydpolitiikan palvelujarjestelmia ollaan keskittamassa
omiksi virastoikseen. Taysin vastavan kaltaisesta maakunnallista rakenteesta, johon
Suomessa todennakdisesti ollaan menossa, ei 16ydy kokemuksia muualta.

* Niissa maissa, joissa vastuu tydvoimapolitiikasta on kunnilla (Tanska) tai se siirtyy
tietyn ajan jalkeen kunnille (Sveitsi, Alankomaat), vaikeasti tyollistyvien ratkaisut riip-
puvat vahvasti kyseisen kunnan intresseista ja kapasiteetista. On runsaasti esimerk-
keja yksittaisista hyvista kaytanndista ja malleista, jotka ovat olleet paikallisesti hy-
vinkin tuloksekkaita. Vastaavasti uhkana on ettd kuntavetoisissa palvelujarjestelmis-
sa vain osalla kunnista on todellista halua, osaamista ja resursseja hoitaa tydpoliitti-
sia tehtavid. Saman tyyppisid mahdollisuuksia ja uhkia voidaan nahda myds maa-
kunnallisessa mallissa.

» Tyopolitiikan ohjausmallien ja organisoitumisen perustana eri maissa ovat olleet eri-
laiset historialliset 1ahtdkohdat ja valittuja ratkaisuja on perustultu hyvin erityyppisten
argumenttien kautta: naité ovat olleet mm. asiakkaiden yhdenvertaisuus ja yh-
tenevaiset palvelut (mm. Pohjoismaat, Itavalta ja Saksa), tyéllisyys- ja muiden palve-
lujen kokoaminen yhteen pisteeseen (esim. Norja ja Tanskassa) seka asiakaskoh-
tainen raataldinti ja innovointi, jossa palveluita ei ole lainsdadanndn tasolla maaritelty
kovinkaan tarkasti (Iso-Britannia, Australia ja Sveitsi). Naista etenkin viimeisinta voi
pitdd yhtena perusteluna uudelle maakunnalliselle mallille.

«  Eri maiden ohjauskulttuureissa ja tavoissa on isoja eroja. Tama nakyy erityisesti seu-
rannassa ja ohjauksessa kaytettavien indikaattoreiden maarassa seka vuosittain
vaihtuvissa tai lisattavissa tulostavoitteissa. Ohjauskulttuuriltaan keskimaaraista tiu-
kemmissa maissa on kaytdssa varsin laajat mittaristot ja erilaisten prosessimittarei-
den kaytolla ja aktiviteettitason mittaamisella on merkittdvaa painoarvoa. Kaanteinen
ohjauskulttuuri on nahtavissa tulosorientoituneissa jarjestelmissa. Tama tarkoittaa si-
ta, ettd naissa jarjestelmissa varsinaiseen ohjaukseen kaytettavia indikaattoreita on
suhteellisen vahan ja indikaattorit ovat tulos- tai vaikutusindikaattoreita.

+ Pitkdan tyottdbmana olleiden ongelma on vahitellen tiedostettu myos sellaisissa mais-
sa, joissa rakennety6ttomyys tai rakenteellinen ty6ttdmyys ei ole nakynyt tyopolitii-
kan tavoitteenasettelussa. Konkreettisin esimerkki tasta on Sveitsi, joka voimakkaan
tydmarkkinasijoittamistavoitteen lisaksi on ryhtynyt suunnittelemaan tapoja kayttaa
erilaisia sosiaali- ja kuntoutuspalveluita osana tydnvalityksensa tukea.

Palveluintegraatiosta

* Norjassa integraatio on mahdollistanut erityisesti vaikeimmassa tydmarkkina-
asemassa oleviin kohdistuvien innovatiivisten toimenpiteiden ja ohjausprosessin to-
teuttamisen valtakunnallisesti. Paikallistasolla integraatio on myés helpottanut asiak-
kaiden ohjausta seka kunnan sosiaalipalvelujen ja tydvoimapalvelujen toteutusta.
Arviointien tulokset ovat varsin hyvia. Jarjestelm& mm. mahdollistaa yhteistyon kun-
nallisten sosiaalipalvelujen ja NAV-palveluiden®” kanssa seka mahdollisuuden palve-
lujen raataldintiin paikallistasolla.

* Niissad maissa, joissa vastuu tydvoimapolitiikasta on kunnilla (Tanska) tai se siirtyy
tietyn ajan jalkeen kunnille (Sveitsi, Alankomaat), vaikeasti tyollistyvien ratkaisut riip-
puvat pitkalti kyseisen kunnan omasta kapasiteetista ja toimintavalinnoista.

3 Norjassa ty6- ja hyvinvointihallinto (NAV) muodostuu valtiollisesta Ty6- ja hyvinvointipalvelusta sekd kumppanuudesta paikallisten viranomaisten
kanssa. NAV:in vastuulla on noin kolmannes valtion koko budjetista
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» Asiakkaan prosessia ja eri palveluja koordinoivilla toimijoilla on suuri merkitys ja rooli
palveluprosessiin toimivuuden kannalta. Nama koordinoivat tahot ovat usein "neut-
raaleja” eli eivat tule yhdestakaan yksittaisesta palveluprosessiin palvelujaan tarjoa-
vasta organisaatiosta. Suomessa valitydémarkkinakentéssa vastaavia koordinaatiora-
kenteita on toteutettu esimerkiksi ESR-rahoituksella.

Yksityisen sektorin roolista ja ostopalvelujen haasteista

* Lahes kaikissa vertailun kohteena olevissa maissa oli hyddynnetty yksityista palvelu-
tuotantoa. "Markkinamallin edelldkavij6itad” tai hyddyntajia ovat olleet etenkin Iso-
Britannia ja Australia. Ison-Britannian osalta ulkoistaminen koskee ainoastaan aktii-
vipalveluita seka tydvoimapalveluiden muita ostettavia erityispalveluita, Australiassa
puolestaan koko tydnvalitysta.

+ Ulkoistamisen keskeisiksi ongelmiksi on yleisesti esitetty "’kermankuorintaa” eli pal-
velujen tarjoamista tai kohdentamista vain helpoimmille asiakkaille seka asiakkaiden
"pysakointia” eli asiakkaan pitdmista palvelussa optimaalisen ajan, jolla maksimoi-
daan palvelun toteuttajan hanestad saama tuotto. Vertailumaat ovat pyrkineet valtta-
maan edelld mainittuja ongelmia eri tavoin. Keskeisia keinoja téssa ovat olleet tulok-
sista maksaminen palvelusuoritteiden tai tuotosten sijaan seka erilaiset

» Asiakkuuden katoamisen huolta esiintyy joissakin maissa. Talla tarkoitetaan asiak-
kaiden jaamista ulkoisen palvelutarjonnan vastuulle. Isossa-Britanniassa asia on rat-
kaistu niin, etta ulkoisen palveluntarjoajan asiakas on edelleen asiakassuhteessa
myds ministerion alaiseen Job Center Plus —toimistoon.*® Australiassa Centrelink
valvoo asiakkaiden aktiivisuutta tietojarjestelman avulla.

» TyoOvoimapalveluiden markkinat eivat synny hetkessa, vaan kaikissa tarkastelun koh-
teena olleissa maissa on lapikayty 10—15 vuoden pituinen kehitysprosessi. Tama
ajanjakso on sisaltanyt virheista oppimista ja jarjestelman yksityiskohtien muuttamis-
ta ja hienosaatoa.

» Tulosperusteinen hankinta on ollut kaikissa vertailun kohteena olleissa maissa jarjes-
telman toimivuuden edellytys. Tulosperusteisissa jarjestelmissa palveluntuottajille ei
makseta bonuksia, vaan palvelusta maksetaan hinta vasta tulosten perusteella.
Palkkiomallin taustalla vallitsee vaikuttavuusinvestointi-tyyppinen ajattelu.

» Palvelujen maarittelyn riittava valjyys on tulosperusteisessa hankinnassa keskeinen
edellytys hankinnan onnistumiselle. Silld voidaan my®s varmistaa palveluiden riittava
innovatiivisuus seka palvelujarjestelman kehittdmis- ja toimintamahdollisuudet.

Jérjestelmien tuloksista ja vaikutuksista

» Ulkoistaminen on ollut yksi tapa ratkaista erilaisia haasteita. Isossa-Britanniassa ul-
koistaminen on tarkoittanut sellaisen liséresurssin ostamista vaikeimmin tydllistyville
suunnattujen palvelujen kokonaisvaltaiseen koordinointiin (prime—contractors)e’g, jota
julkisessa tyonvalityksessa ei ole voitu itse tehda.

% |so-Britanniassa paikalliset tydvoimatoimistot "Job Centerit” luotiin 2000-luvun alussa keskitetysti johdetuksi toimisto-verkostoksi vastaamaan tyonvali-
tyksesta. Job Center Plus -toimistoverkostoa hallitaan "ryhmind”, jotka kattavat laajat maantieteelliset alueet. JCP:lla on 1 200 toimistoa.

* |so-Britanniassa siirryttiin vuonna 2011 ns. Prime Contractors- malliin, jossa lukuisten tuottajien ja sopimusten sijaan palvelut ostetaan nykyisin kilpailu-
tuksen kautta kahdeksaltatoista suurelta yritykselta.
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+ Eri maissa tehtyja ratkaisuja selittavat maiden lahestymistavat tyopolitiikkaan. Yh-
teista niille on ollut julkisen tyévoimapalvelun ja yksityisten tyonvalitystoimijoiden tai
erilaisten palvelujen tuottajien valinen pitkdjanteinen yhteistyd, keskustelu ja avoin
vuoropuhelu.

* Useissa maissa tuloksellisuuden mittaamiseen liittyva osaaminen ja tutkimustiedon
tuottaminen ja hankinta on koottu yhteen vahvoiksi yksikoiksi, jotka toimivat kiintedna
osana palvelumallien kehittdmisesta vastaavia toimijoita. Naiden tehtavana on ko-
keilla ja tutkia palvelujen toimivuutta ja "luoda ehdotuksia” ohjaaville ministeridille tai
poliittisille paatoksentekijdille. Suomessa vastaavaa organisoitumista ei ole.

* Muissa maissa palvelumallien kehittdminen lahtee ensin sisélldista ja prosesseista
seka palvelumallien tuloksellisuudesta kaytava keskustelu siité, miten erilaiset palve-
lumallit pystyvat tuottamaan tyéllistymistuloksia tai vahentdmaan tyéttémyysturvan
kustannuksia. Suomalainen keskustelu puolestaan painottaan hyvin usein hallinnolli-
sia rakenteita, niiden keventamista tai asiakastyytyvaisyyden yllapitoa.

+  TyoOvoimapolitikan vaikuttavuuden nakékulmana on tarkastelun kohteena olevissa
maissa enenevassa maarin “veronmaksajan nakokulma”. Tama tarkoittaa, etta tu-
loksellisuuden mittaamisen ja arvioinnin malleissa pyritdan eri tavoin mittaamaan nii-
ta saastoja, joita erilaisilla tehdyilla toimenpiteilld saavutetaan tyéttdmyysturvan kus-
tannuksissa.

* Australian ja Iso-Britannian systeemeja on korjailtu useaan kertaan erityisesti ker-
mankuorinnan ja parkkeeraamisen estamiseksi ja vaikeammassa asemassa olevien
tydnhakijoiden aseman turvaamiseksi. Yksityisten tydvoimapalvelun haasteena ovat
olleet erityisesti moniongelmaisuus ja ty6ttdmyytta pitkittdvat monenlaiset esteet. Eli
tdsmalleen samat ongelmat, jotka nykyisin vaivaavat julkistakin tyévoimapalvelua.

Kansainvaliset kokemukset osoittavat sen, ettei uutta mallia ja tavoiteltavia palvelumarkki-
noita luoda hetkessa. Mikaan yksittdinen malli ei mydskaan néyta olevan selkeasti parempi
muihin ndhden, eikd esimerkiksi markkinamallien/palvelutuotannon yksityistamisen parem-
masta vaikuttavuudesta verrattuna aikaisempiin malleihin ole yksiselitteista ja selkeda nayt-
t6a. Tydllisyyden hoitoon liittyvat keskeiset haasteet, kuten pitkdaikaisty6ttémyyden vahen-
tdminen ja vaikeassa tydmarkkina-asemassa oleville ratkaisun I6ytdminen, ovat vaikeasti
ratkaistavia ongelmia kaytetysté mallista riippumatta.

Oleellista onnistumisen kannalta nayttaa olevan se, miten palvelutuotanto on kokonaisuu-
dessa jarjestetty ja usein hajallaan olevien resurssien kayttd onnistuttu optimoimaan. Yhta-
lailla onnistumisen yleinen haaste kaikissa malleissa on se, miten asiakasprosessin etene-
minen on onnistuttu varmistamaan ja etenkin luomaan organisaatiorajat ylittavia palveluket-
juja. Kaikissa malleista onnistumisen kannalta keskeista on ollut myds se, etta asiakaspro-
sessi rakennettu julkisen toimijan tekemaan tai yhteisty6ssa palveluntuottajan kanssa tehta-
vaan asiakaslahtdiseen palvelutarpeen arviointiin ja sitd tukevaan tyéllistymissuunnitel-
maan. Mallista riippumatta, julkisella toimijalla tai palvelun jarjestajalla on eri maissa keskei-
nen ohjauksellinen rooli tulosten ja vaikutusten seka palvelun laadun seurannassa.

Viimeaikaisten kotimaisten tutkimusten ja selvitysten seka edella kuvattujen kansainvalisten
kokemusten perusteella pitkaaikaisty6ttdmien palveluprosessiin ja toimijarajapintoihin liitty-
vat onnistumisen komponentit ovat padosin samat, riippumatta siitd onko malli julkinen,
yksityinen tai sekamalli. Myés ongelmakohdat ovat padosin samat, erityisesti moniongel-
maisuuteen ja pitkdaikaistyottdmyyteen liittyen. Vastauksena on niin tydvoimapalvelujen
yksityistamista lisdnneissd maissa, etta julkisen mallin jatkamisen maissa, ollut yksil6llisen
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ja intensiivisen henkil6kohtaisen palvelun lisddminen ja palvelujen koostaminen, eli tydllisyy-
teen, sosiaaliseen elamantilanteeseen, terveyteen, osaamiseen ja talouteen liittyvien asioi-
den saattaminen paremmin ja my6s yksil6llisesti yhteen. Yksityistdminen tuo mukanaan
hankinnan kehittdmisen korostumisen. Keskeisia komponentteja tyéllisyyden ja urien edis-
tdmisen kokonaisuuksissa ovat tdssa kansainvalisten kokemusten mukaan (Valtakari ym.
2016)":

* Asiakasléhtéisen ja monipuolisen palvelutarpeen ja eldméntilanteen arviointi palve-
lun alkupaéassa on merkitykseltdan vain kasvanut kaikkialla, siis my6s yksityistetyissa
malleissa. Tdama on omiaan luomaan tarvetta myos ohjaukselliselle asiantuntemuk-
selle. Kompassin kaltaiset digitaaliset menetelméat ja palvelualustat, joilla voi hahmot-
taa asiakkaan alkutilanteen (yhdesséa asiakkaan kanssa) ja tilanteen eri etapeissa
ovat tarpeen.

*  Hankinnan kehittdminen tulee erityisen tarkeaksi yksityisissa malleissa, eli milla pe-
rusteella ja miten palvelua hankitaan ja mita tavoitteita sille asetetaan. Australiassa
hankinta tehddan Centerlinkin (joka on viranomaisvirasto) profiloinnin perusteella
neljaltad palvelulinjalta, joissa palvelun tuottajina ovat kilpailutetut yksityiset toimijat.
Suomessa hankintasysteemin kehittdmiseen joudutaan panostamaan paljon.

*  Kokonaisuuden koostaminen ja koordinointi: Kansainvalisista aineistoista on nahta-
vissa, ettd samat palvelun kokonaisuuden ja koostamisen, laadunvalvonnan ja eri
tahojen vuoropuhelun ongelmat ja haasteet ovat olemassa niin yksityisissa kuin jul-
kisissakin malleissa. My6s on paateltavissa, etta tydvoima-, ohjaus- ja sosiaalipalve-
lujen markkinoiden kehittdmisesta tulee valtava haaste, mikéali kdytannossa lahes
kaikki on yksityistettava ja yhtiditettava.

*  Palvelun jatkuvuus ja aktiiviset siirtymét: Tarkeaksi elementiksi ja hyvaksi kaytan-
noksi kaikkialla ovat osoittautuneet ohjaajat ja erilaiset mukanakulkijat ja valittajat, eli
’koutsit’, jotka tuntevat asiakkaan yksildllisen tilanteen ja varmistavat siirtymien suju-
vuuden ja esimerkiksi tydpaikkayhteyksien toimivuuden ja jotka my6s varmistavat tu-
lokset ’jalkihoidolla’.

»  Vilitulosten ja avaintulosten seuranta: Alun perin Australian mallissa ajatuksena oli
seurata vain tyollistymistuloksia ja rakentaa palkkiojarjestelma ja yllykkeet taman
ymparille. Sittemmin on my6s Australiassa todettu, etta tarvitaan myds ’polkutulos-
ten’ (Pathway outcomes’) seurantaa ja palkitsemista. Varsinkin kompleksisissa asia-
kastilanteissa polut voivat olla monivaiheisia ja pitkia, joten my6s 'pehmeiden’ valitu-
losten (kuten aktivoituminen, osaamisen kehittyminen jne.) seuranta ja noteeraami-
nen on tarkeaa.

Avoimet kansalaisten matalan kynnyksen palvelutilat ja kytkeytymistilat. One-stop-shop eli
matalan kynnyksen monipalvelutilat ndyttavat olevan monissa maissa tarkea ja kasvava
komponentti. Kaiken kaikkiaan nayttaisi silta, ettd hyvassa kokonaismallissa tydllisyyden ja
ihmisten urien edistamiseksi tarvittaisiin seka ’asiakkuusreitti’, johon menevét ennen kaikkea
ne, jotka tarvitsevat tyollistyvyytta lisdavien palvelujen lisdksi toimeentulon turvaamista ja
avoin 'kansalaisreitti’, joka ei edellytd muodollista asiakkuutta, vaan on matalan kynnyksen
‘monipalvelua’, johon voi yhdistdd myds erilaisia kansalaisen mahdollisuuksia ja ideoita
lisdavaa toimintaa, tapaamisia ja tapahtumia. Tarkeaa olisi myos ettd molemmat reitit ovat
vuorovaikutuksessa keskenaan alusta alkaen.

40 Valtakari Mikko, Juho Nyman ja Robert Arnkil (2016). Hameenlinnan tydllisyydenhoidon suunnitelma ja toimintamalli. Liite 2. Kansainvalisia kokemuksia
hyvan tyéllisyydenhoidon toimintamallin komponenteista liittyen maakuntauudistukseen ja kasvupalvelulain synnyttdan uuteen tilanteeseen.
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4.3. Pitkaaikaissairaat

4.3.1. Muutokset pitkaaikaissairaiden palveluprosesseissa

Sote-uudistuksen my6ta pitkaaikaissairaiden palveluprosessiin tulee muutoksia. Valinnan-
vapauslain luonnoksen mukaan julkisesti rahoitettuja sosiaali- ja terveyspalveluja voivat
jatkossa tarjota maakunnan liikelaitoksen palveluyksikot seka yksityiset ja 3. sektorin toimi-
jat‘”. Pitkaaikaissairaan palveluprosessissa kunnan nykyiset julkiset perusterveydenhuollon
palvelut seka sosiaalihuollon palvelut neuvonnan ja ohjauksen osalta siirtyvat vapaasti valit-
tavalle sote-keskukselle. Liséksi erikoissairaanhoito siirtyy sairaanhoitopiiriltd maakunnan
likelaitoksen vastuulle. Kunnan vastuulle jaavat terveytta ja hyvinvointia edistdminen, jota
kunta voi toteuttaa seimerkiksi liikuntapalveluiden kautta. Sote-keskus voi ostaa tarjoamiaan
palveluita erilliseltd sote-palveluntuottajalta ja liikelaitos voi myontaa asiakassetelin palvelui-
den hankkimiseen erillisen sote-palveluntuottajalta.

Pitkaaikaissairaan nakékulmasta sote-uudistus ei tuo isoja muutoksia nykytilan rajapintoihin,
vaikka palveluntuottaja ja jarjestaja eriytyvatkin ja palvelujen vastuutahot muuttuvat. Perus-
terveydenhuoltoa tarjoavat sote-keskukset vastaavat edelleen pitkdaikaissairauden diag-
nosoinnista, hoidosta ja seurannasta. Komplikaatioissa tai muissa erikoissairaanhoitoa vaa-
tivissa tilanteissa, kuten erikoissairaanhoitoa diagnosointiin tarvittavissa pitkaaikaissairauk-
sissa, sote-keskus lahettda asiakkaan lahetteelld liikelaitoksen erikoissairaanhoidon hoidet-
tavaksi. Hoitotasapainon saavuttamisen jalkeen pitkdaikaissairauden hoito siirtyy jalleen
sote-keskuksen seurantaan. Pitkdaikaissairaiden toimijoiden valiset palveluprosessit uudes-
sa maakuntamallissa on esitetty kuviossa 23.
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Kuvio 23. Pitkaaikaissairaiden palveluprosessi uudessa maakuntamallissa

41 Laki asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa, esitysluonnos 19.10.17 (Tarkistettu 20.3.2018)
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4.3.2. Rajapinnat pitkaaikaissairaiden maakunnallisessa mallissa

Palveluntuottajan ja jarjestajan eriytyessa rajapintayhteistydn merkitys eri toimijoiden valilla
korostuu. Pitkdaikaissairaan siirtyessa esim. komplikaatioiden johdosta sote-keskuksesta
liikelaitoksen erikoissairaanhoitoon tulee tiedon kulkea saumattomasti palveluntuottajien
valilld. Valinnanvapausmallissa asiakkailla on myds mahdollisuus vaihtaa palveluntuottajaa
6 kk valein, joten tietojen pitkdaikaissairaudesta ja hoitosuunnitelmasta tulee seurata asia-
kasta. Valinnanvapauden my6ta tiedonkulun ja tietojarjestelmien integraation merkitys siis
korostuu.

Hyvien kadytantéjen hyodyntdminen

Sote-uudistuksen jalkeen pitkdaikaissairaiden palveluprosessissa voidaan osittain hyédyn-
tda nykymallin hyvia kaytantdja. Sote-keskukset voivat kayttaa toiminnassaan mm. listautu-
mismallia ja omahoitajaa pitkaaikaissairaiden tunnistamiseen ja hoidon hallinnointiin. Sote-
uudistuksen seurauksena integraatiomallin hydédyntadminen ei ole yhta suoraviivaista, silla
perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon vastuun eriytyessa eri palveluntuottajille,
toiminnot tulevat sijaitsemaan mita todennakodisimmin fyysisesti eri paikoissa. Alueelliset
tietovarannot, yhteiset tietojarjestelmat ja eri tietojarjestelmien integraatio ovat puolestaan
avainasemassa valinnanvapauden onnistumiseksi ja niiden edistamiseksi tydstetdan mm.
maakunnallisesti ratkaisuja osana sote-uudistusta. Yhteisten ty6kalujen ja resurssien yllapi-
to kuitenkin hankaloituu palveluprosessin osien eriytyessa eri palveluntuottaijille.

Pitkaaikaissairaiden nakékulmasta sote-uudistuksen uhat liittyvat mm. valinnanvapauden
korvausmalliin ja palveluntuottajien kannustimiin. Korvausmalli perustuu kapitaatioon, jossa
vahan palveluita kayttavat asiakkaat kompensoivat kalliden asiakkaiden kustannuksia. Mi-
kali pitkdaikaissairas kuuluu paljon palveluita kayttaviin asiakkaisiin, kapitaatiokorvaus ei
valttamatta tue hanen pitkdjanteista hoitoaan, silld kapitaatio ei kata kaikkia hanen synnyt-
tdmiaan kustannuksia. Palveluntuottajalla voi siis olla insentiivi tarjota paljon palveluita kayt-
tavalle pitkaaikaissairaalle asiakkaalle huonompaa palvelua, jotta han hakeutuisi hoitoon
toiselle palveluntuottajalle. Korvausmallissa palveluntuottajilla tulee siis olla selkeat kannus-
timet, joilla toimintaa ohjataan ja varmistetaan mm. pitk&aikaissairaiden laadukas ja koko-
naisvaltainen hoito seka pitkdaikaiset hoitosuhteet.

Sote-uudistuksessa on kuitenkin mahdollisuuksia pitkaaikaissairaiden hoidon nakdkulmasta.
Jarjestamisvastuun siirtyessa suuremmalle vastuutaholle verrattuna esim. yksittaisiin pieniin
kuntiin mahdollistaa sen, etta jarjestaja voi rakentaa maakunnallisesti toimintamallia, joka
kannustaa palveluntuottajia pitkdaikaissairaiden kokonaisvaltaiseen ja pitkajanteiseen hoi-
tamiseen. Palveluntuottajat voivat tarjota my0ds asiakkailleen digitalisaation my6ta uusia
palveluratkaisuja kuten etavastaanottoa sekd omahoitoa kannustavia tai tukevia jarjestel-
mid, jotka tukevat etenkin pitkdaikaissairaiden hoitoa. Lisaksi sote-uudistuksen osana edis-
tettava tietojarjestelmien integraatio ja yhteiset tietovarannot voivat mahdollistaa pitkaaikais-
sairaiden jatkuvan ja laadukkaan hoidon.

Selvityksen osana toteutetun pitkdaikaissairaiden palveluketjun nykytilaa koskevan kyselyn
perusteella vastaajat suhtautuivat neutraalisti sote- ja maakuntauudistukseen liittyviin vait-
tamiin. Positiivisin suhtautuminen oli vaittamiin, ettd uudistus luo paremmat mahdollisuudet
digitalisaatiossa onnistumiseen, ettd maakunnassa voidaan rakentaa toimiva seuranta- ja
ohjausjarjestelma palvelun laadun ja vaikuttavuuden seurantaan ja ettd uudistus luo edelly-
tykset valtakunnallisesti yhtendiseen toiminnan laadun seurantajarjestelmaan ja vaikutusten
ennakointijarjestelmaan. Arviot sote- ja maakuntauudistukseen liittyvista vaittamista on esi-
tetty kuviossa 24.
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Kuvio 24. Sote- ja maakuntauudistukseen liittyvien vaittdmien arviointi (1=tdysin eri mielta, 5=taysin
samaa mielta)

4.4. Maahanmuuttajat

4.4.1. Muutokset kotoutumispalveluiden jarjestamisessa

Suuri muutos kotouttamisen jarjestdmisessd kuitenkin tapahtuu, mikali suunnitelman mu-
kaan vuoden 2020 alusta toteutetaan sote- ja maakuntauudistus, jonka my6ta paaosa ELY-
keskusten tehtavistd sekd TE-palvelun tehtavat siirtyisi maakuntien jarjestdmisvastuulle.
Samassa yhteydessa toteutettaisiin laaja kasvupalvelu-uudistus, kun nykyiset TE- ja yritys-
palvelut yhdistettaisiin kasvupalveluksi ja tuotantoa avattaisiin kilpailulle. Maakunnat vastai-
sivat jatkossa myods aluekehittdmisestd. TEM on valmistellut uudistusta ja siihen liittyvaa
lakivalmistelua yhteisty0ssa keskeisten tahojen kanssa. Laki uudistaisi aluekehittamisjarjes-
telman ja kasvupalvelut vastaamaan maakuntien itsehallinnollista asemaa. Sote- ja maa-
kuntauudistuksessa uuteen maakuntaorganisaatioon siirtyisi tehtavia ELY-keskuksista, TE-
toimistoista, aluehallintovirastoista, maakuntien liitoista ja muista kuntayhtymista seka kun-
nista.

Kotona Suomessa -ESR-hanke on vastikdan julkaissut raportin suosituksineen siita, miten
maahanmuuttajien kotouttamisen alkuvaiheen palvelut pitéisi jarjestetddn uudistuksen jal-
keen.*

2 Kotona Suomessa, tyéryhmaraportti. Tyo- ja elinkeinoministerié 2018.

http://kotouttaminen.fi/artikkeli/-/asset_publisher/kotoutumisen-alkuvaiheen-palvelujen-mallinnus-on-julkaistu
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.‘T $ 8 ERLELT IR SN S R EER R EIE A | 2, Suosituksia maahanmuuttajien alkuvaiheen palveluiden jarjestamiseen

Palvelut ja ratkaisut

. Monikanavainen ja Fyysiset palvelupisteet Materiaalit kuten Perustietoa Suomesta -opas
@ Mashanmuuttajien L ohderyhmakohtainen markkinointi Infotilaisuudet Tydpaikat ja -yhteisét
Sahkaiset kanavat Epavirallisten kanavien hyédyntaminen
M Neuvontapisteet tai kiertava neuvonta Oppaat Tietoiskut
v Monikielinen etaneuvontapalvelu Omakielisten ohjaajien ja Mahdollisuuksien mukaan valittujen
3 ohj Sihksiset neuvontapalvelut kulttuuritulkkien hyédyntaminen asiakasryhmien tarkempi ohjaus ja seuranta
Alk Alkukartoitukset ja kotoutumissuunnitelmat Alkukartoitukset ja kotoutu ja muille
» kotout kasvupalveluna tydttémalle maahan- Jarjestaminen kansainvilista suojelua saavalle aikuisille maahanmuuttajille tarpeen mukaan
muuttajalle (maakunta) Jja hanen perheenjasenelleen (maakunta ja kunta)

Ks. laki ja annetut ohjeet ja oppaat

Pyrkimyksena tulee olla \ mukaan tarjolla tulisi olla eritasoisia non-stop -kielikursseja kaikille maahan tulijoille.
kotoutumis- ja esimerkiksi tyéllistymispolkujen

I - Orientaatiojaksot - Yksityiset asettaut ja - h 1l t

rient uominen 5

m Palvel - Kuntien jarjestama ohjaus seka orientaatiopalvelut :&:v:a:\‘u:;i’rzlll:s:(Iehk“hu)en
B T alvelun en pyritaan mi erilaiset startit, pajat ja rastit - Itseopiskelumateriaalit y &

- Osaamisen kartoittaminen ja
tutkintojen rinnastamisprosessin
kdynnistaminen

- Jarjestojen jérjestamat kerhot - Vapaan sivistystydn kurssit
jamuu toiminta

y littyvat ja tydnant onh tava jo alkuvait el
(ks. tarkemmin liitteessa 1 oleva laajempi taulukko)

@

Yhteistyé vapaaehtoistoimijoiden kanssa ja Vertaistuki jarjestojen avulla Tarvittaessa saatavilla oltava asiakkaille
b tarpeenmukainen koulutus Jarjestdjen (maahanmuuttajien omat jarjestot sosiaali- ja terveyspalveluja ja
@ tta : Erilaiset keskustelu- ja lukiryhmat ja muut jarjestdt) tukeminen kuntien toimesta asumispalveluja jne.
v t k kiir Avoimet kohtaamispaikat, tapahtumat Ohjaus muihin tarvittaviin palveluihin

hi erityisesti tyoper tulleiden ja vierailut (esim. TE-palvelut)
henkiloiden osalta

Kuvio 25. Kotona Suomessa -tyéryhman ratkaisuja maahanmuuttajien alkuvaiheen palveluiden kehit-
tamiseksi (TEM 2018).

Kotona Suomessa tydryhman kattavasta ja innovatiivisesta palveluiden kehittdmisen tyokir-
jasta l6ytyy ratkaisuehdotuksia palvelulupauksista palvelupolkuihin ja yhteistyon kehittami-
seen. Tyoryhma korostaa, ettd hajautetussa jarjestelmassa dialogisuus, saanndlliset ta-
paamiset, tydjaon ja roolituksen tdsmentadminen seka verkostomainen yhteistyd ovat onnis-
tumisen kriittisia edellytyksia. Tama edellyttda kuitenkin nykyiseen verrattuna uudenlaisen
asiakaslahtoisen palvelukulttuurin omaksumista.

Kotouttamisen onnistumiseksi on tarkeaa tietda, kuinka toimivia kotoutumispalvelut ovat
seka tunnistaa kotouttamisen ongelmakohdat, jotta palvelua voitaisiin kehittdd vastaamaan
naihin ongelmiin. Kotouttaminen on myds useiden eri tason organisaatioiden valista yhteis-
toimintaa ja on ilmeista, ettd ndiden organisaatioiden yhteistyén toimivuus on tarkeaa kotou-
tumispalveluiden menestyksekkaan toiminnan kannalta. Liséksi on tarkeaa varautua toden-
nakdisen maakuntauudistuksen mukanaan tuomiin muutoksiin myds kotouttamisen osalta.
Kotouttamisen asiantuntijoiden omaama kokemustieto on tédssé avainasemassa.

Valmisteilla olevan uuden kotoutumislain avulla pyritddn vastaamaan uuteen maakunta-,
sote- ja kasvupalvelu-uudistukseen. Edistavia palveluita jarjestettaisiin osana maakunnan
jarjestamisvastuulla olevia kasvu- seka sosiaali- ja terveyspalveluita, kunnallisia peruspalve-
luita ja kansallista koulutusjarjestelmaa seka muina kotoutumista edistavina palveluina. Esi-
tyksessa ehdotetaan saadettavaksi viranomaisten tehtdvista ja yhteistydsta kotoutumisen
edistdmisessa seka kotouttamisen yhteensovittamisesta ja seurannasta hallinnon eri tasoil-
la.

Suunnitelman mukaan maakunnan olisi yhteistydéssa kunnan ja muun viranomaisen kanssa
huolehdittava kotoutumista edistavien palveluiden yhteensovittamisesta siten, ettd ne muo-
dostavat maahanmuuttajien tarpeisiin vastaavia palvelukokonaisuuksia ja -ketjuja. Samalla
kotoutumisen suunnittelu ja kehittdminen yhdistettaisiin maakunnan ja kunnan muun toimin-
nan suunnitteluun edistimaan maahanmuuttajien osallisuutta ja hyvinvointia seka alueiden
elinvoimaa.

Valtioneuvosto paattaisi kotouttamisen valtakunnallisesta kehittamisesta laatimalla valtion
kotouttamisohjelman neljaksi vuodeksi kerrallaan. Keskeiset ministeriét maarittelisivat kukin
omaa hallinnonalaansa varten kotouttamisen kehittdmisen tavoitteet ja toimenpiteet. Maa-
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kunnille uudessa mallissa sdadettaisiin yleis- ja yhteensovittamisvastuu maahanmuuttajien
kotouttamisen kehittdmisestd, suunnittelusta ja seurannasta maakunnassa. Maakunnat
sovittaisivat yhteen kotoutumisen suunnittelun alueensa kuntien kanssa.

Kunnat séilyisivat uuden lain my6ta keskeisina kotouttamisen toimijoina. Kunnilla on uuden
mallin mukaan jatkossakin velvoite vastata kunnan maahanmuuttaja-asukkaiden kotoutu-
mista edistavien palveluiden suunnittelusta, kehittdmisesta ja jarjestdmisesta kuntatasolla.
Esityksen mukaan valtio maksaisi laskennallista korvausta kansainvalista suojelua saavien
vastaanotosta ja kotoutumista edistavien palvelujen jarjestdmisestad kunnille. Vastuu ilman
huoltajaa tulleiden alaikdisten asumisen jarjestdmisesta siirrettaisiin ELY-keskuksilta ja kun-
nilta maakunnille. Alla olevassa kuviossa (kuvio 26) on hahmoteltu maahanmuuttajien ko-
toutumispalveluja uudessa maakunta-, sote- ja kasvupalvelumallissa.

VALTIONEUVOSTON
ELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINTA

Valtioneuvosto

Valtioneuvosto paittaad kotouttamisen - Kotoututtamischjelma

valtakunnallisesta kehittamisesta - Ministerididen erillisvastuut
laatimalla valtion kotouttamisohjelman - Resursointi
neljdksi vuodeksi kerrallaan. Keskeiset

hallinnonalaansa varten kotouttamisen

ministeridt maarttelisivat kukin omaa l
kehittdmisen tavoitteet ja toimenpiteet.

. " 5 A YhieensovMisa ja Maakunta Kunta
Maakunnille s&idettaisin yleis- ja koordinol A Alkukarto tus

yhteensovittamisvastuu Kotouttamista edistavia Kotouttamissuunnitelma
maahanmuuttajien kotouttamisen palveluita o <
kehittdmisesta, suunnittelusta ja — = L
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palveluntuottajat

Kuvio 26. Hahmotelma maahanmuuttajien kotoutumispalveluista uudessa maakunta-, sote- ja kasvu-
palvelumallissa.

Lakiesityksessa ei selvasti oteta kantaa uusien rajapintojen maaraytymisperusteisiin vaan
niiden yksityiskohdat jatetaan pitkalti alueiden paatettavaksi. Kun kasvupalveluiden puolella
otettiin kayttéon ns. allianssimalli, jad maahanmuuttajien tydllistymiseen ja yrittajyyteenkin
tahtaavat palvelut osin alueellisten erillisratkaisujen varaan.

Uudessa koordinaatiomallissa on sekéa vertikaalisia ettd horisontaalisia saumakohtia, joiden
toimivuus tai toimimattomuus muokkaavat pitkalti mallin tulevaisuutta. Valtion ja maakuntien
valinen suhde on kriittinen kotouttamisohjelman (tai tulevaisuudessa vastaavan ohjausasia-
kirjan) tavoitteiden toimeenpanon kannalta. Hajautetussa mallissa, jossa valtiolla ei ole ta-
voitemielessa sitovaa ohjaussuhdetta maakuntiin, saattavat valtioneuvoston yleiset politiik-
kalinjaukset saada hyvinkin erilaisia tulkintoja niitd toimeenpantaessa eri maakunnissa. Ta-
ma olisi omiaan luomaan epayhtenaisyyttd ja sekavia kaytantdja eri puolella maata. Par-
haimmillaan maakuntavetoinen politiikka kuitenkin saattaa synnyttaa innovatiivisia kaytanto-
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ja ja kykenee luomaan erilaisia, alueldhtdisia toimintapainotuksia ja nain parantamaan pal-
veluiden saatavuutta ja laatua.

Alueilla kaikkein kriittisin rajapinta tulee olemaan kasvupalveluiden ja sosiaali- ja terveyspal-
veluiden valilla. Nykyisessa jarjestelmassa korostuneet tiedonkulun ongelmat, palveluketju-
jen katkeamiset ja puutteellinen asiakasseuranta ovat vaarassa lisdantya ellei yhteistydmal-
leja selkeyteta ja kotoutumisen seurantaa kehitetd kokonaisvaltaisesti.

4.4.2. Maahanmuuttajatoimijoiden ndkemyksia uudesta sote- ja maakuntamal-
lista

Uuden sote- ja maakuntamalliin liittyvid ndkemyksia tiedusteltin myds tahan hankkeeseen
littyvassa kyselyssa. Kyselyyn vastanneista asiantuntijoista suurin osa (56 %) arvioi sote- ja
maakuntauudistuksen muuttavan maahanmuuttajien kotouttamisen Idhtdkohtia. Keskimaa-
rin asiantuntijat eivat kuitenkaan arvioineet sote- ja maakuntauudistuksella olevan mydnteis-
td vaikutusta kotouttamiseen. Asiantuntijoista 31 prosenttia oli eri mieltd vaittdman "Maa-
hanmuuttajien asiakasohjaus ja asiakkaiden palvelupolun suunnittelu voidaan toteuttaa
uudistuksen myoéta paremmin” ja 27 prosenttia samaa mieltd. Suurin osa vastanneista (51
%) oli eri mieltd siita, ettd maahanmuuttajien koulutuspolut nopeutuisivat uudistuksen myé6-
ta. Vaittdman, "maahanmuuttajien tydllisyyden hoidon prosessi tehostuu kasvupalvelu-
uudistuksen myo6ta” kanssa oli eri mieltd 41 prosenttia ja 17 prosenttia samaa mielta. Vas-
taavasti vain 22 prosenttia vastaajista arvioi, ettéd uudistusten my6td maahanmuuttajapalve-
luiden vaikuttavuus paranisi. Haastatteluissa puolestaan asiantuntijat arvioivat, ettéd kotiut-
taminen monimutkaistuu uuden organisaatiorakenteen ja yksityisten toimijoiden suuremman
mukaantulon myo6ta. Tama katsottiin erityisesti haasteeksi pakolaisten kohdalla, heidan
ollessa erityisen haavoittuvaisessa asemassa, varsinkin jos tilanne vaatii heiltd suurempaa
itseohjautuvuutta.

Kyselyyn vastanneet asiantuntijat eivat suhtautuneet sen optimistisemmin myéskédan maa-
kuntauudistusta koskeviin vaittamiin. Vaittdman "uudistus tukee innovatiivisten ja kustannus-
tehokkaiden palveluratkaisujen ja -rakenteiden syntyd” oli samaa mielta vajaa viidennes (19
%) ja vaittdman "tiedon integraatio toteutuu maakuntauudistuksen my6td paremmin” noin
neljannes (26 %). Asiantuntijoista hieman suurempi osa (35 %) oli kuitenkin samaa mielta
siitd, ettd maakunnassa voidaan rakentaa toimiva seuranta- ja ohjausjarjestelma palvelun
vaikuttavuuden laadun seurantaan. Asiantuntijoista 30 prosenttia oli yhtd mieltd siita, etta
maakuntauudistus luo edellytykset valtakunnallisesti yhtendiseen toiminnan laadun seuran-
tajarjestelmaan ja vaikutuksen ennakointijarjestelmaan seka siita, ettd maakunnassa kye-
tdan varmistamaan ylimaakunnallinen yhteisty6 palveluiden jarjestdmisessa. Sen sijaan sen
vaittdman kanssa, ettd maakunnassa kyettaisiin valttdmaan osaoptimointi maakuntien kes-
ken palvelujen jarjestdmisessa, oli samaa mieltd vain noin joka kymmenes (11 %) vastaaja.
Kyselyyn vastanneista asiantuntijoista 29 prosenttia arveli, ettéd sote- ja maakuntauudistus
turvaa maahanmuuttajien yhdenvertaisen ja palvelujen tasapuolisen saatavuuden, 37 pro-
senttia asiantuntijoista oli siitéd eri mieltd. Haastatteluissa asiantuntijat epailivatkin, ettd maa-
kuntauudistuksen my6ta saattaa syntya alueellista eriarvoisuutta palvelun tarjonnan ja eri-
laisten kaytantdjen suhteen seka erilaisten laintulkintojen suhteen: jo tallakin hetkelld on
havaittavissa erilaisia tulkintoja eri puolilla Suomea esimerkiksi siitd, mitéd voi opiskella ko-
toutumistuella.

Kyselyyn vastanneista asiantuntijoista vajaa neljannes (23 %) asiantuntijoista arveli, etta
olemassa olevien hyvat toimintatavat ja kdytadnnét voidaan turvata uudistuksessa ja 43 pro-
senttia heistd oli asiasta eri mieltéd. Haastatteluissa ELY-keskuksessa arveltiin maakuntauu-
distuksen myota tydyhteisdjen hajoavan ja kotoutumiskoulutuksen sekd muun tydvoimakou-
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lutuksen hankinnan menevan maakunnalle ja Uudellamaalla kuntayhtymalle. Erityisesti
epaselvyytta koettiin olevan siind, millainen tulee olemaan maakuntien ja kuntien valinen
tydnjako kotouttamisessa. Erityisesti pienissa kunnissa ollaan kotoutumispalveluihin tultu
l&hinna sosiaalitoimen kautta. Vaikka vastuu kotouttamisesta siirtyy maakunnalle, kunnan
vastuulla ovat edelleen esimerkiksi asuminen ja koulutus. Kyselyyn vastanneista asiantunti-
joista suurin osa (64 %) olikin sitd mielta, ettd kuntien tulisi olla jatkossakin keskeisia toimi-
joita maahanmuuttajien kotoutumispalveluiden tuottajina.
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5. HAVAINTOJA CASE-ESIMERKEISTA JA OPPEJA
MUUALTA

5.1. Keskeiset havainnot case-esimerkeista

5.1.1. Pitkaaikaistyottomien palvelumallit

Rajapintakysymykset ovat keskeisia kaikkien viranomaisten valilla. Tyollisyydenhoidon na-
kékulmasta pitkaaikaisty6ttémat edustavat rajapintatydn toista haasteellista daripaata, kun
taas toisena aaripaana on rekrytointi- ja tydnvalitystoiminta, jotka ovat keskeisesti kytkoksis-
sa yksityiseen sektoriin. Olisi hyddyllista, jos pitkaaikaisty6ttomat pystytddn saamaan heti
palveluprosessin alussa jonkinlaiseen monialaiseen palveluun. Talla hetkelld nain ei tapah-
du. Ty6ttémilla voisi olla esimerkiksi tyoterveyshuollon tapainen palvelu, jossa ongelmien
syyt pystyttaisiin selvittdmaan heti alkuunsa. TAman toteutumisen haasteena on kuitenkin
muun muassa resurssien puute.

Toinen kriittinen tekija on asiakastarpeen tunnistaminen. Asiakas tulee ndhda kokonaisval-
taisesti ja monialaisesti. Pitkaaikaistyottdmien palveluissa tilanteet ovatkin usein moniulot-
teisia, eivatka rajaudu pelkkaan TE-kenttaan. Mukana on usein koulutuspuolen, sosiaalitoi-
men ja terveydenhuollon asioita. Myds terveydenhuollon olisi tarked suhtautua asiakkaa-
seen kokonaisuutena ja tarkastella asioita laajemmin, kuin pelkkdna vaivan hoitamisena.
Terveyspalveluiden rooli pitkaaikaisty6ttémien palvelukokonaisuudessa on erityisen haas-
teellinen. Yhdeksi ratkaisuksi esitettiin sellaisten l1adkareiden kouluttamista, jotka ymmarta-
vat tman asiakasryhman asiakkaiden prosessia ja ovat sitoutuneita toimintaan. Asiakaslah-
toisyys on erittdin tarkeda tdman kohderyhman palveluissa. Toiminta ei ole kuitenkaan talla
hetkella monessa yhteydessa asiakaslahtoistd. Taman asiakasryhman palveluissa on tyypil-
lista, etté varsinaisiin tydllisyysasioihin kiinni pddseminen kestaa pitkaan.

Asiakkaan tarpeiden kokonaisvaltainen ja monialainen huomioiminen vaatii kuitenkin toimi-
vaa tiedonkulkua eri toimijoiden valilla. Olisi tarkeaa, etta eri toimijoiden valille kyettaisiin
luomaan yhteinen selked kokonaiskuva asiakkaan tilanteesta ja siitd, mita eri toimijat teke-
vat. Haasteena on kuitenkin se, etta jokaisella toimijalla on omat tietojarjestelmansa. Tieto-
jarjestelmien lukumaara on talla hetkella suuri ongelma. Tama on yksi syy, miksi tieto ei
kulje toivotulla tavalla eri toimijoiden valilla. Palveluprosessien sujuvoittaminen onkin olen-
naisesti riippuvainen siita, etta eri toimijat kykenevat ndkemaan, missa muussa palvelussa
asiakas on samanaikaisesti. Kaytanndssa tama on mahdollista yhteensovitettujen tietojar-
jestelmien kautta. Lainsdadantd ei kuitenkaan talla hetkella mahdollista tarpeeksi kattavaa
tietojarjestelmien integrointia. Talla hetkella eri toimijoiden on kdytannéssa mahdotonta tie-
taa, mita kaikkia palveluita asiakas kayttaa. Myds kirjaamisen pitéisi tapahtua niin, etta tar-
vitsisi kayttaa ainoastaan yhta jarjestelmaa.

Haastatteluissa esiintyi toisistaan poikkeavia ndkemyksia asiakasryhman palveluiden raja-
pintojen toimivuuteen liittyvista kriittisista tekijoista. Toisaalta todettiin, ettéd palvelukokonai-
suuden keskeiset ongelmat palautuvat rakenteisiin. Toisaalta taas todettiin, ettd hyvat kay-
tannot eivat ole viime kadessa jarjestelmatason asioita, vaan perustuvat toimiviin henki-
I6suhteisiin. Myds laillisen ohjauksen roolista esiintyi eridvia ndkemyksia. Vastauksissa toi-
vottiin seka laillisen ohjauksen lisdamista ettd laillisen ohjauksen keventamista siten, etta
entistd spontaanimpi toiminta on mahdollista. Toisaalta tiedostetaan myds se, etta pitkaai-
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kaisty6ttdmyys on monilta osin kysymys, joka on riippuvainen markkinoilla tapahtuvista
muutoksista.

Keskeinen eri palvelujen yhteensovittamisen areena on talla hetkelld monialainen yhteispal-
velu. Monialaisen palvelun roolia ei ole monien vastausten perusteella huomioitu tarpeeksi
maakuntauudistuksen valmistelussa. Henkildkohtaisen palvelun saatavuus kytkeytyy paa-
asiassa monialaiseen palveluun, mika ei ole valttdamatta hyva asia. Erityisesti nuorten koh-
dalla kasvokkainen palvelu olisi tarkeaa heti palveluketjun alussa. Pitkaaikaisty6ttémien
kohdalla ainoa vaihtoehto palveluiden toteuttamiseen on ihmistyévoima. Digitaaliset palvelut
nopeuttavat palvelupolun alkupaata. Ne toimivat perusasioissa ja turhaa tietojen sy6tt6a on
voitu vahentaa. Digitaalisissa palveluissa on kuitenkin rajoitteitta hoidettaessa vaikeampia
asioita. Digitaaliset palvelut toimivat parhaiten lyhytaikaisesti tyottdmien ja nopeasti tyollisty-
vien kohdalla.

Tilaaja-tuottajamalli on ongelmallinen tdman asiakasryhman palveluissa, koska kokonais-
prosessin hallinta on kriittinen tekija palvelukokonaisuuden onnistumisen kannalta. Asiakas-
ryhman palveluissa on tarkeaa, etta palvelukokonaisuudet ovat tiiviita. ja kun toimijoita on
useita, kokonaisuus usein hamartyy. Tasta syysta jonkun toimijan taytyy kyeté koordinoi-
maan toimintaa kokonaisuudessaan. Jos pitkaaikaisty6ttdoman palvelutarve liittyy ensisijai-
sesti tydttdmyyteen, koordinaatio tapahtuu paaasiassa tydvoimahallinnosta kasin. Jos on
muita ongelmia, jotka liittyvat esimerkiksi terveydellisiin ja elamanhallinnallisiin kysymyksiin,
koordinaatio useasti hajoaa. Monialaista palvelua tarvitsevien asiakkaiden palveluiden koor-
dinointi on jarjestelméatasolla todella haastavaa, koska toimijoita on niin paljon. Tahan kysy-
mykseen kiteytyy yksi tdman palvelukokonaisuuden keskeisista haasteista.

Talla hetkelld monille tydntekijoille saattaa olla epaselvaa, ettd kuka on mistakin asiasta
vastuussa. Prosessivastuun tulee olla selked. Ongelmallista on myds se, etta kenttaa kehi-
tetddn monesti hankkeiden kautta. Useasti kay niin, ettéd uudet toimintatavat loppuvat hank-
keen paattymiseen. Hankekeskeisyyden vuoksi toimijoiden maara kentalla on todella suuri.
Pysyvammat rakenteet mahdollistaisivat toimijoiden maaran vahenemisen. On tunnistettu,
ettd mitd enemman on mukana toimijoita, sitd hankalampaa rajapintayhteisty® on. Hajanai-
nen jarjestelma nakyy viime kadessa pitkaaikaistyottdmien arjen pirstaloitumisena.

Kela — TE-toimisto rajapinta pitéisi saada entistd paremmaksi. Yhteistyon tulisi olla jousta-
vampaa ja turhista lomakkeista tulisi pystya luopumaan. Pitaisi riittd4, ettd saa asiakkaalta
luvan asioiden hoitoon. Vaikka Kela on TYPin yhteistytkumppani, tieto ei kulje niiden valilla
riittdvan hyvin. Kelan heikkoutena on myds ajoittainen paikallistuntemuksen puute. Téahan
voisi auttaa asiakasohjausta toteuttava taho, jolla on integroitua tietoa asiakkaasta ja hanen
kayttdmistaan palveluista kokonaisuudessaan. Kelalla ei ole mydskaan talla hetkella vas-
tuuvirkailijoita asiakkaille. Palvelu on muuttunut ajan myo6ta yha kasvottomammaksi. Sama
iimi6 on havaittavissa myos TE-palveluiden kohdalla.

Hyvat kaytannot tulisi siirtdd maakuntamalliin. Yhtena sellaisena pidetddn monialaista yh-
teispalvelua. Myos olemassa olevien yhteistyOkuvioiden sailyttdmista toivottiin. Nykyisia
palvelukokonaisuuksia tulisi sailyttaa uudistuksessa mahdollisuuksien mukaan, eika niita
tule pirstaloida. Liika hajauttaminen tai pirstalointi eivat ole hyvaksi. Palveluita ei ole hyva
eriyttdd esimerkiksi kuntayhtymiin. Toisaalta ajatellaan, ettd monipuolinen palveluvalikko on
ty6ttdmien kannalta tarkeda. Vastauksia voi tulkita siten, etté koordinaation ja jarjestelman
tasolla toivottiin yhtenaisyytta, kun taas varsinaisessa asiakasrajapinnassa liikkaa keskitta-
mista pidetdan huonona asiana.

75



Uudistus tulee vaikuttamaan kaikkiin rajapintoihin. Monien palvelujen tulevaisuudesta maa-
kuntamallissa kannetaan huolta ja TE-toimen lopullista paikkaa uudistuksen kokonaisuu-
dessa pidetaan viela epaselvana. Myds Ohjaamoiden ja TYP-toimijoiden rooli tulevassa
maakunnassa on hamaran peitossa. Keskeinen huolenaihe on maakunnan suhde yhdistys-
toimintaan ja hankkeisiin. Yhteisty® kolmannen sektorin kanssa on tarkeaa tulevassa mallis-
sa. Tama rajapinta on viela toistaiseksi epaselva. Toiveena on, ettd vastuumaarittelyt seka
julkisen sektorin rooli olisivat selkeitd. My6s tuottajarajapinnan odotetaan tehostuvan uudis-
tuksen myé6ta. Uudistuksen katsotaan parhaimmillaan mahdollistavan asiakasryhmien koko-
naisvaltaisemman ja asiakaslahtdisen kasittelyn.

Kriittisimpien rajapintamuutosten pitkaaikaisty6ttdmien nakékulmasta nahdaan tapahtuvan
muun muassa seuraavilla rajapinnoilla:

* kunta — maakunta (erityisesti kasvupalveluissa)
* sote-kunta-maakunta
* oppilaitokset-kunta-maakunta-sote

Naiden lisdksi taytyy ottaa mukaan kolmas sektori ja yritykset. Haasteena pidetaan sita, etta
miten nama tahot kykenevat luomaan yhteisia palveluprosesseja.

Kasvupalveluiden ja soten sijoittuminen samaan organisaatioon tulevaisuudessa tarjoaa
paljon mahdollisuuksia toiminnan kehittamiselle. Uudistus koetaankin hyvaksi mahdollisuu-
deksi saada TE-palvelut ja sote-palvelut saman katon alle. Toimintojen fyysinen laheisyys
liséisi toimintojen yhteensulautumista. Kriittisena tekijana pidetaan naiden valisen muurin
purkamista. T&man mydéta toivottiin myds monialaisten palveluohjaajien paluuta, joiden toi-
minnan katsottiin olleen aikanaan hyva kaytanto joillain alueilla.

Juuri sote-palveluiden ja TE-palveluiden valinen rajapinta on se, johon uudistuksen usko-
taan vaikuttavan eniten. Tassa yhteydessa syntyy uusi rajapinta TE-toimiston ja maakunnan
valille. Tama on hyva asia, koska sen uskotaan tuovan alueellisen kokonaisnakdékulman TE-
palveluihin ja toisaalta helpottavan yhteisty6ta sote-sektorin kanssa. Koulutuksessa ja nuor-
ten palveluissa syntyy uusi rajapinta suhteessa kuntaan. Tama muuttaa kunnan roolia ko-
konaisuudessa. Yhteisty6ta kuntien kanssa pidetdan tarkeana tekijana, mutta vield on kui-
tenkin epaselvaa, ettd miten yhteistyd kuntien kanssa rakennetaan tulevaisuudessa. Kau-
pungeilla ja kunnilla on talla hetkelld kannustimia panostaa tydllisyyden hoitoon ja ne voivat
tulevassa maakuntamallissa vahentya, jos kaupungeilla ja kunnilla on vahemman vaikutus-
valtaa tydllistymisen lopputulokseen, maakunnan asettaessa maararahat. Myds motivaatio
vapaaehtoiseen tydskentelyyn saattaa tdman myoéta vahentya.

Markkinaperusteisuuden lisdaminen aiheuttaa my6s huolta. Tulosperusteisuuden soveltu-
minen erityisesti pitkaaikaisty6ttdmien palveluihin herattda epailyksia. Kokonaiskoordinaatio
nayttaytyy ongelmallisena, jos palveluntuottajien maara lisdantyy ja kaikilla on asiakkaista
tietoa. On epaselvaa, ettd miten tallaista jarjestelmaa koordinoidaan ja miten tallaisessa
ymparistdssa on mahdollista rakentaa selkeité palveluketjuja. Uhkakuvana on myos kaik-
kein huonokuntoisimpien tilanteen heikkeneminen. Ei ole tysin selvaa, etta miten tdman
asiakasryhman palvelut todellisuudessa organisoidaan.

Pitkdaikaistyottomien palvelut — Case Keski-Pohjanmaa

Paasaantoisesti eri toimijoiden valinen yhteistyo ja toimintatavat ovat hyvid. Maakunta on
pieni ja yhteistydkumppanit tunnetaan hyvin. Yhteisty6lla on pitkat perinteet ja toimijat ovat
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olleet pitkdan monilta osin samoja. Keski-Pohjanmaalla ei ole ongelmaa asiakkaan tarpei-
den tunnistamisessa ja monialaisen palvelun tarjoamisessa. Suuri osa pitkdaikaisty6ttémien
vastuuhenkildistd on sosiaalitydn puolelta, koska suurin osa tapauksista on melko haasta-
via. TE-toimiston ja sosiaalitoimen rooleja on pyritty selkeyttdmaan. Yhteistyo eri toimijoiden
valilla seka samat toimitilat sosiaalityon eri vastuualueiden valilla koetaan sosiaalityon piiris-
sa hyvaksi. Vastuutydntekijat on selkeasti maaritelty ja yhteisia palavereita pidetaan.

TYPin ja viranomaisten valisen yhteistydn katsotaan toimivan hyvin. Tassa yhteistydkump-
paneita ovat esimerkiksi sosiaalitoimi, etsiva nuorisotyd ja Kokkoty6-saatio. Myds TE-
toimiston, sosiaalitoimen ja TYPin yhteistoimintaa pidetdan hyvana. TYPin ja terveydenhuol-
lon yhteisty0ssa katsotaan kuitenkin olevan puutteita. Esimerkiksi psykiatrian poliklinikalla
on vain yksi ladkari, joka kdy Kaustisella ja Kannuksessa. Aikojen saatavuus on huono.
Psykiatrian organisoitumisen rakenteissa on paljon ongelmia. Yhteisty6ta psykiatrian kanssa
on yritetty parantaa. Tama on kuitenkin osoittautunut haasteelliseksi, koska myds silla sek-
torilla on kéynnissa lukuisia uudistuksia. Etsivalla nuorisotydntekijalla on toimitilat samassa
rakennuksessa TYPin kanssa. Tama helpottaa yhteisty6ta ja asiakkaiden siirtelya. Jos asi-
akkaalla on epaselvyyksia esimerkiksi Kelan kanssa, niin sosiaalitydntekijalle saa nopeasti
ajan.

My®os tyottdmien terveystarkastukset ovat ajan myota kehittyneet. Terveyskeskus hoiti tar-
kastukset aiemmin, mutta nyt ne on keskitetty yhdelle tydterveyshoitajalle, joka on Soiten
palveluksessa. Tyodllisyydenhoidon ja terveydenhuollon rajapinnassa on silti yhd ongelmia.
Esimerkiksi Kokkolan TYPissa on tyoskennellyt 1dakari ja asiakaslistat ovat tulleet heti tay-
teen. Palvelutarve on todella kova ja terveydenhuollon edustajia tulisi saada enemman mu-
kaan TE-palveluihin. Kun toimeentulotuki siirtyi Kelaan, on Keski-Pohjanmaalla alustavasti
mietitty vapautuneiden sosiaalitydn resurssien kayttamista aikuissosiaalitydéhon, eli esimer-
kiksi osatydkykyisten auttamiseen. Kelan ja TE-toimiston valisen yhteistyon katsotaan toimi
van ja Kelalla olisi tahtoa tehda TE-toimiston kanssa jopa enemman yhteistyota.

Keski-Pohjanmaalla on toteutettu organisaatiouudistus, jonka my6ta perustason palvelut,
erikoissairaanhoito seka sosiaalitoimi on saatu samaan organisaatioon, eli Soiteen. Tdman
myo6ta tyottomilla on nyt oma kokoaikainen terveydenhoitaja. Myds |aakari on saatu osaksi
yhteispalvelua Soiten aloitettua toimintansa. Soite nayttaytyy luontevana rakenteena, kun
sita peilaa tulevaa uudistusta vasten.

Pitkdaikaistyottomien palvelut — Case Tampere

Tampereen kaupungin pitkdaikaisty6ttémien palveluissa painopiste on siirtynyt sosiaalipal-
veluista enenevissa maarin elinkeino- ja konsernihallintoon. Tydeldama on taten entista 13-
hempana. Tampereelle tydllisyydenhoito on myo6s kytketty entistd vahvemmin mukaan ko-
konaisvaltaiseen strategiakehykseen, joka koskee koko kaupunkiseutua ja tydssakayntialu-
etta.

Tampere on mukana tyéllisyydenhoidon kuntakokeilussa ja on tasta syysta erityisasemassa,
kun tarkastellaan tyollisyyspalveluita. Tampereen kokeilussa on yhdistetty kaupungin ja TE-
toimen voimavaroja ja tuotu kunnan puolelta liséresursseja tekemiseen. Kokeilu on tdhan
mennessa sujuvoittanut tyéllisyydenhoidon toimijoiden ty6ta. Esimerkiksi aktivointisuunni-
telman prosessia on kyetty keventamaan. Kokeilussa ei ole tarvinnut tehda aktivointisuunni-
telmaa usean toimijan toimesta ja vain kunnan viranomaisen allekirjoitus on riittanyt.

Tampereella on talla hetkelld olemassa monia verkostoja ty6llisyydenhoidon osalta ja toimi-
vien verkostojen sailyttdminen myds tulevassa mallissa olisi tarkeaa. Eri toimijoiden valisen
yhteistydn katsotaan toimivan monilta osin todella hyvin. Tampereella on hahmoteltu tule-
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vaisuuden toimintamallia, jossa eri toimijat pyrkivat yhdistdmaan voimansa. Uusi malli Iahtee
siitd, ettad asiakkaan palvelutarpeet ovat keskiéssa. Tassd mallissa yhteisty6té Kelan kanssa
pyritéan tiivistamaan, perustetaan monialaisesti toimiva Maakunnallinen Toimintakykykes-
kus, tehdaan tiivistad yhteisty6ta oppilaitosten kanssa, kehitetdan Ohjaamo-mallia seka teh-
daan asiakkaalle yksi kaikille toimijoille yhteinen asiakassuunnitelma.

Pitkdaikaistyottomien palvelut — Case Seinajoki

Seinajoella tyontekija voi joutua kirjaamaan asiakkaan asiat kolmeen eri jarjestelmaan.
Lainmukaiset suunnitelmat ja TYP-ty6 kirjataan Typpi-jarjestelmaan. TE-toimistossa kirja-
taan URA-jarjestelmaan. Tama on edellytyksena tukien myontamiselle. Kuntouttavassa
tyétoiminnassa kirjataan kaupungin Abilita-jarjestelmaan. Myo6s Kelalla on omat jarjestelmat
ja he eivat valttamatta tieda, mita muita palveluita asiakas kayttaa.

Joissain maakunnissa on olemassa TyKe-tiimeja, jotka ovat luoneet yhtenaisia toimintaky-
vyn arvioinnin kriteereja ja niistd on hyvia kokemuksia. Niiden kautta pystytdan paremmin
paasta kasiksi siihen, mika asiakkaan tilanne oikeasti on. Seingjoella tallaista ei ole viela
kokeiltu. TyKe-tiimien heikkoutena on ollut terveydenhuoltovetoisuus ja sosiaalihuollon toi-
mijat ovat usein unohtuneet. Haasteena on my@s eri aloja sitovat toisistaan poikkeavat lain-
saadannot. Taman vuoksi tallaisen tiimin koordinointi on erittdin haasteellista.

Seingjoella toimii talla hetkelld muutamia monialaisia eri toimijoiden ty6ta yhdistelevia toi-
mintamalleja. Tallainen on esimerkiksi Tyollisyystalo Avanti, jonka keskeisena ajatuksena
on, ettd kaikki palvelut on mahdollista saada kulkemalla yhdesta ovesta sisalle. Myds TYP-
toiminta, Kaks’Katta tydpaja ja Ohjaamo-hanke ovat monialaisia toimintamalleja. TYPin,
Avantin ja TE-toimiston vélisessa vuorovaikutuksessa on kuitenkin havaittu ongelmia.

Maakuntamalliin liittyvat keskeiset uhkakuvat liittyvat jarjestelman pirstaloitumiseen. On
riskind, ettd koordinaatio heikkenee uudessa mallissa entisestaan. Markkinoiden lisdantymi-
sen myo6ta on vaarana, ettd nykyiset tyéllisyydenhoidon verkoston suhteet katkeavat. Pel-
kastaan tieto mahdollisesta markkinaorganisoitumisesta tulevaisuudessa on alkanut johtaa
Seingjoella verkostojen pirstaloitumiseen jo nykytilassa. Myés SOSKU- ja Linke-hankkeiden
tulevaisuus nayttaa epaselvalta.

5.1.2. Pitkaaikaissairaiden palvelumallit
Perusterveydenhuollon mallit:

Keskeinen perusterveydenhuollon toimintamalleihin vaikuttanut viitekehys on terveyshyoty-
malli (Chronic Care Model), joka on tarkoitettu pitkdaikaissairauksien hoidon kehittdmiseen.
Sen tavoitteena on tuottaa terveyshyotyja pitkaaikaissairauksien hoidossa ja ennaltaeh-
kaisyssa kehittdmalla suunnitemallisia ja tarpeen mukaisia palveluja pitkaaikaissairaille.
Terveyshyo6tymalli muodostuu 6 elementista: yhteisd, johto, omahoito, palveluvalikoima,
paatdksen tuki ja kliiniset tietojarjestelmat ja parhaita tuloksia mallin kdytdsté saadaan vai-
kuttamalla useaan elementtiin yhtaaikaisesti.

Terveyshyotymallin pyrkimyksena on tehda pitkdaikaissairaasta potilaasta aktiivinen toimija,
joka tekee yhteisty6ta hoitotiimin kanssa. Toiminta terveyshy6tymallin mukaisessa organi-
saatiossa on potilaskeskeista, potilaalla on hyédynnettdvissd monipuolisia omahoidon tuki-
keinoja ja hoitotiimilla on kaytdssa ajantasaiset tiedot potilaasta seka tuki paatdksenteolle.
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Suomessa terveyshybtymallia on testattu kehittdmistoiminnassa mm. Vali-Suomen alueen
terveyskeskuksissa Potilas kuljettajan paikalle (Potku) -hankkeessa.*®

Terveyshyo6tymallin mukaiset 6 elementtia pitkdaikaissairaiden hoidon kehittdmisessa
ovat:*

1. Yhteisd: Yhteistydn laajentaminen kunnan muiden toimijoiden, kolmannen sektorin ja
yksityisen sektorin kanssa. Mm. liikkunta- ja sivistystoimen seka potilasjarjestojen
hyddyntdminen pitkdaikaissairaiden palvelukokonaisuudessa.

2. Johto: Palveluntuottajien johto on sitoutunut toiminnan kehittdmiseen. Toiminnalla on
yhteiset arvot ja visio ja kehittamistydlle on maaritelty yhteiset tavoitteet ja strategia.

3. Omahoito: Potilasldhtdinen terveys- ja hoitosuunnitelma tukee potilasta ottamaan
vastuuta itsestaan ja hoitonsa toteutuksesta. Hoitotiimin toimintaa kehitetdan ohjaa-
vaan ja valmentavaan suuntaan.

4. Palveluvalikoima: Laajennetaan palveluvalikoimaa ottamalla kaytté6n monipuolisia ja
asiakaslahtoisia palveluja ja toimintamalleja. Keskeista on tunnistaa potilaan palve-
lun tarve, varmistaa etta hoitotiimilld on saatavilla hoidossa tarvittava informaatio ja
turvata hoidon seurattavuus.

5. Paatoksentuki: Hoitopaatokset voidaan perustaa parhaaseen saatavilla olevana tie-
teelliseen nayttéon. Hyddynnettédvissd mm. kansalliset Kaypa hoito — suositukset ja
Duodecimin potilastietojarjestelmiin integroitu sdhkdinen paatdksen tukijarjestelma.

6. Kiliiniset tietojarjestelmat: Tukee avainpotilaiden tunnistamisessa ja mahdollistaa ter-
veystietojen seuraamisen seka hoidon tavoitteiden ja tulosten raportoimisen. Kes-
keista ovat yhtenaiset ja strukturoidut kirjauskaytannot.

Yhtena osa-alueena terveyshyodtymallissa on asiakkaiden segmentointi palvelutarpeen seka
voimavarojen perusteella. TAman yleisin sovellutus on listautumismalli, jossa pitkaaikaissai-
raat ja paljon palvelua tarvitsevat asiakkaat listautuvat hoitaja-laakari -tyéparin potilaaksi.
Malli perustuu asiakkaiden segmentointiin palvelutarpeen perusteella, eli listautuvat potilaat
tunnistetaan satunnaiskavijdista ja erotetaan omalle hoitopolulleen. Mallin tavoitteena on
luoda listautuneelle potilaalle pysyva hoitosuhde omahoitajaansa tai -laakariinsa ja tukea
suunnitelmallista hoitoa seka hyvan hoitotasapainon yllapitoa. Potilaan omahoitaja vastaa
potilaan hoidon seurannasta ja tarvittaessa ohjauksesta jatkohoitoon Iaakarille ja potilaalla
on suora puhelinyhteys omabhoitajalleen. Listautumismalli on kdytéssd Suomessa mm. A&-
nekoskella, Lahdessa ja Hameenlinnassa. *° *°

43 E. Oksman, M. Sisso & R. Kuronen, 2014, Terveyshydtymalli pitkaaikaissairauksien hoidon kehittamisen viitekehyksena VALI-SUOMEN POTKU2 -
HANKE loppuraportti, https://www.innokyla.fi/documents/670956/9e4f35d7-06a5-4c46-ac77-553828cbefb7 (Tarkistettu 20.3.2018)

“ Terveyshyotymalli, https://www.innokyla.fi/web/malli795854 (Tarkistettu 20.3.2018)

> K. Lukkarinen, 2012, AANEKOSKEN KAUPUNGINTERVEYSPALVELUIDEN KEHITTAMISPROJEKTI LOPPURAPORTTI, http:/docplayer.fi/4885581-
Aanekosken-kaupungin-terveyspalveluiden-kehittamisprojekti-loppuraportti-projektipaallikko-apulaisylilaakari-keijo-lukkarinen.html (Tarkistettu 20.3.2018)

T Sinervo, LK. Tynkkynen & T. Vehko /toim.), 2016, Mité kuuluu perusterveydenhuolto? Valinnanvapaus ja integraatio palveluiden kehittamisen
polttopist a, https://www_julkari.fi/bitstream/handle/10024/131276/URN_ISBN_978-952-302-732-9.pdf?sequence=1 (Tarkistettu 20.3.2018)
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PTH - ESH rajapintojen sujuvoittaminen

PTH — ESH rajapintojen voidaan sujuvoittaa erilaisilla kdytannoilla. Kaytannét riippuvat hie-
man potilasryhmasta seka alueen hallinnollisista rakenteista. Yleisin kdytdssa oleva toimin-
tamalli on hoitoketjujen ja tydnjaon kuvaus, jossa maaritetdan eri osapuolten vastuut saira-
usryhmittain. Hoitoketjutydssa aktiivisia toimijoita ovat olleet sairaanhoitopiirien peruster-
veydenhuollon yksikot.

Kainuussa puolestaan on kokeiltu hallinnollista integraatiota, koska maakuntamalli ja nykyi-
nen sote-kuntayhtyma on mahdollistanut ESH:n ja PTH:n uudelleenorganisoinnin. Kau-
nuussa mm. neuvoloiden ja lastentautien laakarit ovat saman esimiehen alla ja tekevat

yhteisty6td. Samanlaista ajattelutapaa suunniteltiin toteutettavaksi Kainuun uudessa kes-
kussairaalassa, jossa tilat mahdollistavat yleislaakarivastaanottojen sijoittelun erikoissai-
raanhoidon poliklinikoiden yhteyteen. Tall6in pitkdaikaissairaiden hoitoon voitaisiin rakentaa
tiimeja, joissa olisi my6s erikoislaakareitd mukana.

HUS-alueella on kokeiltu psykiatrisen erikoissairaanhoidon henkiléston jalkautumista muu-
tamiin alueen kuntien terveyskeskuksiin. Psykiatrian erikoislaakarit jalkautuvat osa-aikaisesti
terveyskeskuksiin PTH-ladkareiden konsultoitavaksi. Erikoisladkareiden lasnaolo madaltaa
konsultaatioiden kynnysta, seka kasvattaa PTH-ladkareiden osaamista mielenterveys ja
paihdepalveluissa. Erikoislaakarien rooli on tukea nimenomaan konsultaationdkdékulmasta,
eli he eivat toimi terveyskeskuksissa potilastydssa. Lisaksi erikoislaakarit ovat konsultoi-
massa vain osa-aikaisesti ja lopun ajan he toimivat normaalissa tehtavissaan psykiatrisella
osastolla, jolloin myds heiddn oma osaamisensa sekd ammatillinen identiteettinsa sailyy.
HUS:n malli on siitd hyva, etta se on laajennettavissa helposti, silla se ei edellyta hallinnol-
lista integraatiota, eiké@ uusien tilojen rakentamista. Liséksi se on toteutettavissa myos tule-
vassa uudessa sote-mallissa, mikali liikelaitoksen henkildstd paasee jalkautumaan sote-
keskuksiin. Samanlaista jalkautumismallia voi soveltaa myos somaattisilla erikoisaloilla (ja
on sovellettukin mm. kardiologiassa).

Tietojarjestelmaintegraatio

Pitkaaikaissairaiden hoidossa keskeisessa asemassa on tiedon kulkeminen rajapinnoilla.
Potilaan hoitosuunnitelman tulisi olla kdytdssa kaikilla hoitoon osallistuvilla ja potilaan tietoi-
hin tulevat paivitysten tulisi olla saatavilla reaaliaikaisesti. Tahan voidaan vaikuttaa tietojar-
jestelmien integraatiolla ja yhteisilla tietovarannoilla. Esimerkiksi Eksotessa, Kainuussa ja
Siun Sotessa on kaytdssa yksi yhteinen potilastietojarjestelma ja asiakastietojarjestelma,
mik& mahdollistaa tiedon nopean saatavuuden ja kaytdn paikasta riippumatta 4, Tietojarjes-
telmien integraation hy6tyna on tiedon paallekkaisyyden seka kirjausten tuplatyén vahene-
minen. Lisaksi integraatiolla voidaan vahentda hoidossa syntyvia virheitd, niiltd osin kuin
ettd kaikki potilaasta tarvittava tieto on saatavilla kerralla. Lisaksi integraatio voi vahentaa
katkoksia potilaan hoidossa palveluntuottajien valilla, silld potilaan hoitosuunnitelma ja tiedot
ovat suoraan saatavilla hoidon siirtyessa uudelle palveluntuottajalle.

5.1.3. Maahanmuuttajien palvelumallit

Maahanmuuttajien kotoutumispalveluissa eri toimijoiden valinen yhteistyd, tiedonkulku ja
palveluprosessien jatkuvuuden turvaaminen ovat nykyisen palvelujarjestelman keskeisia
kehittdmiskohteita. Uudessa, maakuntavetoisessa mallissa ndma tulevat korostumaan enti-

o Eteld-Karjalan sosiaali- ja terveydenhuollon kuntayhtyma "Palvelujarjestelman kehittdminen Eteld-Karjalan sosiaali- ja terveyspiirissa — EKSOTEALUE”
Loppuraportti. (Tarkistettu 20.3.2018)
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sestaan. Uusi toimintaymparistd on moniportainen ja hajautettu. Siina palveluiden jarjesta-
mis- ja tuottamisvastuun erottaminen tulee synnyttdmaan uusia tiedonkulun saumakohtia,
joiden hallinta nousee erittain kriittiseksi kysymykseksi.

Kotona Suomessa —hankkeen yhteydessa on keratty toimivia alueellisia ns. hyvia kaytanto-
ja, joiden kokemukset ja tulokset on syytd analysoida huolella uuteen jérjestelmaan siirrytta-
essa. Malleja tarkasteltaessa on muistettava, ettd ne kuvaavat paasiassa kotouttamisen
alkuvaiheen palveluita.

Jyvaskylan alueella on kokeiltu maahanmuuttajien yhteispalvelupistetta, jossa omakielinen
ohjaus, neuvonta ja alkuvaiheen kototutumistoimet (alkuhaastattelut, alkuinfot, alkukartoitus,
kotoutumista edistavat alkutoimet seka palveluohjaus) on yhdistetty yhteisen palvelukoko-
naisuuden alle. Toiminta on luonteeltaan verkostomaista ja siind matalan kynnyksen neu-
vontaa antaa kolmas sektori (Info Gloria). Neuvonta ja palveluohjaus ovat avoimesti tarjolla
kaikille palvelutarpeessa oleville - my@s paperittomille.

Hieman vastaavanlainen palveluverkosto on toiminnassa Vaasan seudulla. Resurssiren-
kaana tunnettu toiminta lahti aluksi liikkeelle kielen opetuksen verkostona mutta on sittem-
min laajentunut monialaiseksi ja monitoimijaiseksi kotouttamisen asiantuntijaverkostoksi.
Toimintaa on koordinoinut vuodesta 2015 lahtien Vaasan kaupunki.

Hyva alku Lansirannikolla —hankkeen alla on Porin ja Rauman seuduilla jarjestetty usean
alueen toimijan (ml. elinkeinotoimijat) kanssa joukko maahanmuuttajille suunnattuja infotilai-
suuksia seké orientaatiojaksoja kotoutumiskoulutusta odottaville tai yrittéjyydesta kiinnostu-
neille maahanmuuttajataustaisille henkiléille. Vastaavanlaista toimintaa on toteutettu myds
Porvoon seudulla Paras alku Porvoossa —hankkeen toimesta.

Kattavan palvelukokonaisuuden esimerkki 16ytyy myds paakaupunkiseudulta. International
House Helsinki toteuttaa maahanmuuttajien alkuvaiheen palveluiden lisaksi erilaisia tukipal-
veluita yrityksille ja tydnantajille ulkomaisen tydvoiman rekrytointiin liittyvissa kysymyksissa.

Aikaisemmin mainittu ty6- ja elinkeinoministeridon kaynnistama kotoutumisen kumppanuus-
ohjelma on niin ikdan erinomainen esimerkki uudenlaisesta verkostomallista, jossa toimin-
taan pyritddn saamaan mukaan laaja joukko kotouttamisen kanssa tekemisissa olevia ruo-
honjuuritason toimijoita. Sen tavoitteena on kehittdd yhteisty6té kotouttamisen parissa. Oh-
jelmalla tuetaan kotoutumista tuomalla eri toimijoita yhteen seka tunnistamalla ja maaritte-
lemalla kotouttamisty6té tukevia yhteistydmahdollisuuksia.

Ruotsissa ollaan varsin pitkalld sopimuksellisen ohjauksen toimintamallien kehittdmisessa
maahanmuuttajien palveluiden kohdalla. Skoonen seudulla on jo kymmenen vuoden ajan
kokeiltu systeemistd yhteistydn mallia, jonka taustalla on sopimuksellinen ohjausmalli (Re-
gionala 6verenskommelse). Sopimus pohjautuu valtion kotouttamispolitikkaan ja Skoonen
alueen erillispainopisteisiin. Toimintaa koordinoi laaninhallitus ja siind on mukana suuri
joukko alueen kotouttamistoimijoita (kuntia, jarjest6ja, aluekehittdjia, korkeakouluja jne.).
Vuosien 2016-2019 sopimuksessa on viisi painopistetta: asuminen, tyd ja osaaminen, ter-
veyden edistdminen, paikallisen kotouttamistyén tukeminen ja jarjestdyhteistydon vahvista-
minen. Myds tdma malli toimii hyvana esimerkkina uudenlaisesta kotouttamistoiminnasta.
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5.2. Kokemukset ja opit muualta

Tahan alalukuun on koottu kokemuksia ja oppeja muualta ja peilataan naita tutkimustehta-
vaan ja keskeisimpiin tutkimuskysymyksiin.

Yleisia kokemuksia ja oppeja

» Tyodllisyyden hoidon nakdkulmasta samanaikaisesti toteutettavissa sote- ja alueuu-
distuksessa seka kasvupalvelu-uudistuksessa on kyse isosta systeemisestd muu-
toksesta, jossa nykyinen palvelurakenne ja -jarjestelma muuttavat lyhyessa aikatau-
lussa kokonaan muotoaan. Vastaavan kaltaisesta kokonaisuudistuksesta ei ole ko-
kemuksia missaan pain maailmaa.

» TyoOvoimapalveluiden osalta kansainvaliset esimerkit kertovat, ettad pitkaan vallalla ol-
lut tydvoimapalvelun valtiollinen toteutustapa on korvautunut uuden tyyppisilla
kumppanuuksiin perustuvilla toimintamalleilla. Markkinamallit, eli palvelujen ulkois-
taminen, kilpailuttaminen ja yksityisen sektorin kayttd tydvoimapalveluissa, ovat
yleistyneet etenkin anglosaksisissa maissa.

+ Pitkdan tyottdbmana olleiden ongelma on vahitellen tiedostettu myos sellaisissa mais-
sa, joissa rakennety6ttdomyys tai rakenteellinen ty6ttdmyys ei ole nakynyt tyopolitii-
kan tavoitteenasettelussa. Tydmarkkinoille suoran paasyn ohella on ryhdytty suunnit-
telemaan tapoja kayttaa erilaisia sosiaali- ja kuntoutuspalveluita osana tyonvalityk-
sen tukea.

* Yhteista onnistuneelle palvelujen yksityistamiselle on ollut julkisen tydvoimapalvelun
ja yksityisten tydnvalitystoimijoiden tai erilaisten palvelujen tuottajien valinen pitka-
janteinen yhteisty®, keskustelu ja avoin vuoropuhelu.

» Kaikkien rajapintojen osalta olennaisen tarkeaa on se, miten alueelliset - usein hajal-
laan olevat - voimavarat saadaan koottua yhdensuuntaisesti ja optimaalisesti palve-
lemaan tavoitepaamaaria.

+ Tyo6voimapolitikan vaikuttavuuden nakdkulmaksi on yha vahvemmin muodostunut
“veronmaksajan nakdkulma”. Tama tarkoittaa, etté tuloksellisuuden mittaamisen ja
arvioinnin malleissa pyritdan eri tavoin mittaamaan niité saastgja, joita erilaisilla teh-
dyilla toimenpiteilld saavutetaan tyottdmyysturvan kustannuksissa. Samalla myds
vaikuttavuussijoittamiseen pohjautuva ajattelutapa on yleistynyt palveluhankinnoissa.

» Tyodllisyyden hoitoon liittyvat keskeiset haasteet, kuten pitkaaikaisty6ttémyyden va-
hentdminen ja vaikeassa tydmarkkina-asemassa oleville ratkaisun 16ytdminen, ovat
vaikeasti ratkaistavia ongelmia kaytetysta mallista riippumatta.

+ Kansainvaliset kokemukset osoittavat sen, ettei uutta mallia ja tavoiteltavia palvelu-
markkinoita luoda hetkessa. Mikaan yksittdinen malli ei my6skaan nayta olevan sel-
keasti parempi muihin nahden, eika esimerkiksi markkinamallien tai palvelutuotan-
non yksityistdmisen paremmasta vaikuttavuudesta verrattuna aikaisempiin malleihin
ole yksiselitteista ja selkeda nayttoa.
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Miten tiedolla johtamista voidaan kayttaa valtion ja maakuntien véalisesséa vuoropuhe-
lussa?

*  Uudessa maakunnallisessa mallissa informaation valittyminen maakunnan ja valtion
valilla on keskeinen vuorovaikutuksen muoto ja informaatio téarkea ohjauksen véline.
Tama koskee erityisesti maakunnallisten palvelumallien tuloksellisuuden ja vaikutta-
vuuden seurantaa (mm. palkkioperusteisten hankintamallien tehokkuus), hyvien ja
vaikuttavien mallien ja toimintakaytantdjen tunnistamista (palvelumallien kehittadmi-
nen) seka palvelujen laadun ja saatavuuden valtakunnallista seurantaa (tasapuoli-
nen ja yhdenvertainen saatavuus). Useissa maissa tuloksellisuuden mittaamiseen
liittyva osaaminen ja tutkimustiedon tuottaminen ja hankinta on koottu yhteen vah-
voiksi yksikoiksi, jotka toimivat kiinteana osana palvelumallien kehittdmisesta vas-
taavia toimijoita. Naiden tehtavana on kokeilla ja tutkia palvelujen toimivuutta ja "luo-
da ehdotuksia” ohjaaville ministeridille tai poliittisille paatoksentekijdille. Suomessa
vastaavaa organisoitumista ei ole.

+ Toiminnan vaikuttavuuden seurannassa valitulosten ja avaintulosten seuranta on
tarkeada. Valitulosten lisaksi tarvitaan myos ’polkutulosten’ ("Pathway outcomes’) seu-
rantaa ja palkitsemista. Varsinkin kompleksisissa asiakastilanteissa polut voivat olla
monivaiheisia ja pitkid, joten myds 'pehmeiden’ valitulosten (kuten aktivoituminen,
osaamisen kehittyminen jne.) seuranta ja noteeraaminen on tarkeaa.

Miten turvataan asiakkaiden saumattomat palveluketjut seka sote- etta kasvupalve-
luissa tilanteessa, jossa nykyinen tehtavanhoito (jarjestaminen, tuottaminen) jakau-
tuu kuntien, maakuntien, valtion seké yksityisen ja kolmannen sektorin kesken?

« Jatkuva ja systemaattinen yhteistyd ja markkinavuoropuhelu palvelun jarjestajan ja
palvelutuottajan valilld on osoittautunut seka kansallisesti ettd kansainvalisesta hy-
vaksi tavaksi maarittda toimiva hankintamalli seka edesauttaa palvelumarkkinoiden
syntymista.

* Asiakkaan prosessia ja eri palveluja koordinoivilla toimijoilla on suuri merkitys palve-
luketjujen onnistumiselle. Nama koordinoivat tahot ovat usein "neutraaleja” tahoja, eli
eivat tule yhdestakaan yksittaisesta palveluprosessiin palvelujaan tarjoavasta orga-
nisaatiosta. Suomessa vastaavia koordinaatiorakenteita on toteutettu esimerkiksi
ESR-rahoituksella valitydmarkkinakentéssa.

* Norjassa moniammatillinen verkostorakennetta pitkaaikaisty6ttdmien palveluiden
tuottamisessa on toteutettu NAV-palvelussa, jossa ovat 1asna seka valtion tydnvali-
tys ettd kuntien sosiaalipalvelut. Palveluintegraatio on mahdollistanut vaikeimmassa
tydbmarkkina-asemassa oleviin kohdistuvien innovatiivisten toimenpiteiden ja ohjaus-
prosessin toteuttamisen valtakunnallisesti. Paikallistasolla integraatio on helpottanut
asiakkaiden ohjausta seka kunnan sosiaalipalvelujen ja tyévoimapalvelujen toteutus-
ta. Jarjestelma on my6s mahdollistanut paikallisten palvelujen kehitystyon paikallis-
tasolla.

* Saksassa pitkaaikaisty6ttdbmyyden haasteisiin on vastattu tydvoimahallinnon, kuntien
ja muiden kumppaneiden yhteistydorganisaatiolla (Job Center). Job Centerit ovat
Saksan kumppanuusmallin ja sen kehityksen ydin. Suomessa vastaava toimintaa
ovat edustaneet tyévoiman monialaiset palvelukeskukset.

* Hollannissa palvelujen yhteensovittamista on toteutettu "alueellisten koalitioiden’
kautta, jossa kunnat (kdytanndssa suuremmat kaupungit), valtion tyévoimapalvelut
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seka kolmas sektori hoitavat muiden kuin ansiosidonnaista tyéttdmyysturvaa saavien
palvelut. Hollannissa on myos yritetty yksityistda heikossa asemassa olevien tyoévoi-
mapalvelut huonoin menestyksin. Yrityksesta tuli sekava ja kallis ja se jouduttiin kes-
keyttdmaan. Hollannissa alettiinkin vahvistaa Saksan tapaan kumppanuusmallia.

+ Tarkeéksi elementiksi ja hyvaksi tyodllisyydenhoidon kaytanndksi kaikkialla ovat osoit-
tautuneet ohjaajat ja erilaiset mukanakulkijat ja valittajat, eli 'koutsit’, jotka tuntevat
asiakkaan yksildllisen tilanteen ja varmistavat siirtymien sujuvuuden ja esimerkiksi
tyopaikkayhteyksien toimivuuden ja jotka myds varmistavat tulokset ‘jalkihoidolla’.

Kokemuksia ostopalveluista ja hankintamalleista

+ Tyo6voimapalveluiden markkinat eivat synny hetkessa. Maissa, joissa palvelutuotan-
toa on voimakkaasti yksityistetty, on lapikayty 10—-15 vuoden pituinen kehitysproses-
si. Tdma ajanjakso on sisaltanyt virheistd oppimista ja jarjestelman yksityiskohtien
muuttamista ja hienosaatoa.

* Iso-Britanniassa siirryttiin vuonna 2011 ns. Prime Contractors- malliin, jossa lukuis-
ten tuottajien ja sopimusten sijaan palvelut ostetaan nykyisin kilpailutuksen kautta
kahdeksaltatoista suurelta yritykseltd. Nama sitten tarpeen mukaan alihankkivat tar-
vitsemiaan palveluja pienemmilta toimijoilta. Alihankkijat on osoitettava tarjouksessa
ja niitd saa muuttaa vai perustellusti. Sopimukset ovat useamman vuoden miljoona-
sopimuksia. Mita vaikeammin tydllistyva asiakas, sitd enemman tydllistymisesta
maksetaan.

* Tulosperusteinen hankinta on ollut kaikissa vertailun kohteena olleissa maissa jarjes-
telman toimivuuden edellytys. Tulosperusteisissa jarjestelmissa palveluntuottajille ei
makseta bonuksia, vaan palvelusta maksetaan hinta vasta tulosten perusteella.
Palkkiomallin taustalla useissa maissa vallitsee vaikuttavuusinvestointi-tyyppinen
ajattelu.

* Vaikeasti tyollistettavien palvelujen ulkoistamisen onnistumista tukevat aktiivitoimien
tulosperusteinen hankinta (palkkio asiakassegmentin mukaisesti), painottuminen yk-
silolliseen asiakaspalveluun seka vahva osto-osaaminen.

* Kilpailullisten markkinoiden luomisessa tarkea rooli on ollut asiakkaan valinnan va-
paudella. Ts. asiakkaalla on ollut mahdollisuus jossain muodossa valita palvelun tar-
joaja ja vaihtaa tata. Vastaavasti pitkilla sopimuskausilla ja maksamalla aluksi myés
suoritteista on mahdollistettu tuotekehitys palveluntuottajille seka edistetty markki-
noiden syntya.

» Palvelujen maarittelyn riittava valjyys on tulosperusteisessa hankinnassa keskeinen
edellytys hankinnan onnistumiselle. Silld voidaan my®s varmistaa palveluiden riittava
innovatiivisuus seka palvelujarjestelman kehittdmis- ja toimintamahdollisuudet.

Miten varmistetaan palvelujen saatavuus ja asiakkaiden yhdenvertainen kohtelu kun-
ta-maakunta-valtio ketjussa?

» Tanskan kunnallista ja ns. flexicurity—malliin48 perustuvaa tyollisyysmallia kdytetaan
usein esimerkkina tehokkaasta tyéllistdmismallista. Tanskan malli on kuitenkin osoit-
tautunut kalliiksi ja kritiikkid on herattanyt mm. ’kuntaitsekkyys’, valtakunnallisen ty6-
voimapolitiikan pirstoutuminen seka tyévoimapolitikan osaamisen puutteet joissakin

8 Mallin periaatteena on kolme kérkea jotka ovat: alhainen irtisanomissuoja, korkea tyéttdmyysturva seké hyvin resursoitu aktiivinen tyévoimapolitiikka.
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kunnissa. Ratkaisuna téhan on lisatty suuralueiden roolia eheyttdamaan tyévoimapoli-
tiikkkaa ja tarjoamaan apua kuntien osaamiseen.

+ Pitkdan tyéttdbmana olleiden ongelma on vahitellen tiedostettu myos sellaisissa mais-
sa, joissa rakennety6ttdomyys tai rakenteellinen ty6ttdmyys ei ole nakynyt tydpolitii-
kan tavoitteenasettelussa. Naissd maissa (mm. Sveitsi) tydmarkkinasijoittamistavoit-
teen lisdksi on ryhtynyt suunnittelemaan tapoja kayttaa erilaisia sosiaali- ja kuntou-
tuspalveluita osana tyonvalityksen tukea.

* Monissa maissa palvelutuotannon ulkoistamisen ongelmaksi on muodostunut asiak-
kaiden/asiakkuuden katoaminen. Talla tarkoitetaan asiakkaiden jaamista pelkastaan
ulkoisen palvelutarjonnan vastuulle. Isossa-Britanniassa asia on ratkaistu niin, etta
ulkoisen palveluntarjoajan asiakas on edelleen asiakassuhteessa myds ministerién
alaiseen Job Center Plus —toimistoon. Australiassa Centrelink valvoo asiakkaiden
aktiivisuutta tietojarjestelman avulla.

Miten varmistetaan laatutekijit monituottajamallin niissa palveluissa, jotka edellytta-
vat saumatonta kokonaisuutta?

» Sahkoisten/monikanavapalvelujen ohella etenkin pitkdaikaisty6ttémien palvelupro-
sessissa henkildasioinnilla ja henkilokohtaisella palvelujen raataléinnilla on keskei-
nen merkitys.

* Oleellista onnistumisen kannalta nayttaa olevan se, miten palvelutuotanto on koko-
naisuudessa jarjestetty ja usein hajallaan olevien resurssien kayttdé onnistuttu opti-
moimaan. Yhta lailla onnistumisen yleinen haaste kaikissa malleissa on se, miten
asiakasprosessin eteneminen on onnistuttu varmistamaan ja etenkin luomaan orga-
nisaatiorajat ylittavia palveluketjuja.

Kaikissa malleista onnistumisen kannalta keskeista on ollut myés se, etta asiakasprosessi
rakennettu julkisen toimijan tekemé&an tai yhteistydssa palveluntuottajan kanssa tehtavaan
asiakaslahtbiseen palvelutarpeen arviointiin ja sitd tukevaan tyéllistymissuunnitelmaan. Mal-
lista riippumatta, julkisella toimijalla tai palvelun jarjestajalla on eri maissa keskeinen ohja-
uksellinen rooli tulosten ja vaikutusten seka palvelun laadun seurannassa.
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6. JOHTOPAATOKSET JA KEHITTAMISEH-
DOTUKSET

6.1. Rajapintayhteistyon kriittiset tekijat ja kehittamistarpeet
maakuntamallissa

Edellisissa luvuissa on kasitelty pitkdaikaisty6ttdmien, pitkaaikaissairaiden ja maahanmuut-
tajien kotoutumisen palveluprosesseihin ja rajapintoihin liittyvia haasteita ja hyvia kaytantoja.
Monelta osin palveluprosesseissa esiin nousseiden haasteiden taustalla ovat pitkaaikais-
ty6ttdmyyden, pitkdaikaissairaanhoidon ja maahanmuuttajien kotoutumisen toimintaympa-
ristdbn perusongelmat ja juurisyyt, jotka eivat useinkaan ole ratkaistavissa yksin palvelupro-
sessin tai palvelumallin avulla. Esimerkiksi ty6ttdmyyden hoidon osalta ndma perusongel-
mat liittyvat mm. tydeldman jatkuvan muutoksen luomiin haasteisiin, tydvoiman ja osaami-
sen kysyntatilanteeseen ja tdssa tapahtuviin muutoksiin, tydn vastaanoton kannusteisiin ja
sanktioihin, ty6ttdmyys- ja sosiaaliturvan ehtoihin ja tasoon, tyémarkkinoiden joustavuuteen
yms. Sairaanhoidon osalta toimintaymparistdn haasteet liittyvat puolestaan ihmisten elinta-
poihin, kuten liikuntatottumuksiin ja ravitsemukseen. Maahan muuton osalta kotoutumiseen
liittyvat palvelut muodostavat laajan ja monimutkaisen kokonaisuuden, jossa maahanmuut-
tajan status, kieli-, koulutus- ja osaamistaso vaihtelee suuresti ja ndin myds palvelutarpeen
maarittely on aina yksildllista ja raataloitya. Yksilollisen palveluprosessin suurin haaste on
maahanmuuttajien maaran, yksilollisen ja alueellisen palvelutarpeen vaikea ennakoitavuus.
Etenkin vuosien 2014-2015 pakolaiskriisi ja sen jalkihoito osoittivat kuinka vaikeaa palvelui-
den ennustaminen ja resursointi ovat.

On tarkea muistaa, ettd tassa tutkimus- ja selvityshankkeessa ei ole pyritty ratkomaan pit-
kaaikaistyottdomyyden, pitkdaikaissairaiden hoidon tai maahanmuuttajien kotoutumisen pe-
rusongelmia. Fokuksena tydssa on ollut tunnistaa palveluprosessin muutokset ja kriittiset
rajapinnat sote- ja maakuntauudistuksessa seka esittda ndkemyksia siitd, miten palvelut ja
palveluketjut tulisi jatkossa turvata naissa rajapinnoissa. Tassa luvussa keskitytdan aiem-
missa luvuissa esiin nostettuihin kriittisiin toimijarajapintoihin seka niihin liittyviin haasteisiin
ja hyviin kaytantoihin sote- ja maakuntauudistuksessa. Kuten aiemmin on todettu, maakun-
nille jad monelta osin suuri harkintavalta paattaa itse siita, millaisella mallilla ne palvelunsa
aikovat jatkossa tuottaa. Vaihtoehtoja on lukuisia ja oletettavasti eri maakunnilla tulee ole-
maan erilaisia palvelumalleja, jotka maarittavat yhteistydrakenteet ja niiden sisallot. Taman
vuoksi tédssa esiin nostetut esimerkit ja hyviksi koetut kdytann6t muualta toimivat suuntaa
antavina oppeina pohjustamaan tulevia valintoja maakunnissa.

Sote- ja maakuntauudistus seka kasvupalvelu-uudistus tulevat muuttamaan oleellisesti eri
toimijoiden valisia rajapintoja pitkaaikaisty6ttdmien ja pitkdaikaissairaiden asiakasproses-
seissa seka maahanmuuttajien kotouttamisprosessissa. Pitkdaikaistyottdmien, seka laa-
jemmin kasvupalveluiden, osalta suurimmat muutokset koskevat palvelun jarjestdmisvas-
tuun siirtymista kunnilta ja valtion TE-hallinnolta perustettaville maakunnille. Vastaavasti
SOTE-puolella muutos tarkoittaa sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisvastuun siirtymista
kunnilta ja kuntayhtymiltd maakunnille. Rajapintayhteistydhdn keskeisesti vaikuttava muutos
on my@s palveluiden jarjestamisen ja tuottamisen eriyttdminen toisistaan. Myds valinnanva-
paus tulee vaikuttamaan palvelujen tarjontaan ja eri palvelun tarjoajien keskinaiseen suh-
teeseen. Etenkin TE-palveluiden osalta kyse on isosta systeemisesta muutoksesta, jossa
nykyiset ELY- keskusten ja TE-toimistojen palvelut siirtyvat maakunnille ja yksityisille palve-
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luntuottajille. Samaten sote-palveluiden tuotannossa yksityisten palveluntuottajien maara ja
osuus palvelutuotannosta kasvaa.

On huomioitava, ettd Sote-puolella (kuten tésséa tutkimuksessa case-tarkastelun kohteena
olleessa sairaanhoidon prosessissa) tulevissa uudistuksissa kyse on pitkalti palvelujen kes-
kittdmisesta ja sen synnyttdmistd mahdollisuuksista ja uhkista. Vastaavasti kasvupalvelujen
(kuten tydllisyyden hoidon) osalta kyse on puolestaan palvelujen hajauttamisesta ja siihen
liittyvistd mahdollisuuksista ja uhkista. Nykytiedon valossa yhteisté tuleville palvelujen jarjes-
tamis- ja tuottamistapoihin liittyville muutoksille ovat tiivistetysti seuraavat paaperiaatteet:

+ palveluiden jarjestdminen ja tuottaminen erotetaan toisistaan
* jarjestdmisvastuu sdadetddn maakunnille

« perusterveydenhuollon palvelut siirtyvat suoran valinnan piiriin, jolloin tuotanto jakau-
tuu potentiaalisesti monelle eri palveluntuottajalle ja potilaat voivat halutessaan vaih-
taa palveluntuottajaa puolen vuoden vélein

* hyvinvoinnin ja terveyden edistdminen jaa kuntien tehtévaksi, samoin asuinymparis-
tdjen ja liikuntamahdollisuuksien kehittdminen, jolloin pitkdaikaissairauksien ennalta-
ehkaisyssa merkittava vastuu on kunnilla

* kunnat voivat osallistua kasvupalvelun palveluntuottajina tarjouskilpailuihin yhtiénsa
kautta (kuntalaki)

+ mikali muita palveluntarjoajia ei ole, voi maakunta tuottaa palveluita itse ja kasvupal-
veluiden tapauksessa myds ostaa palvelut suoraan kunnalta

* kuntien sidosyksikét voivat toimia kasvupalvelujen tuottajina vain silloin, kun muita
palvelun tarjoajia ei ole

* maakunnan omaa palvelutuotannon kieltoa ei uudessa lakiesityksessa ole ja maa-
kunta voi paattaa palvelutuotannon ulkoistamisen laajuuden

« yhtidittdmisvelvollisuus sailyy kasvupalveluissa, jos maakunta tuottaa markkinoilla
olevia palveluja

Uudistukset avaavat uusia toimijarajapintoja pitkdaikaisty6ttémien, pitkaaikaissairaiden seka
maahanmuuttajien palveluprosesseihin. Tosin naita koskeva lainsdadanto jattaa toistaiseksi
toimijarajapinnat hyvin avonaisiksi. Keskeisesti uuden maakunnallisen palvelumallin palve-
luprosesseihin seka eri toimijoiden yhdyspintoihin vaikuttaa jatkossa se, millaiseksi uudessa
mallissa maarittyy asiakkaan valinnanvapaus, miten jarjestetdan monituottajamallin mukai-
set palveluketjut seka millainen ohjauksellinen "portinvartijan” rooli maakuntaviranomaisella
tulee palveluprosesseissa olemaan. Malli voi olla vahvasti viranomaislahtéinen, jolloin viran-
omaisella on vahva palveluprosessia koordinoiva ja ohjaava rooli, kuten nykyisessakin mal-
lissa. Viranomaislahtoisessa mallissa palveluntuottaja tuottaa Iahinna taydentavia palveluita
ostopalveluina ja viranomaisella on siind vahva ohjaus- ja koordinaatiovastuu suhteessa
palveluntuottajaan ja asiakkaaseen (koskee etenkin kasvupalveluja). Uusi palvelumalli voi
perustua myo6s koko prosessin ja asiakasvastuun ulkoistamiseen, jolloin palveluntuottaja
vastaisi asiakkaasta ja tuottaisi itsenaisesti palvelut koko palveluprosessin ajan. Lisaksi
asiakkaan valinnanvapaus, valtuuttaminen ja vastuuttaminen tulevat muuttamaan asiakas-
palveluprosessia yksildllisempaan ja asiakkuuksien johtamista korostavaan suuntaan laa-
jentaen ja avaamalla samalla my0ds asiakasrajapintoja oli malli millainen tahansa.
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Toimijarajat ylittavat rajapinnat ja toimijoiden véliset yhteistyon tarpeet ovat geneerisia huo-
limatta siita, etta niissa tapahtuvan vuorovaikutuksen luonne ja sisall6t saattavat valitusta
mallista riippuen poiketa huomattavastikin toisistaan. Vastaavasti myos rajapintayhteisty6-
hon liittyvat haasteet ja mahdollisuudet ovat pitkalti geneerisia, vaikka palvelujen toteutusta-
pa tulee vaihtelemaan valitusta palvelumallista riippuen. Luvussa 4. kuvatun mukaisesti
kriittisia rajapintoja uudessa maakunnallisessa mallissa tulevat olemaan:

1. Palvelun jarjestdjan ja tuottajan valiset rajapinnat (sekd maakunnan omat tuottajat

ettéd muut tuottajat)

2. Palveluntuottajien valiset rajapinnat (sekd maakunnan omat tuottajat ettd muut tuot-
tajat)

3. Kunnan ja maakunnan vélinen rajapinta
4. Maakunnan valtion vélinen rajapinta
5. Maakuntien véliset rajapinnat

Tiedon integraatio tulee olemaan palvelumallista riippumatta eri toimijarajapinnat ylittdvan
palveluintegraation onnistumisen keskeisin perusedellytys. Vastaavasti uudistusten aikaan-
saama keskeisin lisdarvo eri toimijoiden rajapinnoissa tulee muodostumaan siita, missa
maarin eri toimijoiden resursseja ja voimavaroja onnistutaan kokoamaan yhdensuuntaisesti
edistdmaan asiakkaiden palveluprosessia seké valttdmaan rajapintaresistenssia eri toimijoi-
den valilla.

Onheiseen taulukkoon 2 on koottu kuhunkin rajapintaan liittyvat kriittiset tekijat ja ratkaisua

edellyttavat haasteet.

Taulukko 2 Rajapinnat nykyisessa jarjestelmassa

NYKYINEN Pitkaaikaisty6ton Pitkaaikaissairas Maahanmuuttaja
MALLI
Keskeiset a) ty6- ja elinkeinoministe- | a) Perusterveydenhuollon a) Valtakunnallisen tason

toimijarajapinnat

rién ja sen alaisen alueelli-
sen TE-hallinnon rajapinta

b) palvelulinjojen valinen
rajapinta

c) palvelun jarjestajan ja
palvelun tuottajan valinen
rajapinta

d) valtion ja kuntien valinen
rajapinta

ja erikoissairaanhoidon
valinen rajapinta

b) Perusterveydenhuollon
ja kunnan / peruspalvelu-
kuntayhtyman sosiaalipal-
velujen valinen rajapinta

c) Perusterveydenhuollon
ja Kelan valinen rajapinta

d) Perusterveydenhuollon
ja kunnan muiden palvelui-
den valinen rajapinta

e) Perusterveydenhuollon
ja jarjestojen valinen raja-
pinta

horisontaalinen koordinaa-
tio ja maahanmuuttopolitii-
kan yhteensovittamistoimet
eri hallinnonalo-
jen/virastojen valilla: TEM,
STM, OKM, OM, Opetus-
hallitus, SM, YM, Migri,
Poliisi.

b) Valtakunnallisen ja alu-
eellisen tason ohjaus ja
vertikaalinen koordinaatio.

c) Alueellisella tasolla:
ELY, AVI, maakunnat,
kansalaisjarjestot ja vas-
taanottokeskukset.

d) Paikallisesti kunta ja TE-
toimisto seka Kela ja jarjes-
tot.

Rajapinta-
haasteet

Heikko asiakasprosessin
omistajuus, palvelujen
koordinoinnin puutteet

Vastuutaho puuttuminen
asiakkaan koko hoitopolus-
ta.

Alkuvaiheen kartoitusten
kattavuudessa parantami-
sen varaa. Nykyisellaan
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seka asiakkaiden ja infor-
maation (erityisesti asia-
kastiedon) heikko liikkumi-
nen eri toimijoiden ja palve-
lun tuottajien valilla.

Palveluiden tuottamisen
voimavarat ovat hajallaan,
eivatkd muodosta selkaa
yhtenaista palvelukokonai-
suutta.

Tiedon liikkuminen rajapin-
noilla: tietojarjestelmat
eivat tue tiedon liikkumis-
ta., tieto ei ole yhtenaises-
sa muodossa, tietosuoja-
lainsaadanto estaa esim.
tiedon siirtamisen sosiaali-
ja terveyspalvelujen valilla

kartoituksia ei tehda niin
laajalle ryhmalle kuin pitai-
si. Muilta osin alkuvaiheen
kartoitukset toimivat koh-
tuullisen hyvin.

Suurimmat haasteet synty-
vat kotoutumiskoulutuksen
palvelupolun jatkuvuuden
puutteesta, heikosta
osaamisen tunnistamisesta
ja tyollistymista tukevan
palvelupolun epéajatku-
vuuksista.

Pienissa kunnissa ongel-
mana on palveluiden saa-
minen, suurissa taas pitkat
jonotusajat ja ruuhkautu-
minen.

Tiedonkulku viranomaisten
valilla on ongelmallista
kaikilla tasoilla.

Hyvat kaytannot

Eri viranomaisten yhteis-
palvelupisteet ja moniam-
matillinen yhteispalvelu,
yhteiset asiakastietojarjes-
telmat seka yhteisia voi-
mavaroja kokoavat alueel-
liset tydllisyysstrategiat

Systemaattinen markkina-
vuoro-puhelu ja vaikutta-
vuusperusteinen palvelu-
hankinta

Erilaisten tydllisyyskokeilu-
jen avulla on pyritty kehit-
tdmaan pitkaaikaistyotto-
myyden hoitoon uuden
tyyppisia toimintatapoja.
Onnistunutta piloteissa on
ollut se, etta alueellisia
voimavaroja on voitu koh-
dentaa yhdensuuntaisesti
tyollisyyden hoitoon

Monimammattilliset tiimit
pitkaaikaissairaiden hoi-
dossa: moniammatilliset
tiimit voidaan toteuttaa joko
|adkari-hoitaja tyOparina tai
hoitotiimeina. Parhaassa
tapauksessa myds erikois-
|1a8kari on osana tiimia tai
jalkautuneena peruster-
veydenhuoltoon

Yhteiset tietojarjestelmat ja
tyokalut: Yhteisia tietojar-
jestelmia ovat mm. kanta-
palvelut seka perustervey-
denhuollon ja erikoissai-
raanhoidon yhteiset poti-
lastietojarjestelmat. Yhtei-
sia tydkaluja ovat puoles-
taan valmiit hoitopolut ja
lomakkeet seka oheistuk-
set ja prosessikuvaukset.

Terveyshydtymalli ja siita
konkreettisena toimenpi-
teena listautumismalli:
Asiakkaiden segmentointi
palvelutarpeen perusteella
taviin asiakkaisiin. Listatuil-
le asiakkaille kohdenne-
taan omahoitaja-laakari.

Integraatiomalli: Palvelui-
den hallinnollinen integroin-
ti samaan organisaatioon
tai toimijoiden integrointi
yhteisiin tiloihin moniam-
matillisen yhteistydn mah-
dollistamiseksi.

Etenkin EU-
osarahoitteisilla projekteilla
saatu synnytettya mo-
niammatillista ja yksilollista
maahanmuuttajien kotou-
tumisty6ta seka kehitettya
uusia palveluprosesseja ja
verkostotyon malleja (vrt.
Kotona Suomessa
-projekti).

Lisaksi osaamiskartoitukset
ovat mahdollistaneet yksi-
I6llisen palveluohjauksen.
Helsingin kaupungin yllapi-
tdma Stadin osaamiskes-
kus on tasta oiva esimerk-
ki. Osaamiskeskus yhdis-
tdd maahanmuuttajien
oppimisen tuen, koulutuk-
sen ja tyollistymisen palve-
lut. Yhdessa nama toimet
edistavat maahanmuuttaji-
en kotoutumista.

Projektirahoituksella tuotet-
tujen innovaatioiden jatku-
vuus on ollut heikkoa.
Projektimuotoinen kehitta-
minen on sirpaloittanut
toimintaa.

Muuta

Nykyinen asiakkaan palve-
lutarpeen segmentointiin

Potilasjarjestot ovat osallis-
tuneet pitkaaikaissairaiden

Kotoutumisen kump-
panuusohjelman avulla
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perustuva TE-toimistojen
palvelumalli on varsin
toimiva. Asiakas-prosessin
ongelmat, johtuvat ennen
kaikkea resurssivajauk-
seen palveluprosessin
taitekohdissa seka palve-
luprosessin loppupaéassa.

Toimijarajapinnoista eten-
kin valtion ja kuntien vali-
nen rajapinta on ollut haas-
teellinen, eika voimavaroja
ole saatu kohdennettua
yhdensuuntaisesti pitkaai-
kaisty6ttémyyden hoitoon.

Valitydémarkkinoilla ja kol-
mannella sektorilla on
nykymallissa tarkea rooli
tarjota tydskentelymahdol-
lisuuksia seka tyollistymista
edistavia tukevia palveluja
erityisesti vaikeimmin tyol-
listyville. Uudistuksen
myota jarjestdjen tuleva
asema ja rooli palvelu-
markkinoilla ovat palvelu-
jen tuottamisen ja yleis-
hyddyllinen toiminnan
erottamisvelvoitteen kautta
muodostunut epaselvaksi.

palveluihin seka erityisesti
vertaistukitoiminnan orga-
nisoijina. Tata toimintaa ei
saisi vaikeuttaa sote-
uudistuksessa.

pyritdan saattamaan yh-
teen kotoutumistoimintaan
osallistuvia viranomaisia,
jarjestoja, yrityksia, tydyh-
teis6ja, naapurustoja ja
muita yhteis6ja. Tallainen
uudenlainen verkostomalli
on omiaan helpottamaan
rajapinnat ylittdvaa yhteis-
tyota.

Uudenlainen verkostoajat-
telu ei perustu sitovuuteen,
perinteiseen hallinnolliseen
tilintekovastuuseen, vaan
tarkoituksenmukaisiin ja
vapaaehtoisiin vuorovaiku-
tussuhteisiin kotoutumis-
toiminnan eri toimijoiden
valilla.

Kumppanuusohjelmaa on
lahdetty toteuttamaan
mahdollisimman lahella
kotoutumistoiminnan arkea
ja nain silld on hyvat mah-
dollisuudet antaa lahtékoh-
dat kumppanien kohtaami-
nen matalan kynnyksen
periaatteella. Tama puoles-
taan on omiaan edista-
maan uusien ideoiden
levittdmista.

Onheiseen taulukkoon 3 on koottu kuhunkin rajapintaan liittyvat kriittiset tekijat ja ratkaisua
edellyttavat haasteet.

Taulukko 3 Rajapinnat uudessa maakunnallisessa mallissa

UuUSI MAA- Pitkaaikaisty6ton Pitkaaikaissairas Maahanmuuttaja
KUNNALLI-

NEN MALLI

Yleista Toimijarajapinnoissa tapahtuvat isot muutokset syntyvat ennen kaikkea palvelujen jar-

jestémisvastuun siirtymisesta maakunnille, palvelujen jarjestamisen ja tuottamisen erot-
tamisesta toisistaan seka monituottajamallista.

Uudistukset avaavat uusia toimijarajapintoja eri toimijarajat ylittaviin asiakasprosessin.
Lainsaadanto jattaa kuitenkin toistaiseksi toimijarajapinnat avonaisiksi, mika tekee tule-
viin raja-/yhdyspintoihin liittyvien johtopaatdsten ja kehittdmisehdotusten laatimisen

hyvin haasteelliseksi.

Keskeisesti uuden maakunnallisen palvelumallin palveluprosesseihin seka eri toimijoi-
den yhdyspintoihin vaikuttaa jatkossa se, millaiseksi uudessa mallissa maarittyy asiak-
kaan valinnanvapaus, miten jarjestetddn monituottajamallin mukaiset palveluketjut seka
millainen ohjauksellinen “portinvartijan” rooli maakuntaviranomaiselle tulee palvelupro-
sesseissa (ml. hankintamallit) olemaan.

Palvelun jarjes-
tajan ja tuottajan
valinen rajapinta

Maakunnille jaa palvelujen
jarjestamisen suhteen suuri
harkintavapaus siita, minka
osan palvelutuotannosta se
ulkoistaa ja minka tuottaa
itse ja miten.

Palvelujen jarjestaja
vastaa palvelujen toteu-
tuksen seurannasta ja
mm. valinnanvapauden
korvausmalleista ja pal-
veluntuottajien kannusti-

Kaikkein kriittisin alue on
rajapinta kasvupalveluiden ja
sosiaali- ja terveyspalvelui-
den valilla. Nykyisessa jar-
jestelméassa korostuneet
tiedonkulun ongelmat, palve-
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Kriittista palvelutuotannon
ulkoistamisen onnistumi-
selle on se, millaisella
hankintamallilla (korvaus-
malli ja kannusteet) ulkoi-
set palveluostot toteute-
taan ja miten saadaan
luoduksi kilpailulliset palve-
lumarkkinat.

Kansainvalisten kokemus-
ten perusteella asiakas-
segmentointiin perustuva
tulosperusteinen hankinta
on ulkoisen palveluhankin-
nan toimivuuden edellytys

Tydvoimapalveluiden pal-
velumarkkinoiden kehitty-
minen vie aikaa ja edellyt-
tda vahvaa hankintaosaa-
mista (mm. kermankuorin-
nan ja parkkeerauksen
ehkaisy) ja virheista oppi-
mista.

Palvelumallista rippumatta
onnistumisen kannalta
keskeista on ollut se, etta
asiakasprosessi rakennettu
julkisen toimijan tekemaan
tai yhteistydssa palvelun-
tuottajan kanssa tehtavaan
asiakaslahtoiseen palvelu-
tarpeen arviointiin ja sita
tukevaan tyéllistymissuun-
nitelmaan.

Maakunnan ja maakunnan
liikelaitoksen valinen raja-
pinta syntyy maakunnan
palvelutuotannon yhtigitta-
misvelvoitteesta ja siihen
liittyvat haasteet koskeva
maakunnan sisaista tilaaja-
tuottajamallia sekd maa-
kunnan omistaja-ohjausta
suhteessa liikelaitokseen.

Tama rajapinta etenkin
pitkaaikaistyottdmien pal-
velutuotannon osalta on
uudessa kasvupalvelu-
lakiesityksessa avoin, silla
yhtidittamisvelvollisuus on
vain tilanteessa, jossa
maakunta tuottaa markki-
noilla olevia palveluja.
Tama puolestaan perustuu
maakunnan omaan harkin-
tavaltaan.

mista. Tieto palveluiden
kaytosta ja palveluntuot-
tajien suoriutumisesta
palvelutuotannossa tulee
kulkea saumattomasti
palvelun jarjestajan ja
tuottajien valilla.

Jarjestdjan tehtadvana on
kuvata palveluketjut ja
maaritella eri toimijoiden
vastuut: mikd kuuluu
sote-keskuksen vastuulle
ja mika liikelaitoksen.
Jarjestajan tulee seurata,
etta tydnjako toteutuu.
Tama voidaan toteuttaa
joko normiohjauksen
keinoin hallintopaatok-
sessa tai sopimuksessa
tai kannustinten kautta.
Todennakdisesti nor-
miohjaus on tassa yksin-
kertaisempi rakentaa.

luketjujen katkeamiset ja
puutteellinen asiakasseuran-
ta ovat vaarassa lisdantya,
ellei yhteistydmalleja sel-
keyteta ja ellei maahanmuut-
tajien kototutumisen seuran-
taa kehitetd kokonaisvaltai-
sesti.

Erityisen kriittiseksi tilanne
saattaa muodostua Uuden-
maan kohdalla tilanteessa,
jossa kasvupalvelut menevéat
kuntayhtymalle ja sote-
palvelut maakunnalle. Tasta
saattaa seurata vaikeita
ohjaus- ja koordinaatio-
ongelmia.

Naiden "primaarirajapintojen”
lisaksi on yhta lailla kiinnitet-
tava huomiota muiden palve-
lukokonaisuuksien valisiin
raja- ja yhdyspintoihin. Esi-
merkkeina tallaisista voidaan
mainita varhaiskasvatus,
asuminen, nuorisotoimi,
liikunta jne.

Maakunnan ja palvelun tuot-
tajien valinen rajapinta tulee
korostumaan etenkin paljon
palveluita tarvitsevien maa-
hanmuuttaja-asiakkaiden
kohdalla. Jarjestaja-
tuottajamallin kautta tarjotta-
vat palvelut tulee kytked
osaksi kokonaispalvelupa-
kettia, jotteivat nykyiselldan
kohtuullisen ehjat palveluket-
jut paase katkeamaan.

Palveluntuottaji-
en valinen raja-
pinta

Asiakkaan valinnanvapaus
seka palvelujen yksityista-
mistavoite tulevat muutta-
maan paitsi palveluntuotta-
jien sisaisia prosesseja

Asiakkaan valinnanvapa-
us sote-palveluissa ko-

rostaa rajapintayhteistydn
merkitysta palveluntuotta-
jien valilla. Pitkaaikaissai-

Asiakkaan valinnanvapaus
kotoutumispalveluissa on
haastavaa maahanmuuttaji-
en kielellisten ja kulttuuristen
erityistekijoiden vuoksi.
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myds palvelun tuottajien
valisia ulkoisia suhteita.

Oleellista tassa on se,
miten vahva rooli ja vastuu
asiakkaasta palveluntuotta-
jille annetaan seka millai-
siksi maakunnallisissa
palvelumalleissa maarittyy
asiakkaan valinnanvapaus

Maakunta- ja kasvupalvelu-
uudistus avaa mahdolli-
suuksia mm. uuden tyyppi-
sille yksityisten palvelun-
tuottajien konsortioille seka
ulkomaisten esimerkkien
mukaiselle Employability
Service Provision” -
tyyppiselle tyollistyvyytta
edistavalle palvelulle, jonka
rajapinta on vahvasti myds
sosiaali- ja terveyspalve-
luissa

raiden siirtyessa palve-
luntuottajalta toiselle,
esim. komplikaatiossa
PTH:sta ESH.oon ja
vaihdettaessa palvelun-
tuottajaa (potilaalla on
oikeus vaihtaa sote-
keskusta puolen vuoden
valein), tulee potilaan
tietojen ja hoitosuunni-
telman seurata potilasta
ja tiedon kulkea saumat-
tomasti palveluntuottajien
valilla

Jarjestajalla on tarkea
rooli rajapinnan sujuvoit-
tamisessa (ks. ylla),
mutta liséksi luottamus
ammattilaisten valilla ja
toisen osapuolen tunte-
minen madaltavat kyn-
nysta konsultoida

Suunnitelmissa onkin tuettu
palveluohjausprosessi, jota
voidaan pitda perusteltuna

juuri edelld mainituista syis-
ta.

Useat maahanmuuttajat
tarvitsevat kotoutumisen
tueksi kokonaisvaltaista
palveluohjausta, silla heidan
palvelutarpeensa ovat laaja-
alaisia (kielikoulutus, asumi-
nen, opiskelu, tydllistyminen,
sosiaali- ja terveydenhuolto
jne.).

Vaikka tavoitteiden mukaan
kotoutuminen tulee olemaan
yksi osa kuntastrategiaa
(sisaltyy myds kunnan ko-
touttamisohjelma), on vaara-
na se, ettei sen sisaltéja
kyeta yksil6éimaan riittavan
selkeasti, jolloin strategia ei
aidosti ohjaa toimintaa.
Mahdollisena riskina saattaa
olla kotoutumistoiminnan
sirpaloituminen. Tama koros-
tuu entisestaan mika aikai-
semmin mainittuja tieto- ja
seurantajarjestelmia saada
uudistettua.

Kunnan ja maa-
kunnan valinen
rajapinta

Kuntien rooli pitkaaikais-
tyottdmien palveluproses-
sissa on nykyisten lakiesi-
tysten mukaisesti jaamas-
sa vahaiseksi ja kuntien
suhde maakuntiin epasel-
vaksi.

Kuntien ja maakuntien
valisessa rajapinnassa
ratkaisua edellyttavat haas-
teet liittyvat mm. moniam-
matillisten palvelupisteiden
sailyttdmiseen ja niiden
toimintamalliin, kuntien
mahdollisuuksiin toimia
palvelun jarjestajana, kun-
tien rooliin tukityollistami-
sessa seka tydmarkkinatu-
en jakomalliin maakunnan
ja kuntien valilla.

Ratkaisumallina on esiin
noussut ns. kasvupalvelu-
allianssi, jonka toivotaan
mahdollistavan maakunnal-
listen yritys- ja tyollisyys-
palveluresurssien seka
kuntien elinvoimapanosten
tehokkaan yhteensovitta-
misen.

Pitkaikaissairaiden
palveluissa kunnan vas-
tuulle jaa terveyden ja
hyvinvoinnin edistami-
nen, jota kunta voi toteut-
taa esimerkiksi liikunta-
palvelujen kautta. Maa-
kunnan ja kunnan valinen
yhteistyd on tarkeaa, jotta
kunnat osaavat huomioi-
da pitkaaikaissairaiden
tarpeet — tai sairauksien
ennaltaehkaisyn — omas-
sa paatdksenteossaan.

Maakunnalla on uudessa
jarjestelmassa yhteensovit-
tamisvastuu maahanmuutta-
jien kotouttamisen kehittami-
sestd, suunnittelusta ja seu-
rannasta maakunnassa.
Vastaavat velvoitteet sailyvat
kunnalla sen omien palvelui-
den osalta. Tama yleisluon-
teinen tyonjakomalli vaatii
kaytanndssa viela selkeyt-
tadmista ja konkretisointia
siitd mita tehdaan maakunta-
tasolla ja mita kuntatasolla
seka miten ndma toiminnot
yhteensovitetaan keskenaan.

Maahanmuuttajien kototutu-
mispalveluiden kohdalla
kunnan ja maakunnan vélille
syntyy uudenlainen yhdys-
pinta, jonka koordinaatio
edellyttaa riittdvan tietope-
rustan ja palvelutarpeen
maarittelya.

Maakunnan ja kunnan on
kehitettava kotoutumista
monialaisena yhteistyona.
Yhteistydn muodot ja kay-
tannot on yksilditava ja toi-
mintaa on pilotoitava kokei-
lukulttuurin hengessa. Pilotit
tulee arvioida ja analysoida
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systemaattisesti.

Kotona Suomessa
-hankkeen laatimat alkuvai-
heen palvelumallien kehitta-
misajatukset tulisi ottaa jat-
kokasittelyyn kunnan ja
maakunnan rajapintojen
tarkastelussa.

Maakunnan ja
valtion valinen

Uudessa toimijarajapin-
nassa keskiossa tulevat

Maakunnan ja Kelan
valinen rajapinta on tar-

Uudessa mallissa korostuu
valtioneuvostotasolla eri

rajapinta olemaan mm. tydllisyyske- | kea pitkaaikaissairaille. hallinnonalojen yhteistyon,
hityksen seka palvelujen Erityiskorvausoikeuksien | so. kokonaisvaltainen ja
laadun, saatavuuden ja hakeminen koskettaa koherentti maahanmuuttopo-
vaikuttavuuden seuranta, kaytanndssa jokaista litikka. Samoin tyévoiman
naiden tietojen perusteella | pitkdaikaissairasta ja sen | maahanmuuton kytkeminen
kaytavat keskustelut tarvit- | tulisi olla sujuvaa. Lisdksi | kiintedksi osaksi tata politiik-
tavista toimista ja niiden osa pitkaaikaissairaista kaohjausta on ensiarvoisen
edellyttamia resursseista voi tarvita ammatillista tarkeaa.
seka palveluja tukevien kuntoutusta tai vaativaa . e
s i . . N Uudessa hajautetussa jarjes-
jarjestelmaalustojen, yh- kuntoutusta, jotka tyo- .

. o M S o telméassa tulee ennakkoluu-
teisten tietojarjestelmien ja | ikaisilla ovat Kelan vas- lott ti kehittaa uudenlai
niihin liittyvien moni- tuulla. Naissa tapauksis- | oomasti kehiltaa uudentai-

. . o N sia palveluohjausmalleja tai
kanavaisten asiakaspalve- | sa on tarkeaa, ettd kun- .
. e - oo -alustoja, joiden kautta maa-
lujen kehittdminen toutus ajoitetaan oikein . . .
. . . | hanmuuttaja saa keskitetysti
. .. | suhteessa hoitoon ja etta . .
Uhkana on, ettd maakuntiin . tarvitsemansa alkuvaiheen
e toimeentulo on kuntou- . N
syntyyn hyvinkin erilaisia . palvelut. Esimerkkina tallai-
el taiariestel tuksen aikana turvattu ¢ velualustasta ki
palvelu- seurantajarjestel- esim. Kelan mysntamalls sesta palvelualustasta kay
mia. International House Helsinki,
kuntoutusrahalla. . -

- . joka maahanmuuttajien

Rajapintayhteisty6n haas- . .
. Y . alkuvaiheen palveluiden
teet kohdistuvat erityisesti s .
- . lisaksi palvelee myos yrityk-
valtakunnallisesti yhtenai- N - ;
S . . sia ja tydnantajia ulkomaisen
sen digitalisaatiokehityksen L P
2 tietoiariestelmi . tydvoiman rekrytointiin liitty-
ja tietojarjestelmien varmis- vissé kysymyksissa.
tamiseen, palvelun laadun
ja vaikuttavuuden seuran-
ta- ja ennakointijarjestelmi-
en rakentamiseen seka
tydvoiman kansallisen ja
kansainvalinen liikkumisen
edistamiseen
Maakuntien Maakuntien valista yhteis- Maakuntien vélinen yhteisty®

valinen rajapinta

ty6ta ja rajapintoja avaa ja
pitéa aktiivisina asiakkai-
den valinnanvapaus, asi-
akkaiden/tyovoiman ja
infor-maation liikkuminen
maakuntien valilla seka
palvelujen ulkoistamisen ja
palvelumarkkinoiden luo-
misen vaateet.

Tilanteessa, jossa eri maa-
kuntiin on lahtokohtaisesti
syntymassa erilaisia palve-
lun tuotannon malleja,
mallien vertailtavuus seka
hyvista kaytanndista ja
toteutusmalleista oppimi-
nen ovat kehitystydn kul-
makivia.

seka hyvien kaytantéjen ja
tiedonvaihto tulevat koros-
tumaan uudessa jarjestel-
massa.

Yhtenaisen palvelumallin
kehittdminen on valttdmaton-
ta asiakkaan (tassa tapauk-
sessa maahanmuuttajan)
yhdenmukaisen kohtelun
nakdkulmasta.
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Muuta

Mikaan yksittainen malli ei
my0dskaan nayta olevan
selkeasti parempi muihin
nahden, eika esimerkiksi
markkinamallien/ palvelu-
tuotannon yksityistdmisen
paremmasta vaikuttavuu-
desta verrattuna aikaisem-
piin malleihin ole yksiselit-
teista ja selkeaa nayttoa.

Tydllisyyden hoitoon liitty-
vat keskeiset haasteet,
kuten pitkaaikaisty6tto-
myyden vahentaminen ja
vaikeassa tydmarkkina-
asemassa oleville ratkai-
sun léytdminen, ovat vai-
keasti ratkaistavia ongel-
mia kaytetystd mallista
riippumatta.

Oleellista on maakunnan
tyollisyysasioiden kokonai-
suuden hallinta. Ts. toimin-
tamalli tai allianssi, jolla
kyetaan kokonaisvoimava-
ran kehittdmiseen yli osa-
optimoinnin ja toimijoiden
keskinaisen kilpailun.
Tarkeaa on hyvien kaytan-
tdjen siirto kuntakokeiluista
ja muusta kokemuksesta
tyollisyysasioista maakun-
taan

Maakuntien ja mahdollisten
kasvupalveluallianssien
tueksi tarvitaan jatkuva,
systemaattinen ja Ia-
pinakyva toiminnan vaikut-
tavuutta seuraava ja toi-
mintaa kehittéva ja korjaa-
va palaute- ja seurantajar-
jestelma.

Maakunnan liikelaitos
vastaa asiakkaan palve-
lutarpeen arvioinnista ja
asiakassuunnitelman
laadinnasta

liikelaitoksen tuotanto-
vastuulla olevissa muissa
kuin suoran valinnan
palveluissa.

Tyomarkkinoille pyrkivat
kotoutuja-asiakkaat ovat
jatkossa kasvupalveluiden
asiakkaita. Tassa verkosto-
mainen yhteistyd muiden
kotoutumistoimijoiden kans-
sa on tarkeaa.

Maahanmuuttajapalveluita
tulee kehittda ennakkoluulot-
tomasti kokeilujen kautta.
Kokeilukulttuuri ja sita tukeva
tiedolla johtaminen edellytta-
vat kuitenkin riittdvan katta-
vaa ja luotettavaa tietoperus-
taa.

Etenkin maahanmuuttajapal-
veluissa korostuvat asiakkai-
den yksildlliset palvelutar-
peet seka alueellisten ympa-
ristdn vaikutus kokonaishy-
vinvointiin.

Samoin on tarkeda huomioi-
da maahanmuuttajat myos
muussa kuin kokoutumis-
lainmukaisessa toiminnassa.
Maahanmuuttajien tarpeiden
huomioiminen osana kunnan
palveluiden kayttajia on
katsottava tarkeaksi.

Tarpeiden tunnistamisen
edellytyksena on puolestaan
riittvien osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien
tarjoaminen maahanmuutta-
jille. Kotouttamisen kump-
panuusohjelman kaltaisen
verkostomallien vakiinnutta-
minen on osa tata uutta
yhteisollista kehittamista.

Palvelun jérjestéjan ja tuottajan vélinen rajapinta. Palvelun jarjestdjan ja tuottajan valisessa
rajapinnassa iso muutos tulee olemaan palvelun jarjestdmisvastuun siirtyminen valtiolta ja
kunnilta uusille maakunnille. Palvelujen yksityistdmisen osalta muutos nykyiseen ei ole yhta
radikaali, silla iso osa tydllisyyden hoidon, kotouttamisen palveluista ostetaan jo nyt yksityi-
siltd palveluntuottajilta ja perusterveydenhuollossakin on ulkoistuksia monissa kunnissa.
Samoin nykyisilld hankintayksikéilla on jo kdytdssa erilaisia palvelujen hankintamalleja, jois-
sa viimeaikaisena suuntauksena on ollut tulos- tai vaikuttavuusperusteinen hankinta.

Nykyinen lainsdadantd ei maarita yksityiskohtaisesti sitd, missd maarin ja miten maakunnal-
lista palvelutuotantoa tulee ulkoistaa muuten kuin suoran valinnan piiriin kuuluvissa sote-
palveluissa ja asiakassetelin ja henkilokohtaisen budjetin piiriin maaritetyista sosiaalipalve-
luista. Palvelun jarjestajan ja tuottajan valista rajapintaa seka asiakaspalveluprosessin luon-
netta tulevat jatkossa maarittdmaan oleellisesti seuraavat tekijat: miten asiakasprosessin
omistajuus ja koordinaatiovastuu maarittyvat tulevassa palvelumallissa, missa maarin vas-
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tuuta ja riskia ulkoistetaan palveluntuottajalle, millaisella ohjausmallilla tai palkkio-
/kannustemallilla palveluntuottajat kytketdan palveluprosessiin mukaan, millaiseksi uudessa
mallissa muodostuu asiakkaan valinnanvapaus seka miten asiakastieto saadaan liikkkumaan
eri toimijoiden valillad? Nama kysymykset konkretisoituvat tulevissa maakunnallisissa hankin-
tamalleissa ja asettavat isoja haasteita hankintaosaamiselle. Kokemukset maailmalta kerto-
vat, ettd onnistunut hankinta perustuu asiakkaiden/kansalaisten palvelutarpeiden tuntemi-
seen, palvelun tuottajien hyvaan tuntemukseen, ammattitaitoiseen kilpailuttamisosaamiseen
(markkinoiden luominen ja pienten ja keskisuurten palveluntuottajien mahdollisuuksista huo-
lehtiminen) seka uusien palveluinnovaatioiden syntya tukevien palkkio-/kannustemallien
kayttoon.

Etenkin tydllistymispalveluiden osalta palveluiden yksityistdmisen ongelmana on palvelu-
markkinoiden kehittymattdmyys ja haasteena toimivien kilpailullisten markkinoiden synnyt-
tdminen. Vastaavasti sote-puolella on jo vahvoja palveluntuottajia, mutta uhkaksi on nahty
markkinoiden keskittyminen suurille palvelutoimijoille/pelureille. Yleiseksi ja yhteiseksi haas-
teeksi palvelujen yksityistdmisessa on muodostunut asiakkaiden "parkkeerauksen” (asiak-
kaan pitdminen palvelussa optimaalisen ajan, jolla maksimoidaan palvelun toteuttajan ha-
nesta saama tuotto) tai "kermankuorinnan” (palvellaan vain helppoja asiakkaita tai jo val-
miiksi toimintakykyisia) ongelmat. Naita on pyritty maailmalla ehkdisema&an mm. tuloksista
maksamisella palvelusuoritteiden tai tuotosten sijaan seka kayttamalla hyvaksi erilaisia audi-
tointi- ja varmennusmenettelyja. Yhtena syyna ongelmien synnyn taustalla voidaan infor-
maation epdsymmetriaa palvelun tilaajan ja tuottajan valilla, mika vaikeuttaa oikeanlaisten
kannustinmallien luomista, riskien jakamista seka palvelun tuottajan toiminnan ohjausta.
Informaation epasymmetria saattaa muodostaa riskin etenkin sote-puolen palvelumarkkinoil-
la. Sen sijaan ty6llisyyspalvelujen puolella haaste nayttaisi kdynnissa olevien ostopalveluko-
keilujen perusteella olevan enemmankin molemmin puolisen tiedon vahyydessa, kuin tiedon
epasymmetriassa.

Palveluntuottajien vélinen rajapinta. Asiakkaan valinnanvapaus seka palvelujen yksityista-
minen tulevat muuttamaan palveluyritysten sisaisia prosesseja seka palvelun tuottajien vali-
sia ulkoisia suhteita. Palveluntuottajien keskindiseen yhteisty6hon tulevat oleellisesti vaikut-
tamaan se, millaisia hankintamalleja maakunnissa tullaan jatkossa kayttdmaan ja miten
asiakkaan palveluohjaus ja koordinointi toteutetaan.

Potentiaalia eri tyyppisten palveluntuottajien vahvalle palveluintegraatiolle on etenkin ketjuit-
tain etenevissa asiakaspalveluprosessissa, joissa asiakkaan palvelutarpeen tayttdminen ja
vaikuttava toiminta edellyttdvat saumatonta palvelusta toiseen etenemista eri palveluntuotta-
jien valilla. Etenkin nykymallissa tdma palvelujen tuottajien valinen prosessi ei useinkaan
toimi onnistuneesti. Tulevaisuudessa prosessin toimivuus riippuu siitd, hyétyvatkd rajapin-
nan molemmat osapuolet rajapinnan toimivuudesta (esim. molemmille bonus nopeasta ko-
konaislapimenoajasta). Palvelujen yksityistdminen avaa uusia mahdollisuuksia myds mo-
niongelmaisten asiakkaiden palveluprosessiin, jossa tarkedad on moniammatillisen palvelun
samanaikaisuus. Tulevat uudistukset luovat mahdollisuuksia erityisesti sote-palveluiden ja
ty6llisyyspalveluiden integraatiolle siten, etta yksityiset palveluntuottajat voisivat itse tai kon-
sortioina tarjota tdman tyyppisid moniammatillisia palveluita. Uudistukset avaavat mahdolli-
suuksia ns. tdyden palvelun taloille, jotka voivat keskittya tarjoamaan monialaisesti terveyt-
ta, tydkykya ja tyollistymista tukevia palveluita (mm. Employability Service Provision-
tyyppinen palveluliiketoiminta). Samoin uudistukset avaavat uusia mahdollisuuksia hankinta-
ja palvelumalleille, joissa esimerkiksi vaikeimmassa asemassa olevin palveluista vastaa
muutama iso toimija, joiden konsortio koostuu useista erityyppisiin palveluihin erikoistuneis-
ta toimijoista (mm. Iso-Britannian Prime Contractors’ -malli).
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Haasteet uusissa palvelukonsepteissa liittyvat toistaiseksi etenkin asiakastiedon ja muun
informaation heikkoon liikkkumiseen palvelun tuottajien valilld seka yhteistyéhdn kannustavi-
en insentiivien vahaisyyteen. Oleellista tiedon liikkumisessa ja kannusteiden luomisessa
tulee olemaan se, miten vahva rooli ja vastuu asiakkaasta palveluntuottajille annetaan seka
millaisiksi maakunnallisissa palvelumalleissa maarittyy asiakkaan valinnanvapaus.

Kunnan ja maakunnan vélinen rajapinta. Kunnan ja maakunnan valista rajapintaa uudessa
maakunnallisessa mallissa maarittda vahvasti lakisdateisten palvelujen jarjestamisvastuun
keskittyminen maakunnille. Muilta osin lainsdadanto jattaa kuntien roolin maakunnallisessa
palveluntuotannossa, etenkin kasvupalveluiden osalta, suhteellisen vahaiseksi ja osin myds
epamaaraiseksi. Etenkin tydllisyyden hoidon nakékulmasta epatietoisuutta ja epavarmuutta
on siitd, mita tulee tapahtumaan nykyisille kuntavetoisille moniammatillisille palveluverkos-
toille ja palvelupisteille (mm. TYPit ja Ohjaamot). Vastaavan tyyppisid moniammatillisia
alueellisia palvelupisteita tai alustoja on kayttssa lahes kaikissa Euroopan maissa riippu-
matta siitd, kenelle vastuu palvelujen jarjestamisesta kuuluu.

Taman hetken tiedon valossa sdannosperusta jattda kuntien ja maakunnan valisen rajapin-
nan varsin avoimeksi. Sdaddsohjauksen ohella maakunnan ja kuntien valisen yhteistydn
muodot ja sisaltd tullaankin jatkossa todennakdisesti maarittamaan entistd vahvemmin so-
pimusperusteisesti, jolloin kummallakaan osapuolella ei ole selkeda ohjausvaltaa suhtees-
sa toiseen. Uudeksi ratkaisumalliksi on kaavailtu ns. palveluallianssimallia. Allianssi on jar-
jestajan/jarjestajien ja ulkoisten tuottajien valinen suunnittelun, kehittdmisen ja toteutuksen
yhteistoimintamalli, jonka perusta on maakunnan, kuntien ja palveluntuottajien valinen yh-
teinen sopimus riskien ja hyotyjen jakamisesta. Allianssin toivotaan mahdollistavan kuntien
ja maakunnan resurssien ja voimavarojen yhteensovittamisen ja yhdensuuntaisen kohden-
tamisen.

Maakunnan ja valtion vélinen rajapinta. Sote-, maakunta- ja kasvupalvelu-uudistus avaa
uuden rajapinnan maakunnan ja valtion valille. Maakunnan ja valtion valisessa rajapinnassa
ei niinkaan liiku ihmiset vaan raha ja informaatio. Siind missa maakunnille siirtyy uudessa
mallissa lakisaateisten palveluiden jarjestamisvastuu, jaa valtiolle térkea rooli maakuntien
taloudellisessa ja tiedollisessa ohjauksessa.

Kansallisen edun ja yhdenvertaisuuden nakdkulmasta uhkaksi saattaa muodostua se, etta
maakuntiin syntyy hyvinkin erilaisia palvelujarjestelmia ja hankintamalleja, jotka eivat kohte-
le asiakkaita tai palveluntuottajia tasapuolisesti. Jarjestelmien mahdollinen pirstaloituminen
vaikeuttaa myds palveluiden tehokkuuden ja vaikuttavuuden seurantaa ja hankaloittaa in-
formaatio-ohjauksen kautta tapahtuvaa oppimista (hyvat ja toimivat maakunnalliset toimin-
tamallit, kdytadnnot yms.). Rajapintayhteistydn haasteet maakunnan ja valtion vélisessa raja-
pinnassa kohdistuvat erityisesti valtakunnallisesti yhtenaisen digitalisaatiokehityksen ja tieto-
jarjestelmien varmistamiseen seka yhtenaisen palvelun laadun ja vaikuttavuuden seuranta-
ja ennakointijarjestelmien rakentamiseen.

Maakuntien vélinen rajapinta. My6s maakuntien vélille syntyy uusi rajapinta palvelujen jar-
jestamisvastuun siirtyessa uusille perustettaville maakunnille. Kullekin maakunnalle jaa itse-
naisesti suuri vapaus paattaa siitd, milla tavalla se lakisaateiset palvelunsa jarjestaa. Kan-
sallisen edun ja lisdarvon nakékulmasta uhkaksi saattaa muodostua se, jos kukin maakunta
pyrkii omalla mallillaan osaoptimoimaan oman hydtynsa kokonaisuuden kustannuksella.
Tassa suhteessa taloudellisen ja tiedolla ohjauksen valtion suunnasta tulee olla maakuntien
véliseen yhteistydhén kannustava ja osaoptimointia ehkaiseva.
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Maakuntien valista rajapintaa tulevat pitdmaan aktiivisina maakuntien rajoista riippumatto-
mat tekijat, kuten asiakkaiden vapaus valita palvelut, ulkoiset palveluostot ja palvelumarkki-
noiden kehittyminen (jotka eivat ole sidottu maakuntarajoihin) seka asiakkaiden ja informaa-
tion jatkuva liikkkuminen. Tarve maakuntien keskinaiselle yhteistydlle ja ylimaakunnallisen
yhteistydn edellytysten varmistamiselle on ilmeinen. Etenkin tilanteessa, jossa eri maakun-
tiin on I&htdkohtaisesti syntyméssa erilaisia palvelun tuotannon malleja, mallien vertailta-
vuus seka hyvista kaytannoista ja toteutusmalleista oppiminen ovat kehitystyon kulmakivia.

6.2. Johtopaatokset ja kehittamisehdotukset

Uudistuksen kokonaistavoitteiden saavuttaminen

Suunnitteilla oleva maakuntavetoinen sote- ja kasvupalvelumalli sisaltda uusia mahdolli-
suuksia ja samaan aikaan suuria riskeja. Mahdollisuudet liittyvat sosiaali- ja terveydenhuol-
lon seka kasvupalveluiden aikaisempaa joustavamman ja raataldidymman palvelumallin
synnyttdmiseen ja myos joustavamman palvelutarpeen arvioinnin ja palvelukokonaisuuksien
koordinoinnin yli sote- ja kasvupalveluiden, etenkin tydllisyyspalveluiden, valisen rajan. Raa-
taloity ja asiakasohjautuva palvelumuotoilu viittaa asiakkaan ja alueellisten erityistarpeiden
huomioon ottamiseen. Parhaimmillaan malli on my6s kustannustehokas ja integroitujen
palvelupolkujen kautta lisda toiminnan vaikuttavuutta. Massaraatalointi on kuitenkin kaksite-
rainen miekka: pahimmillaan se voi johtaa sekavaan ja eriarvoistavaan palvelukokonaisuu-
teen, joka asettaa ihmiset eriarvoiseen asemaan asuinpaikan, palvelutarpeen ja kokonais-
ymmarryksen suhteen.

Uudistuksella on kunnianhimoiset tavoitteet koskien mm. palvelujen saatavuutta ja laatua,
kustannustehokkuutta seka uusien digitaalisten ja innovatiivisten ratkaisujen syntymista
maakuntiin. Lainsdadannon valmistelussa tulee huomioida, ettd maakunnilla on mahdolli-
suudet organisoida palvelutuotanto tarkoituksenmukaisella tavalla. Esimerkiksi pakottamista
markkinaehtoiseen tuotantoon tulee harkita tarkkaan ja niiden asiayhteyksien tunnistami-
nen, joissa maakunnan oma tuotanto on kokonaisuuden nakdkulmasta jarkevampaa, on
tarkeaa.

Asiakkaiden liikkuminen yli palvelurajojen taytyy tehda kannustavaksi seka asiakkaille etta
palvelujen tuottajille. Kannustimien onnistunut muotoilu ja yhdistely jarjestajan maarittdmiin
saantoihin ja kriteereihin on erittdin tarkeda. Valmistelussa maakunnat kaipaavat apua nai-
den mallien luomiseen. Kokonaistavoitteiden saavuttaminen edellyttaa, etta eri sidosryhmi-
en osaaminen ja resurssit pystytddn muotoilemaan yhdeksi, vaikuttavaksi kokonaisuudeksi.
Tasta syysta rajapinta erityisesti kuntien toimintaan, osaamiseen ja resursseihin tulee raken-
taa siten, ettd maakunta ei synnyta paallekkaista toimintaa eika toisaalta vetaydy palvelu-
vastuusta jattden muut sidosryhmat yksin vastuuseen palveluiden jarjestdmisesta ja tuotta-
misesta.

Selvityksessa tunnistettiin useita hyvaksi havaittuja kdytantoja rajapintojen hallitsemiseksi
nykyjarjestelméssa. Hyvien kaytantdjen esiin nostaminen on yksi osa tiedolla johtamista.
Jatkovalmistelussa on varmistettava, ettd maakunnilla on keskenaan riittdvasti mahdolli-
suuksia, valineita ja foorumeita tuoda esiin omia toimintamallejaan ja tapojaan hallita raja-
pintoja. Sama koskee palvelutuotantoa maakuntien toiminnan kaynnistymisen jalkeen.

Esimerkkina kaytettyjen kolmen asiakasryhman palveluketjujen tarkastelun pohjalta voidaan
johtaa johtopaatoksena kolme lahestymistapaa palveluketjujen sujuvoittamiseksi ja rajapin-
tojen toimivuuden tukemiseksi: tiedon kulun varmistaminen, yksittdisen asiakkaan palvelu-
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ketjujen hallinta (case manager -malli) sekd moniammatillisten toimintamallien hyddyntami-
nen. Naiden toimintamallien periaatteita voidaan soveltaa kaikkien asiakasryhmien palvelu-
ketjuihin.

Tietointegraatio

Asiakastarpeen monialainen ja kokonaisvaltainen huomioiminen edellyttaa toimivaa tiedon-
kulkua eri toimijoiden valilla. Asiakastieto tulee integroida niin pitkalle kuin mahdollista, jotta
eri toimijoilla on selked kokonaiskuva asiakkaan tilanteesta ja siita, mita eri toimijat tekevat
palveluketjussa. Tiedon integraatio voidaan teknisesti toteuttaa monella eri tavalla, kuten
yhteisella tietojarjestelmalla, tietojarjestelmien valille rakennettavilla kytkenndilla tai yhteisen
tiedonvalitysarkkitehtuurin kautta (esim. Virossa palveluntuottajien valilla liikkuu tieto yhtei-
sesti maaritellyn viestiprotokollan avulla). Kirjaamisen tulisi olla mahdollista ainoastaan yhta
jarjestelmaa kayttaen. Talla hetkella eri toimijoiden on kdytdnndssad mahdotonta tietéa, mita
kaikkia palveluita asiakas kayttaa. Keskeinen rajoite tassa yhteydessa on myds lainsaadan-
t0, joka ei talla hetkelld mahdollista asiakastiedon kasittelya ja siirtelya tarvittavalla tavalla.

* Lainsdadannon asiakastiedon kasittelya vaikeuttavia pullonkauloja on korjattava.

» Asiakkaista ja asiakasprosesseista on kerattava yhteismitallista ja hyddynnettavissa
olevaa tietoa.

+ Kokonaisarkkitehtuurin suunnittelun ja toteuttamisen tulee olla vahvasti koordinoitua
ja sen tavoitteena tulee olla yksi yhteinen tietojarjestelméakokonaisuus eri viranomais-
toimijoiden kayttoon.

Asiakasvastaavat

Tarkasteltujen asiakasryhmien palveluissa on avainasemassa asiakastarpeen onnistunut
tunnistaminen seka tehokas palveluohjaus. Asiakasvastaavat ja case manager -toiminta on
kaytanto, jolla on mahdollista vastata yksildllisiin, laajoihin ja monimutkaisiin palvelutarpei-
siin. Talla tarkoitetaan sita, ettad asiakkaalle on nimetty hanen kanssaan saanndllisesti kon-
taktissa oleva ammattihenkild. Asiakasvastaava (tai case manager) vastaa asiakkaan palve-
lutarpeen arvioinnista, suunnittelee ja koordinoi palveluiden kayttéa sekd on tarpeen mu-
kaan yhteydessa asiakkaan kanssa tydskenteleviin toimijoihin. Asiakasvastaava on viime
kadessa vastuussa siita, ettd asiakassuunnitelma toteutuu toivotulla tavalla. Naiden asia-
kasryhmien palveluissa ihmistydvoima on ainoa vaihtoehto ja kasvokkaisen palvelun vahe-
neminen joissain palveluprosessin vaiheissa ei ole hyva kehityssuunta. Kasvokkaisen palve-
lun merkitys korostuu erityisesti palveluprosessin alkaessa ja asiakkaan varsinaista palvelu-
tarvetta tunnistettaessa.

* Asiakasvastaavien kouluttamiseen ja rekrytointiin tulee varata riittdvasti resursseja
erityisesti haastavimpien asiakasryhmien kohdalla.

* Jo kaynnissa olevan asiakasvastaava ja case manager -toiminnan tuottamia koke-
muksia ja oppeja tulee hyédyntaa toimintamallien suunnittelussa ja toteutuksessa.

Moniammatilliset toimintamallit

Tarkastellut asiakasryhmat eroavat toisistaan siina, kuinka suuri moniammatillisten palvelu-
jen tarve tyypillisesti on. Pitkdaikaissairaiden kohdalla on usein kyse siita, ettd asiakkaalla
on yksi sairaus, jonka vuoksi joutuu kayttamaan terveydenhuollon palveluita. On kuitenkin
mahdollista, etta pitkittyneen sairauden my6ta ihminen kohtaa muita ongelmia, kuten ty6t-
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tomyytta, osaamisen vajetta tai muita sairauksia. Tama patee erityisesti psykiatrisista saira-
uksista karsiville. Pitkdaikaisty6ttémien kohdalla on sen sijaan tyypillista, etté asiakas on
usean eri palveluntarjoajan asiakkaana samanaikaisesti. Tama korostuu erityisesti vaikeasti
tyollistyvien kohdalla, joilla on ty6ttdmyyden liséksi usein terveydellisia ongelmia ja osaami-
sen vajeita. Haasteena on myos se, etta tyéttdmyyden pitkittyessa onnistunut siirtyminen
tyémarkkinoille muuttuu yha haastavammaksi. Myds maahanmuuttajien asiakasryhmaan
kuuluvat asiakkaat kayttavat tyypillisesti useamman kuin yhden palveluntarjoajana palveluita
samanaikaisesti.

Voidaan huomata, ettd on paljon tilanteita, joissa eri palveluntarjoajilla on sama tavoite.
Esimerkiksi kaikki vaikeasti tyollistyvalle palveluja tarjoavat palveluntuottajat pyrkivat viime
kaddessa saamaan asiakkaan tydmarkkinoille. Moniammatillista toimintamallia on mahdollis-
ta lahted rakentamaan juuri tavoitteiden kautta ja esimerkiksi allianssin kaltainen sopiminen
tarjoaa paljon mahdollisuuksia tédssa yhteydessa. Tavoitteista ja toisaalta asiakkaan tarpeis-
ta, lahteva toiminta vaatii eri toimijoiden valista yhteistd asiakassuunnitelmaa. Allianssi on
Suomessa uusi menettelytapa julkisten palvelujen tuotannossa ja Tesomalla on talla hetkel-
18 kadynnissa tallaisen toimintamallin pilotointi. Varsinainen toiminta Tesoman hyvinvointial-
lianssissa alkaa kevaalla 2018. Myos toimintakykykeskukset ovat hyva esimerkki moniam-
matillisesta ja asiakaslahtdisesta toiminnasta. Sote- ja maakuntauudistus tarjoaa luontevan
alustan moniammatilliselle toiminnalle kasvupalveluiden ja soten sijoittuessa samaan orga-
nisaatioon.

Moniammatillisia toimintamalleja tarvitaan seka palvelutarpeen arvioon ja palvelusuunnitel-
man laatimiseen etta palveluiden tuotantoon. Palvelutarpeen arviossa ja palvelusuunnitel-
man laatimisessa yhteisty0 kriittisinta tilanteissa, joissa asiakas tarvitsee monen eri maksa-
jan palveluita (esimerkiksi kuntoutuspalveluita Kelan tai ty6eldkevakuuttajan maksamana ja
ty6llisyyspalveluita ja sotepalveluita maakunnan maksamana). Tall6in vaikuttava palveluko-
konaisuus saadaan aikaiseksi parhaiten yhteisella palvelusuunnitelmalla. Palvelutuotannos-
sa puolestaan moniammatilliset tiimit ovat osoittautuneet hyviksi tavoiksi tuoda laaja-alaista
tai erityisosaamista helposti osaksi asiakkaan palveluita. Esimerkkeja tasta ovat peruster-
veydenhuoltoon jalkautuvat erikoissairaanhoidon osaajat, jotka jakavat osaamistaan terve-
yskeskuksen henkilostdlle olemalla heidan konsultoitavanaan.

* Olemassa olevien moniammatillisten toimintamallien (esim. TYP, Toimintakykykes-
kus ja Ohjaamo) tuottamia oppeja tulee hyddyntdd maakunnan palvelukokonaisuuk-
sien suunnittelussa ja toteuttamisessa yhdessa muiden viranomaistahojen kanssa.

* Uusia tavoitepohjaisia sopimisen ja yhteistydn muotoja (esim. allianssi) tulee rohke-
asti pilotoida ja kokeilla ratkaisuna moniammatillisen toiminnan toteuttamiseen.

» Kasvupalveluiden ja sote-alan toimijoiden valinen vuoropuhelu tulee aloittaa jo maa-
kuntien valmisteluvaiheessa eli pikimmiten.

Maakunnan olisi hyva suunnitella tapoja, joilla mahdollistaa ja kannustaa liikelaitoksen eri-
tyisasiantuntijoita jalkautumaan sote-keskuksiin.
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