
198          YHTEISKUNTAPOLITIIKKA 87 (2022):2 

ANALYYSIT

Monialaisen yhteispalvelun ristiriidat 
paikallistasolla 
PEPPI SAIKKU

Johdanto

Palvelujen yhteensovittamisella eli palvelu­
integraatiolla tavoitellaan yksilöllistä palvelua, 
kustannussäästöjä ja parempia tuloksia (Minas 
2016). Palveluintegraatiota voidaan toteuttaa eri 
keinoin, esimerkiksi palvelutarpeen arvioinnin, 
palvelu- ja asiakasohjauksen, yhteisten tietojär­
jestelmien tai yhden luukun palvelun avulla (Ra­
javaara ym. 2019). Pitkittynyt työttömyys, työl­
listymistä vaikeuttavat terveydelliset, sosiaaliset 
ja osaamiseen liittyvät ongelmat sekä toimeentu­
lon turvaaminen muuttuvissa tilanteissa ovat ky­
symyksiä, jotka eivät ole ratkaistavissa vain yhden 
hallinnonalan palveluilla. Työttömien työllistymi­
sen edistämisessä on jo pitkään tunnistettu tarve 
yhdistää eri hallinnonalojen palveluja (van Berkel 
& Borghi 2007; Saikku 2018). 

Tässä analyysissa tarkastellaan työllistymistä 
edistävää monialaista yhteispalvelua (TYP), joka 
on kuntien, työ- ja elinkeino (TE) -palvelujen ja 
Kelan yhteistä palvelua pitkittyneesti työttömil­
le työnhakijoille. Vuodesta 2015 lähtien TYP-toi­
minta on perustunut kyseisiä tahoja velvoittavaan 
lainsäädäntöön (L 1369/2014). Kiinnostavak­
si yhteispalvelun tekee se, että palvelujen yhteen­
sovittamisella on tässä rakenteessa pitkä historia, 
ensimmäiset yhteispalvelupisteet perustettiin jo 
kaksikymmentä vuotta sitten. TYP on myös laa­
jasti eri hallinnonaloja yhdistävä palveluintegraa­
tion malli (Minas 2014). 

Tutkimuksen aihe kytkeytyy ajankohtaiseen 
keskusteluun monialaisesta palvelusta työllisyy­
den hoidossa. Työllisyyden kuntakokeiluissa on 
monialaisesta palvelusta hyötyvien ja heikossa työ­
markkina-asemassa olevien työttömien TE-palve­
lut siirretty kuntien toteuttavaksi. Valmisteilla on 

TE-palvelujen siirto kunnille vuoden 2024 alusta. 
Osana uudistusta valmistellaan myös työllistymis­
tä edistävän monialaisen yhteispalvelun lainsää­
dännön muutoksia sekä selvitetään tarvetta mo­
nialaisen tuen lainsäädännölle uusissa palvelura­
kenteissa. 

Monialaisuus ja palveluintegraatio ovat keskei­
siä näkökulmia myös sosiaali- ja terveydenhuol­
lon uudistuksessa (Sinervo & Keskimäki 2019). 
Sosiaali- ja terveydenhuollon vahvempi integraa­
tio kytkeytyy monella tapaa työllistymistä edistä­
viin palveluihin, muun muassa työttömien työky­
vyn tuen palveluissa. Myös sosiaaliturvauudistuk­
sessa sektorirajat ylittävä palveluiden yhteensovit­
taminen sosiaaliturvaetuuksien kanssa on nostettu 
yhdeksi ratkaistavaksi ongelmakohdaksi (Sosiaali­
turvakomitea 2021). 

Tutkimuksessa tarkastellaan monialaisen yhteis­
palvelun toteutukseen liittyviä ristiriitoja paikalli­
sella tasolla, toimintaa johtavien henkilöiden nä­
kökulmasta. Tarkoituksena on kuvata näitä risti­
riitoja, niiden taustalla olevia syitä ja paikantu­
mista toimintapolitiikan, hallinnan, organisoin­
nin ja ammatillisuuden konteksteihin. Tavoittee­
na on lisätä ymmärrystä siitä, millaiset konteks­
tuaaliset tekijät aiheuttavat ristiriitoja monialaisen 
palvelun toteutuksessa paikallisella tasolla. Tulok­
set kertovat TYP-palvelusta ja kytkeytyvät osaksi 
työllisyyttä edistäviä politiikkatoimia. Esiin nou­
see asioita, joita olisi syytä huomioida laajemmin­
kin palvelujen monialaisessa yhteensovittamisessa. 
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TYP palveluintegraation mallina

Palvelujen monialaista yhteensovittamista voidaan 
tehdä erilaisin toimintatavoin ja -mallein (Anders­
son ym. 2011; Saikku ym. 2017). Lähtökohtaisesti 
työllistymistä edistävissä toimissa yhdistetään usein 
laajasti eri hallinnonalojen palveluja, kuten työlli­
syys-, sosiaali-, asumis- ja koulutuspalveluja (inte-
grated services), kun sosiaali- ja terveydenhuollossa 
palveluintegraatiolla viitataan usein integroituun 
hoivaan (integrated care), joka rakentuu terveyden­
huollon tai sosiaali- ja terveydenhuollon toimijoi­
den välille (Minas 2016; van Duijn ym. 2018). 

TYP voidaan hahmottaa kumppanuusmallina, 
jossa toimintamalli on muodostettu ilman orga­
nisaatiomuutoksia tai uusia hallintorakenteita ver­
kostoimalla toimijoita keskenään. Myös eri hallin­
nonalojen vastuut palveluista ja etuuksista ovat py­
syneet ennallaan. Toimintamalli eroaa siten useis­
ta kansainvälisistä yhteispalvelun malleista (Mi­
nas 2014; Saikku ym. 2017; Saikku & Blomgren 
2020). Yhteispalveluun sisältyvät niin TE-palvelut 
ja Kelan kuntoutuspalvelut kuin kuntien sosiaa­
li-, terveys- ja työllisyyspalvelut. Toimintaan osal­
listuu eri ammattiryhmiä, kuten sosiaaliohjaajia ja 
-työntekijöitä, TE-palvelujen asiantuntijoita, ter­
veydenhoitajia, palveluohjaajia ja Kelan työkyky­
neuvojia. Vuonna 2014 yhteispalveluun kohdis­
tui eri hallinnonaloilta yhteensä lähes 600 henki­
lötyövuotta. (HE 183/2014.)

TYP-toimintamalli on myös muuttunut ajan 
kuluessa. Yhteispalvelun alkaessa 2000-luvun 
alussa lähtökohtana oli, että asiakkaat saisivat mo­
nialaista palvelua yhdeltä luukulta (Arnkil ym. 
2004). Toiminnan lakisääteistämisessä päädyttiin 
kuitenkin aiempaa vahvemmin verkostomaisen 
palvelun suuntaan, jossa ei edellytetä esimerkik­
si yhteisiä fyysisiä toimipisteitä eri paikkakunnil­
la (L 1369/2014). 

Lain myötä yhteistoimintamalli, jossa TE-toi­
misto, kunnat ja Kela yhdessä arvioivat työttö­
män palvelutarpeen ja suunnittelevat hänelle tar­
koituksenmukaiset palvelukokonaisuudet, laajeni 
valtakunnalliseksi. Tällä hetkellä toiminnassa on 
31 TYP-verkostoa. Verkostot voivat olla hyvin laa­
joja, esimerkiksi Lapin TYP-verkosto kattaa kaik­
ki alueen 21 kuntaa. Kohderyhmäksi on määritel­
ty henkilöt, jotka ovat saaneet työmarkkinatukea 
vähintään 300 päivää työttömyyden perusteella tai 
täyttäneet 25 vuotta ja olleet työttömänä yhtäjak­
soisesti 12 kuukautta tai ovat alle 25-vuotiaita ja 
olleet työttömänä yhtäjaksoisesti kuusi kuukautta. 

Vastuu TYP-toiminnan valtakunnallisesta oh­
jaamisesta on työ- ja elinkeinoministeriön nimeä­
mällä ohjausryhmällä, mutta paikallistasolla kun­
nat ovat lain myötä vastuussa toiminnan johtami­
sesta. Muita lain tuomia muutoksia toimintaan 
ovat muun muassa työllistymisen edistämisen pai­
notus rakenteelliseen työttömyyteen puuttumi­
sen ja syrjäytymisen ehkäisyn sijaan sekä palvelun 
muuttuminen asiakkaille velvoittavaksi aiemman 
vapaaehtoisuuden sijaan (Rajavaara ym. 2019). 

Paikallinen toimeenpano  
tutkimuskohteena 

Työllisyyttä edistävien politiikkatoimien tarkas­
telussa huomio on kiinnittynyt viime vuosina 
enenevästi paikalliselle tasolle ja ensilinjan toi­
meenpanoon (Künzel 2012; Heidenreich & Rice 
2016; van Berkel ym. 2017). Paikallisen tason tar­
kastelun on nähty lisäävän ymmärrystä politiikka­
toimien toimenpanon ”mustasta laatikosta”, siitä 
miksi toimeenpano onnistuu tai ei onnistu. 

Ensilinjan toteutuksessa on hahmotettu neljä 
keskeistä kontekstia, jotka vaikuttavat toimeenpa­
noon ja tuloksiin (Caswell ym. 2017). Ensinnä­
kin politiikkatoimet määrittelevät toiminnan ta­
voitteet, periaatteet ja keinot kansallisella tasolla. 
Tähän liittyvät niin lainsäädäntö ja ohjeistukset 
kuin erilaiset ohjelmat ja kehittämistoimet. Lisäk­
si alueilla tai kunnilla voi olla omia toimintapoliit­
tisia linjauksia toiminnan tavoitteista ja keinoista. 
Hallinnan ulottuvuus tuo tarkasteluun sen, mitä 
toimijoita toimintaan osallistuu, ja mitkä ovat hei­
dän tehtävänsä ja vastuunsa toiminnassa sekä sen, 
miten toimintaa ohjataan ja johdetaan. Organisa-
torinen ulottuvuus tuo esille sen, miten toimin­
ta käytännössä organisoidaan, päivittäisesti joh­
detaan ja toteutetaan, eli millaiset ovat työn te­
kemisen käytännöt. Viimeisenä ulottuvuutena on 
ammatillinen ulottuvuus eli se, millaista osaamis­
ta työntekijöiltä odotetaan ja mitä ammattiryhmiä 
toiminnassa on mukana. 

Paikallisen toimeenpanon näkökulmasta yh­
teispalvelu on alusta alkaen koettu tarpeellisena 
ja asiakkaita hyödyttävänä, vaikka sen tulosten ja 
vaikutusten arviointi on ollut vaikeaa (Arnkil ym. 
2004; Arnkil ym. 2008; Pitkänen ym. 2019; Raja­
vaara ym. 2019). TYP-toiminta on kehittänyt eri 
hallinnonalojen yhteistyötä ja työnjakoa, ja siten 
edesauttanut palvelujen yhteensovittamista asiak­
kaiden tarpeiden mukaisesti. Toiminnan haasteet 
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ovat myös olleet pitkälti samoja koko ajan. Ne 
ovat liittyneet muun muassa valtiollisen ohjauk­
sen puutteeseen, monialaisen johtamisen edelly­
tyksiin sekä yhteispalvelun kohderyhmän ja teh­
tävän rajauksiin. Leimallista toimeenpanolle on 
ollut, että se on toteutunut alhaalta ylöspäin, eli 
muotoutunut omanlaisekseen paikallinen toimin­
taympäristö ja toimijat huomioiden. 

Sektorirajat ylittävän palveluintegraation toi­
meenpanon edellytyksistä ja ongelmakohdista 
on runsaasti aiempaa tutkimustietoa. Toimivan 
palveluintegraation on nähty edellyttävän muun 
muassa yhteisiä tavoitteita ja eri osapuolten sitou­
tumista yhteistyöhön, sovittua vastuunjakoa, joh­
don tukea, toimivaa tiedonkulkua ja tietojärjestel­
miä sekä asiakaslähtöisyyttä (Andersson ym. 2011; 
Winters ym. 2016; Saikku ym. 2017; van Duijn 
ym. 2018). Monialaisen yhteistyön ongelmien on 
todettu liittyvän pitkälti samoihin asioihin, jotka 
ovat tulleet esille myös TYP-toiminnassa, kuten 
yhteisten tavoitteiden puuttumiseen, tehtävä- ja 
vastuunjaon epäselvyyteen, riittämättömään joh­
don tukeen sekä tiedonkulun ongelmiin. 

Tutkimuksen toteutus: aineisto ja analyysi

Tutkimusaineisto kerättiin Valtioneuvoston kans­
lian selvitys- ja tutkimustoiminnan (VN-TEAS) 
hankkeessa syksyllä 2019. Aineisto koostuu seit­
semän TYP-johtajan yksilöhaastattelusta. Heidän 
johtamansa verkostot sijoittuivat eri puolille maa­
ta edustaen erikokoisia ja eri aikoihin toimintansa 
käynnistäneitä verkostoja. Tutkimuksessa käytetty 
aineisto on lukumääräisesti pieni, mutta se kattaa 
viidesosan kaikista TYP-verkostoista.

Haastatteluteemat liittyivät TYP-toimintaan, 
monialaisten palvelujen sekä etuuksien yhteenso­
vittamiseen, toiminnan tuloksellisuuteen ja tule­
vaisuuden tarpeisiin. Haastattelut kestivät 1–1,5 
tuntia. Kaikki haastattelut äänitettiin ja litteroi­
tiin sanatarkasti. Litteroitu aineisto muodostaa 
yhteensä 220 sivua (1,15 rivivälillä). 

Tutkimusaineisto analysoitiin laadullisella si­
sällönanalyysillä. Analyysia voi kuvata teoriaoh­
jaavaksi, jossa käytettiin sekä aineistoon että teo­
riaan pohjautuvaa analyysitapaa (Tuomi & Sara­
järvi 2013). Aineiston toistuvan lukemisen perus­
teella tunnistettiin neljä ristiriitaa TYP-toimin­
nan paikallisessa toteutuksessa. Ristiriidat tulivat 
useimmiten esille yksittäisen haastattelun koko­
naisuudessa, osin ristiriidat rakentuivat myös eri 

haastatteluissa esiin tuotuihin asioihin. Toisessa 
analyysivaiheessa haastatteluista tunnistettiin ris­
tiriitojen taustalla olevia syitä ja jäsenneltiin niitä 
Dorte Caswellin ja kumppaneiden (2017) kehik­
koon toimeenpanon konteksteista. Tavoitteena on 
lisätä ymmärrystä siitä, millaiset kontekstuaaliset 
tekijät aiheuttavat ristiriitoja monialaisen palvelun 
paikallisessa toteutuksessa. 

Monialaisen yhteispalvelun paikalliset 
ristiriidat

Seuraavaksi esitellään aineistosta tunnistettuja ris­
tiriitoja monialaisen yhteispalvelun toteutuksessa 
paikallisella tasolla. Ristiriidat esitetään kysymyk­
sinä, jotka ovat tutkijan tuottamia konstruktioita 
eivätkä sellaisenaan tulleet esille aineistossa.

Voidaanko lailla velvoittaa hyvään  
yhteistyöhön?
TYP-johtajat näkivät työllistymistä edistävää yh­
teispalvelua koskevan lain velvoittavan ja raamit­
tavan monialaisen yhteistyön ja palvelujen yhteen­
sovittamisen. Tärkeänä pidettiin lain myöntämää 
oikeutta tiedonvaihtoon eri toimijoiden välillä. 
Lain nähtiin myös turvaavan asiakkaan oikeuden 
monialaiseen palveluun. Kaikki haastatellut toivat 
esille, että lainsäädäntö olisi tärkeä säilyttää tule­
vaisuudessa.

TYP antaa mun mielestä sen lainsäädännöllisen poh­
jan, ja se on ennen kaikkea se toimintatapa, joka pakot­
taa tekemään asioita kimpassa. Se myöskin tietyllä ta­
valla nimeää ne verkostot, joidenka pitää vaan yksinker­
tasesti kyetä tekemään yhteistyötä. Mä nään sen myös­
ki tietyllä tavalla asiakkaalle lisäarvoa tuottavana asiana. 
Elikkä se myöskin tietyllä tavalla varmistaa sen asiak­
kaan aseman ja oikeudet. Ja se on ehkä yks ihan keskei­
siä elementtejä siinä. (H1)

Samalla haastatteluissa tuotiin toistuvasti esille, 
että etenkin pienemmissä kunnissa, joille oli lain 
myötä tullut velvoite osallistua yhteispalveluun, si­
toutuminen toimintaan oli heikkoa, toiminnasta 
ei koettu olevan hyötyä eikä toimintaan osoitet­
tu riittäviä resursseja lainsäädännöstä huolimatta. 

Sillon kun laki muuttu tai tuli TYP-laki niin kyllä, ei­
vät kaikki kunnat ole tulleet ihan vapaaehtoisesti mu­
kaan. Ja se on varmasti näkyny siin resursoinnissa, et­
tä tällä hetkellä ei ne edustajat, jotka johtoryhmässä on 
niin ei musta siel sellasta ole, mut et ehkä se resurssoin­
ti on se just missä se näkyy. Että kun kerran pakko oli 
tulla, niin laitetaan nyt yks työntekijä. (H7)
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Lisäksi tuotiin esille, etteivät laissa määritellyt 
tahot kata kaikkia olennaisia toimijoita, kuten 
koulutusta ja tai järjestöjä, joiden kanssa käytän­
nössä tehdään paljon yhteistyötä asiakkaiden työl­
listymisen edistämisessä. 

Valtakunnallinen yhteneväisyys paikalliset 
erot huomioiden?
Keskeisiä tavoitteita yhteispalvelun lakisääteistä­
misessä oli varmistaa pitkäaikaistyöttömien tar­
vitsemien palvelujen saatavuus koko maassa se­
kä parantaa työttömien yhdenvertaisuutta näi­
den asuinpaikasta riippumatta (HE 183/2014). 
TYP-johtajat toivat esille huolensa siitä, että yh­
teispalvelua toteutetaan hyvin eri tavoin eri paik­
kakunnilla. Palvelu ei ole tasalaatuista ja tämän 
koettiin asettavan asiakkaat eriarvoiseen asemaan. 
Yhtenä syynä vaihtelevuuteen nähtiin valtakun­
nallisen ohjauksen heikkous. 

Valtakunnallinen tavote (…) semmonen enempi 
TYP-toiminnan yhteisten linjausten, linjojen ja sen pal­
velurakenteen mietintää. Et nyt varmaan se on, tuottaa 
aika paljon harmaita hiuksia, ku jokainen tekee vähän 
omalla tavallaan. Ja tavallaan kaikki tekee, tai tavallaan, 
et TYP-johtaja ei välttämättä saa sitä tukea sille työlleen 
ja siihen toimintaan mistään. (H3)

Haastatteluissa koettiin, että kokonaisuutena 
työllisyyteen liittyvien toimien valtakunnallinen 
ohjaus on ollut etenkin viime vuosina tempoilevaa 
ja ristiriitaista. Esimerkiksi edellisen hallituskau­
den aikana toteutettiin samanaikaisesti sekä työl­
lisyyden kuntakokeiluja että valmisteltiin TE-pal­
velujen siirtoa maakuntien vastuulle. 

Valtakunnallisen yhteneväisyyden toiveen rin­
nalla tuotiin toistuvasti esille, että niin valtakun­
nallisesti kuin yksittäisissä TYP-verkostoissa yh­
tenäisten toimintakäytäntöjen edellyttäminen on 
käytännössä usein mahdotonta. Toiminnassa mu­
kana olevat kunnat ovat jo toimintaympäristöl­
tään hyvin erilaisessa tilanteessa. Pienissä kunnis­
sa esimerkiksi palvelujen saatavuus ja henkilöstön 
määrä rajoittivat toimintamahdollisuuksia, eivät­
kä mahdollistaneet yhtenäistä toimintatapaa suu­
rempien kuntien kanssa. 

Ja semmonen, et sittenhän se myös vaikuttaa, nämä 
matkat. Ja jos on semmosia henkilöitä, jotka ovat työ­
kyvyttömiä, niin voi olla myös, että ei välttämättä kyke­
ne matkustamaan. Jos ei pysty lähtemään kovin kauas, 
niin tämä tekee jo eroavaisuuksia. Tai sitten se, et mitä 
palveluita kunnassa on tarjolla. Niin sillä tavalla me ei 
semmosta aivan yhtenäistä käytäntöä, se on lähes mah­
dotonta. Kun täytyy huomioida nämä olosuhteet täs­
sä. (H2)

Valtakunnallisen ohjauksen haasteet näkyivät 
myös paikallisen hallinnonalat ylittävän johtami­
sen vaikeutena, koska kuntien ja TE-hallinnon oli 
vaikea asettaa yhteisiä tavoitteita toiminnalle. Laa­
joissa TYP-verkostoissa saattoi olla erilaisia sosi­
aali- ja terveyspalvelujärjestelyjä, jolloin osa kun­
nista vastasi itsenäisesti palveluista ja osa kuului 
yhteiseen kuntayhtymään. Näissä tilanteissa yh­
teisiä toimintalinjauksia ja -käytäntöjä oli vaikea 
toimeenpanna. Samalla tuotiin esille, että kulla­
kin organisaatiolla on ymmärrettävästi myös omat 
reunaehtonsa ja tavoitteensa toiminnalle. 

Ja sit jos me mietitään tätä palveluiden yhteensovitta­
misen näkökulmasta jotenkin, vaik täs nykyises mallis­
sakin, niin TE-toimistoil on omat tavoitteensa ja omat 
lainsäädännöt ja muut siel taustal, mitä he ensisijaises­
ti noudattaa ja ensisijaisesti miettii ne omat juttunsa, ja 
sit se TYP-yhteistyö on sit toissijainen juttu. Ja kunnal 
tietyst sama ja joka paikas. (H6)

Onko yhteispalvelu erillinen palvelu vai keino 
sovittaa yhteen palveluja?
Haastatteluissa TYP-johtajilta kysyttiin näkevät­
kö he TYP:n omana palvelunaan vai pikemmin 
keinona yhteen sovittaa palveluja monialaisesti. 
Useimmat tunnistivat TYP-palvelussa molempia 
ominaisuuksia, mutta näkivät palvelun enemmän 
keinona kuin erillisenä palveluna. 

Et on nähty kuitenkin tarve, ni ehkä tästä on nyt tullu 
vähän tämmönen oma erillinen palvelunsa, mut et toi­
saalta niin tämä on tapa sovittaa yhteen niitä palveluita, 
joita juuri tämä tietty asiakasryhmä tarvii. (H4)

Haastatteluissa toistui myös näkemys siitä, että 
TYP-palvelun tulisi toteutua matalammalla kyn­
nyksellä, ei erillisenä palveluna, johon ohjautu­
minen edellyttää tiettyjä asiakaskriteerejä, kuten 
työttömyyden pitkittymistä. 

Samanaikaisesti haastatteluissa koettiin tärkeäk­
si, että TYP-palvelu toimisi yhden luukun palvelu­
na, siten että työntekijät työskentelisivät fyysises­
ti samoissa tai lähekkäisissä tiloissa ja, että työn­
tekijät olisivat nykyistä useammin kokoaikaisia 
TYP-työntekijöitä, jolloin erityisosaaminen ke­
hittyisi ja tiimityö olisi mahdollista. 

Kyl se vaan tuo sitä lisäarvoo että olis, olis se yhteinen, 
yhteinen toimipiste missä on kaikki. Vaikka se kuulos­
taa niin ehkä vähän vanhanaikaselta että vois mennä 
vaan ovelle tai kun näkee työkaverin toisesta organisaa­
tiosta kahvipöydässä, et voi kysyä, voi ottaa puheeks si­
tä ja tätä. Että tällasena Skype-aikana niin, joo, mutta 
kyllä se, tuohan se lisäarvoo. (H5)
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Onko yhteispalvelu kuntien työllisyys-  
vai sosiaali- ja terveyspalvelua?
Yhteispalvelu on kuntajohtajuuden vahvistumisen 
myötä siirtynyt hallinnollisesti sosiaali- ja terve­
ydenhuollosta pitkälti kuntien työllisyyspalvelu­
jen alaisuuteen (Rajavaara ym. 2019). TYP-joh­
tajien mukaan työllisyyspalveluihin sijoittumisen 
etuna on tiiviimpi yhteys muihin kunnan työlli­
syyttä edistäviin palveluihin. Etuina nähtiin myös 
toiminnan resurssit sekä työllistymisen edistämi­
sen painopiste työntekijöiden työskentelyssä.

Mä tykkään siit ideasta, et työllisyys, et TYP on työllis-, 
siis et siinä on selkee fokus, et mitä sil toiminnal tavo­
tellaan. Koska sitten ku sinne ruvetaan ymppäämään vä­
hän vaikka sosiaalipuolen juttuu ja vähän ter-, niin sit 
se äkkiä, tiiätkö, vois ajatella, et se saattaa levitä käsiin. 
Ja siit tuleekin vähän isompi paketti, ku pitikään tul­
la. Mitä ei sit oikeestaan enää ehkä välttämättä kukaan 
hanskaa hyvin. (H3)

Ristiriita suhteessa kuntien sosiaali- ja terveys­
palveluihin tuli haastatteluissa esille viitteinä sii­
tä, että esimerkiksi TE-hallinnossa voi olla erilai­
nen odotus, millaista palvelua TYP kunnissa on: 

Mitä mä itse asiassa ihmettelen esimerkiks TE-toimisto 
vieläkin puheessa tosi paljon tuo sitä, sitä että TYP-työ 
on sosiaalityö, TE-toimisto ja Kela, kun se kuitenkin, se 
on kunta, TE-toimisto ja Kela, ja kunnalla on monen­
laisia palveluita, muitakin kuin sote-palveluita. (H5)

Yhteispalvelussa on myös edelleen tiivis yhty­
mäpinta sosiaalipalveluihin muun muassa akti­
vointisuunnittelun ja kuntouttavan työtoiminnan 
kautta. Terveyspalveluiden saatavuus ja yhteenso­
vittaminen muihin asiakkaan palveluihin nousivat 
taas toistuvasti esille kehittämistarpeena. Yhteis­
palvelun asiakkailla on siten (edelleen) sosiaali- ja 
terveyspalvelujen tarvetta, mutta näihin tarpeisiin 
vastataan aiempaa useammin, etenkin suurimmis­
sa kaupungeissa, osana työllisyyspalvelua. Perus­
teena on, etteivät kuntien peruspalvelut kykene 
vastaamaan asiakkaiden palvelutarpeisiin. 

Työkykykoordinaattorit on täällä meillä. Ne terveyden­
hoitajat, jotka tekee TYP-asiakkaiden terveystarkastuk­
set ja ovat vahvasti mukana niissä työkykyarvioproses­
seissa, ne on täällä meillä. Ja samoin kaikissa isoissa kau­
pungissa se melkeinpä menee näin. Et se on enemmän 
harvinaisuus, että se resurssi olisi kohdennettu joten­
kin sinne sosiaalipalveluun. Tällä hetkellä tosi mones­
sa kunnassa, [kaupunki] mukaan lukien, mietitään si­
tä, että pitäisikö meidän jotenkin vahvistaa täältä työlli­
syyspalvelun kautta ikään kuin sitä lääkäriresurssiakin. 
Koska ne peruspalvelut ei toimi niin hyvin, että me saa­
taisiin ikään kuin sieltä sitä imua. (H1) 

Monialaisen palvelun ristiriitatekijät  
konteksteissaan

Analyysin perusteella ristiriitojen taustalla olevat 
tekijät sijoittuivat eri konteksteihin (taulukko 1). 
Esimerkiksi ristiriita yhteispalvelusta erillisenä pal­
veluna vai keinona sovittaa yhteen palveluja pai­
kantui sekä organisoinnin että ammatillisuuden 
konteksteihin. 

Toimintapolitiikan kontekstiin paikantuivat 
lainsäädännöstä ja valtakunnallisesta ohjaukses­
ta juontuvat tekijät liittyen monialaisen yhteis­
työn toimivuuteen ja toiminnan yhdenmukaisuu­
teen. Politiikkatoimien tempoilevuus ja vaihtele­
vat linjaukset vaikeuttivat suunnitelmallista pitkä­
jänteistä toimintaa paikallisella tasolla. Ristiriito­
ja aiheutti myös se, että lainsäädäntö on joiltakin 
osin hyvin väljää, mutta toisilta osin taas tarkem­
paa. Näin ollen esimerkiksi lainmukaisten asia­
kaskriteerien koettiin rajaavan toimintaa liiallisel­
la tavalla luoden kynnystä palveluun pääsyyn, kun 
taas velvoitteet eri toimijoiden toimintaan osallis­
tumisesta ja tarjottavista palveluista osoittautuivat 
käytännössä varsin väljiksi. Valtakunnallinen oh­
jaus lain yhdenvertaiseksi toteuttamiseksi eri puo­
lilla maata koettiin myös puutteelliseksi. 

Hallinnan kontekstissa alueellisesti laajentuneet 
ja usein hyvin laajat toimijaverkostot osoittautui­
vat vaikeasti hallittaviksi ja monien eri toimijaosa­
puolien sitouttaminen mukaan toimintaan koet­
tiin hankalaksi. Eri toimijoiden tehtävien ja vas­
tuiden suhteet eivät olleet selkeitä, sillä toiminnal­
la ei ollut yhteisiä tavoitteita. Lisäksi hallintaa vai­
keutti se, ettei kaikilla olennaisilla toimijoilla ollut 
velvoitetta osallistua toimintaan, eikä siten esimer­
kiksi lain tuomaa oikeutta tiedonvaihtoon. 

Organisoinnin kontekstissa TYP-palvelua oli 
organisoitava eri tavoin huomioiden paikallinen 
toimintaympäristö ja toimintatavat. Palvelujen or­
ganisointitavat saattoivat luoda erilaisia uusia raja­
pintoja kuntien palveluissa niin sosiaali- ja terveys­
palvelujen ja työllisyyspalvelujen välille kuin eri 
kuntien sosiaali- ja terveyspalveluiden välille. Nä­
mä vaikuttivat yhteispalvelun koettuun merkityk­
seen ja toimintaedellytyksiin. Verkostomainen toi­
mintatapa ilman eri toimijoiden yhteisiä toimipis­
teitä ja kokoaikaisia työntekijöitä vaikeutti myös 
toiminnan suunnittelua ja päivittäisjohtamista. 

Ammatillisuuden kontekstissa ristiriidat juon­
sivat erityisesti siitä, että eri toimijatahoilla, eten­
kin erikokoisilla kunnilla, oli erilaiset toiminta­
resurssit toimintaa osallistumiseen: pienemmillä 
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Taulukko 1. Monialaisen yhteispalvelun ristiriita­
tekijät toimeenpanon konteksteissa

paikkakunnilla ei usein ollut tarvittavaa erityis­
osaamista tai -palveluja. Myös yhteispalveluun si­
joitetut henkilöstöresurssit erityisesti keskuskun­
tien ulkopuolelta sekä TE-palveluista ja Kelasta 
olivat usein vähäiset, jolloin pienet työ- ja tun­
timäärät eivät mahdollistaneet osaamisen kehit­
tymistä. Hajasijoitus ja pienet henkilöstöresurssit 
vähensivät mahdollisuuksia toinen toisiltaan op­
pimiseen ja tiimityöskentelyyn. Eri tahoilla saat­
toi myös olla erilaisia odotuksia siitä, millaista am­
matillista osaamista yhteispalveluun tulisi sisältyä.

Tulosten mukaan monialaisen yhteispalvelun 
ristiriitatekijät kytkeytyivät yhteen, mutta poli­
tiikkatoimien konteksti osoittautui varsin merki­
tykselliseksi ristiriitoja synnyttäväksi tekijäksi pai­
kallisella tasolla. Lainsäädäntö toisaalta velvoitti 
eri tahoja ja kuntia yhteistyöhön, ja toisaalta mää­
ritteli ja rajoitti palvelun kohderyhmää ja muka­
na olevia tahoja. Laki tuotti toimeenpanossa myös 
ei-tavoiteltuja seurauksia paikallistasolla, kuten eri 
tahojen yhteisten toimipisteiden hajoamista. Nä­
kyville nousivat myös työllisyyttä edistävien poli­
tiikkatoimien nopeat muutokset viime vuosina, 
joissa eri toimijoiden vastuita ja tehtäviä on suun­
niteltu muutettavan eri tavoin. Näissä valmiste­
luissa TYP-toiminta oli usein jäänyt valtakunnal­
lisesti vähälle huomiolle. 

Valtakunnallisen ohjauksen ja yhteisten ta­
voitteiden puute sekä paikallisen johtami­
sen vaikeudet ovat olleet pysyviä ongelmia mo­
nialaisessa yhteispalvelussa (Arnkil ym. 2008; 

Rajavaara ym. 2019). Tulosten mukaan aiempi­
en rakenteiden ja osin myös yhteisten toimipistei­
den hajautuminen entistäkin laajemmiksi ja mo­
nitoimijaisemmiksi verkostoiksi on edelleen han­
kaloittanut toiminnan hallintaa ja organisointia 
paikallisella tasolla. Ajatus monialaisesta yhteispal-
velusta ei välttämättä ole kovin kirkas, jos työnte­
kijöiden välinen yhteistyö jää käytännössä vähäi­
seksi eikä esimerkiksi sektorirajat ylittävä tiimi­
työskentely ole mahdollista. 

Pohdinta

Tutkimuksen tulokset vahvistavat näkemystä siitä, 
että palveluintegraation tulisi käynnistyä ja toteu­
tua politiikkatoimien tasolla (Minas 2016; Hei­
denreich & Rice 2016; Juvonen-Posti ym. 2020). 
Lainsäädännöllä on kuitenkin vaikea ohjata mo­
nialaista palvelua, joka käytännössä rakentuu eri 
toimintaympäristöissä huomioiden paikalliset tar­
peet, toimijat ja olosuhteet. Haastatteluissa esiin­
nousseet ristiriidat kuvasivat tätä tasapainottelua, 
jossa on hankala tai jopa mahdoton löytää yksi­
selitteisiä ratkaisuja. Tulosten mukaan lainsäädän­
töä kuitenkin tarvitaan niin velvoittamaan kuin 
mahdollistamaan eri sektoreiden välinen yhteistyö 
ja tiedonkulku sekä turvaamaan asiakkaan monia­
laisen palvelun saatavuus. 

Lainsäädännön ohella paikallisen toimeenpa­
non tueksi tarvitaan eri hallinnonalojen yhteisiä 
tavoitteita ja toiminnan samansuuntaista ohjaus­
ta. Laajassa, politiikkalohkot ylittävässä toimin­
nassa tämä on vaikea tehtävä, eikä siinä ole vie­
lä onnistuttu (Saikku 2018; Juvonen-Posti ym. 
2020). Paikallistason kokemukset tulisi ottaa pa­
remmin huomioon politiikkatoimien toimeenpa­
non kehittämisessä.

Palveluintegraation lisäksi työllisyyden edistä­
misessä tulee jatkossa huomioida entistä parem­
min myös se, miten palvelu- ja etuusjärjestelmät 
toimivat yhteen ja toisiaan tukien asiakkaan työlli­
syyspolulla. Palvelujen ja etuuksien yhteensovitta­
misesta voidaan löytää yhteistä tavoitteen asettelua 
eri politiikkatoimille ja hallinnonaloille (Sosiaali­
turvakomitea 2021). Samalla esiin voi nousta uu­
denlaisia ristiriitoja liittyen asiakkaan oikeuksiin 
ja velvollisuuksiin sekä palvelujen ja etuuksien 
eroihin syyperusteisuudessa ja tarveharkinnassa 
(Minas 2014; Malava ym. 2021).

Tuloksia voidaan tarkastella myös suhteessa so­
siaali- ja terveydenhuollon uudistuksessa tavoi­

Politiikka- 
toimet

Ristiriitaiset politiikkatoimet
Lainsäädännön väljyys ja tiukkuus
Valtakunnallisen ohjauksen puute

Hallinta Alueellisesti laajat verkostot
Yhteisten tavoitteiden puuttuminen
Verkoston kokoonpano ei vastaa  
todellisuutta tai tarpeita
Paikallisen johtamisen vaikeus

Organisointi (Uudet) rajapinnat eri toimijoiden 
välillä
Verkostomainen toteutustapa

Päivittäisjohtamisen vaikeus

Ammatilli-
suus

Henkilöstö- ja osaamisresurssit eivät 
ole riittäviä
Eri tahoilla on erilaisia odotuksia am-
matillisesta osaamisesta
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teltuun palveluintegraatioon. Yhtymäkohtia voi 
löytää niin monialaisen palvelun yhdenvertai­
sen saatavuuden ja valtakunnallisen yhteneväisyy­
den osalta kuin kysymyksissä siitä, miten yhteis­
tä palvelua käytännössä organisoidaan ja johde­
taan ja miten eri ammattilaiset siihen osallistuvat 
(Sinervo & Keskimäki 2019). 

Sosiaali- ja terveydenhuollon vahvempi inte­
graatio kytkeytyy monella tapaa myös työllisty­
mistä edistäviin palveluihin, muun muassa työttö­
mien työkyvyn tuen ja kuntoutuksen palveluissa. 
Siten on tärkeää pyrkiä yhdistämään meneillään 
olevaa monialaiseen palveluun liittyvää kehittä­
mistyötä niin valtakunnallisesti kuin paikallisesti. 
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TIIVISTELMÄ
Peppi Saikku: Monialaisen yhteispalvelun ristiriidat 
paikallistasolla

Sektorirajat ylittävällä palvelujen yhteensovittamisel­
la, palveluintegraatiolla, pyritään vastaamaan monimut­
kaistuviin asiakastilanteisiin. Tutkimuksessa tarkastel­
laan työllistymistä edistävää monialaista yhteispalvelua 
(TYP), joka on lakiin perustuva yhteistyömalli kuntien, 
työ- ja elinkeino (TE) -palvelujen ja Kelan välillä pit­
kittyneesti työttömien työnhakijoiden palvelussa. Tut­
kimuksen tavoitteena on lisätä ymmärrystä siitä, millai­
set kontekstuaaliset tekijät aiheuttavat ristiriitoja mo­
nialaisen palvelun toteutuksessa paikallistasolla. Tutki­
musaineisto muodostuu TYP-verkostojen johtajien tee­
mahaastatteluista. Analyysimenetelmänä on teoriaoh­
jaava laadullinen sisällönanalyysi, jossa aineistolähtöi­

sesti tunnistettuja ristiriitoja ja niiden syitä tarkastel­
laan suhteessa toimeenpanon konteksteihin: politiikka­
toimiin, hallintaan, organisointiin ja ammatillisuuteen. 

Tulosten mukaan politiikkatoimien konteksti on 
merkityksellinen ristiriitojen lähde paikallistasolla 
TYP-lainsäädäntöön ja työllisyyden edistämisen poli­
tiikkatoimien vaihtelevuuteen liittyen. Palveluintegraa­
tion tulisi käynnistyä ja toteutua politiikkatoimien ta­
solla. Lainsäädännöllä on vaikea ohjata monialaista sek­
torirajat ylittävää yhteistyötä, joten paikallisen toimeen­
panon tueksi tarvitaan valtakunnallisesti yhteneväisiä 
tavoitteita ja yhtenäistä ohjausta. Laajaan palveluinte­
graatioon sisältyy ristiriitoja, joita voi olla vaikea rat­
kaista. 
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