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Tiivistelmdi Dnro:6/54/06

NUORTEN SYRJAYTYMISEN EHKAISY

Nuorten syrjaytymisen ehkdisyyn liittyvid toimenpiteitd toteutetaan
sekd yksittéisilld hallinnonaloilla ettd hallinnonalojen vélisesti. Syr-
jaytymistd ehkdisevid tavoitteita sisdltyy useisiin valtionosuusra-
hoitteisiin perustoimintoihin. Lisdksi syrjdytymistd ehkéisevid ta-
voitteita on asetettu useille nuoria koskeville hankkeille.

Tavallisesti syrjdytymiselld tarkoitetaan kasaantunutta huo-
no-osaisuutta, jossa yhdistyvit pitkdaikainen ja usein toistuva tyot-
tomyys, toimeentulo-ongelmat, eliméanhallintaan liittyvat ongelmat
ja syrjdytyminen yhteiskunnallisesta osallisuudesta. Tarkastuksessa
nuorten syrjdytymisen ehkéisylld tarkoitetaan kaikkia niitd toimia,
joilla syrjaytymiseen johtava kehitys pyritddn katkaisemaan.

Tarkastuksen tavoitteena on ollut selvittdd nuorten syrjdytymisen
ehkdisyyn tdhtddvien hallinnonalojen vilisten toimenpiteiden vai-
kuttavuutta. Tarkastuksen péadkysymykset kisittelivit syrjaytymista
ehkéisevien toimenpiteiden vaikuttavuuden edellytyksid, toimenpi-
teiden varsinaista vaikuttavuutta sekd toimenpiteiden taloudellista
merkitystd. Tarkastus on kohdistunut opetusministerion, sosiaali- ja
terveysministerion sekd tyoministerion hallinnonaloille. Syrjayty-
misen ehkédisyn monimuotoista kokonaisuutta ldhestyttiin kahden
rajatumman toimenpidekokonaisuuden, oppilashuollon ja nuorten
tyopajatoiminnan, kautta.

Tarkastushavaintojen perusteella nuorten syrjaytymisen ehkéisy-
toimenpiteiden vaikuttavuutta ei ole juurikaan selvitetty. Myds syr-
jaytymisen ehkiisyn taloudelliseen merkitykseen liittyvit tiedot
ovat hajanaisia, eikd niiden perusteella voida luotettavasti arvioida
nuorten syrjaytymistd ehkiisevédn toiminnan kustannuksia kokonai-
suudessaan. On kuitenkin arvioitu, ettd jos nuori ajautuu sosiaalises-
ti huono-osaiselle eldmén uralle ja syrjdytyy pysyvésti tyomarkki-
noilta, niin téstd aiheutuu yhteiskunnalle noin miljoonan euron kus-
tannukset ennen kuin kyseinen henkilo tayttdd 60 vuotta. Koska syr-
jaytymisen ehkiisy on tyypillisesti jonkin laajemman lakisdéteisen
perustoiminnon tai toimenpidekokonaisuuden osatavoite, tarkastus-
virasto on katsonut, ettd nuorten syrjaytymisen ehkdisyn keskeinen
vaikuttavuuden edellytys on hyvi perustyon hallinta.




Syrjaytymisen ehkidisyyn liittyvdt kisitteet ovat vaihtelevia ja
tulkinnanvaraisia. Esimerkiksi joissain yhteyksissd syrjaytymistd
pidetdédn leimaavana késitteend. Tarkastuksen perusteella késitteelli-
set ongelmat eivét kuitenkaan ole este vaikuttavalle syrjdytymisen
ehkdisylle. Kdytdnnon tyotd tekevit eri alojen ammattilaiset kohtaa-
vat tyossddn yksiloiden konkreettisia ongelmia, jolloin yldtason ki-
sitteelliset ongelmat ovat toissijaisia. Tarkastushavaintojen perus-
teella syrjaytymisen ehkéisyssa ja sitd koskevassa tavoitteiden aset-
telussa tulee pééstd kiinni niihin konkreettisiin ilmi6ihin, joiden on
todettu lisddvén syrjaytymisriskid.

Tarkastuksen perusteella nuorten syrjaytymistd ehkdisevien toi-
menpiteiden pirstaleinen kokonaisuus on osittain seurausta nykyisen
lainsddddnnon ja muiden toimintaa ohjaavien sdddosten ongelmista.
Nykyinen lainsdddédnto ei tue parhaalla mahdollisella tavalla toimi-
vaa hallinnonalojen vilistd ja moniammatillista yhteisty6td. Useaa
hallinnonalaa koskevien sdddosten valmistelu on osoittautunut mi-
nisteridissd haasteelliseksi. Paikallisella tasolla ja kdytinnén mo-
niammatillisessa yhteistyossd ongelmat liittyvét erityisesti salassa-
pitosddnnosten tulkintaan, mikd hidastaa tiedonkulkua. Viime ai-
koina ndmi ongelmat ovat nikyneet erityisesti yhden ja yhtendisen
oppilashuoltolainsdddannon sdaatamistd koskeneessa keskustelussa.

Nuorten syrjaytymisen ehkiisyssd on vield paljon tarvetta mo-
niammatillisten yhteistyokdytidntéjen kehittdmiselle. Tarkastus
osoitti, ettd yhteistyd moniammatillisissa verkostoissa ja tyoryhmis-
sd jad usein pinnalliseksi. Nuorten kannalta erityisen merkittdvaa on
koulutuksen nivelvaiheissa tehtdva yhteistyo ja siihen liittyvien vas-
tuukysymysten selvittiminen. Yhtend syynéd yhteistyon ongelmiin
ovat tyontekijoiden erilaiset koulutustaustat. Esimerkiksi opettajat
eivit tunne riittdvin hyvin sosiaalityontekijoiden tyon perusteita ja
painvastoin.

Tarkastuksessa havaittiin, ettid syrjdytymisti ehkdisevien toimen-
piteiden kokonaisvaikuttavuuden arviointi on kdytdnnossd mahdo-
tonta. Tdma ei kuitenkaan ole este rajatumpien toimenpiteiden vai-
kuttavuuden arvioinnille. Nuorten syrjdytymisen ehkdisystd vastaa-
vien viranomaisten tulisi olla nykyistd paremmin selvilld toistensa
rekisteriaineistoista, kdytettdvistd tunnusluvuista ja jo tehdyistd ar-
vioinneista. Monet rekisteriaineistot ovat lisdksi maksullisia, miki
heikentdi aineistojen kdyttomahdollisuuksia tutkimuksessa.

Esimerkkind vaikuttavuuden arvioinnin mahdollisuuksista on
tarkastusviraston tekemé selvitys nuorten tydpajatoiminnan vaikut-




tavuudesta. Tyopajatoimintaan osallistuu vuosittain noin 7000 nuor-
ta 230 tyOpajassa. Noin puolet heistd on peruskoulun pééttineits tai
sen keskeyttineitd. TyOpajatoiminnasta on sen 30-vuotisen historian
aikana tehty lukuisia selvityksid ja arviointeja. TyOpajatoiminnan
vaikuttavuudesta ne kertovat kuitenkin vdhin. Toiminnasta vastuus-
sa olevan opetusministerion tavoitteiden mukaan kahden kolmas-
osan tyopajanuorista tulisi sijoittua koulutukseen, tyohon tai muu-
hun ohjattuun toimintaan pajajakson jalkeen. Tarkastuksessa tehdyn
haastattelu- ja rekisteriaineistoon perustuneen selvityksen tavoittee-
na oli selvittdd, onko tyOpajajakso edistdnyt nuorten sijoittumista
tyohon tai opintoihin, kun muut sijoittumiseen vaikuttavat tekijit
otetaan huomioon.

Selvityksen tulosten mukaan pajajakso ei ole vaikuttanut tyohon
sijoittumiseen, mutta opintoihin sijoittumiseen silld on ollut vaiku-
tusta. Tulosten mukaan pajajakso on hyddyttinyt eniten niitd nuoria,
joilla ei ole ollut mink&énlaista perusasteen jilkeistd koulutusta.
My®os haastatteluaineiston perusteella tyopajatoiminnalla on vaiku-
tusta. Tdm4 ei kuitenkaan ilmene ainoastaan koulutukseen tai tyo-
eldmédin sijoittumisena, vaan yhd enemmén eldménhallinnan paran-
tumisena. Tamén vuoksi pelkét sijoittumistiedot eivét anna riittdvad
kuvaa toiminnan vaikuttavuudesta. Yhi useamman nuoren kohdalla
eldaménhallinnan parantumisen pitéisikin tydpajatoimijoiden mieles-
td riittdd toiminnan tavoitteeksi. Syynd tdhdn on kohdejoukon muut-
tuminen entistd haasteellisemmaksi.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd vaikka oppilashuoltoa on arvioitu
melko laajasti, arvioinneissa ei ole péésty kiinni toimenpiteiden var-
sinaiseen vaikuttavuuteen. Tehdyt arvioinnit ovat olleet luonteeltaan
tehokkuustarkasteluja, joissa on selvitetty oppilashuollon palvelujen
saatavuutta eri puolilla maata. Arvioinnin toimijoiden vilinen epa-
selvéd tyonjako on osaltaan ollut heikentdimissd oppimista tukevien
toimenpiteiden vaikuttavuuden arviointia. Yksittdisissd kunnissa on
sen sijaan onnistuttu arvioimaan esimerkiksi opintojen keskeytté-
mistd vihentdmédin tarkoitettujen toimenpiteiden vaikuttavuutta.

Syrjaytymisen ehkdisyn kustannusten seuranta on hajanaista. Ar-
viointitavasta riippumatta kustannukset ovat kuitenkin miljardi-
luokkaa. Mikdli syrjaytymisen ehkiisyyn tarkoitettuja varoja ei kay-
tetd vaikuttavasti, voidaan olettaa, etti varsinaisen syrjdytymisen
hoidosta yhteiskunnalle koituvat kustannukset ovat seurannaisvai-
kutuksineen huomattavasti ehkéisevien toimien kustannuksia suu-
remmat.




Resumeé D.nr: 6/54/06

FOREBYGGANDE AV UTSLAGNING AV UNGA

Atgirder som har att géra med forebyggande av utslagning av unga
verkstills bade pd enskilda forvaltningsomrdden och mellan for-
valtningsomrddena. Malsédttningar att forebygga utslagning ingar 1
manga basverksamheter som finansieras med statsandelar. Vidare
har malsdttningen att forebygga utslagning uppstillts for ménga
projekt som géller de unga.

Vanligen avses med utslagning en anhopning av omsténdigheter
som innebér en vanlottad stidllning, bland dem langvarig och ofta
upprepad arbetsloshet, utkomstproblem, problem med behirskande
av livet och marginalisering frdn delaktighet i samhéllet. Vid revi-
sionen avses med forebyggande av utslagning av unga alla de atgir-
der, med vilka man strévar till att bryta den utveckling som leder till
utslagning.

Syftet med revisionen har varit att klargora effekterna av de at-
girder mellan forvaltningsomradena som syftar till att forebygga ut-
slagning av unga. Huvudfragorna vid revisionen behandlade forut-
sattningarna for effekter av de atgdrder som forebygger utslagning,
atgirdernas egentliga effekter samt atgérdernas finansiella betydel-
se. Revisionen har gillt undervisningsministeriets, social- och hail-
sovardsministeriets samt arbetsministeriets forvaltningsomraden.
Den méngfasetterade helhet som forebyggandet av utslagning utgor
granskades genom tvd mera avgrinsade atgdrdshelheter, ndmligen
elevvarden och ungdomsverkstider.

P& basis av revisionen har effekterna av dtgidrderna for forebyg-
gande av utslagning av unga just inte utretts. Ocksa den information
som anknyter till den finansiella betydelsen av forebyggande av ut-
slagning &r splittrad, och pa basis av den kan inte tillforlitligt bedo-
mas de totala kostnaderna for den verksamhet som syftar till att {6-
rebygga utslagning av unga. Det har emellertid uppskattats, att ifall
en ungdom socialt hamnar in pa ett vanlottat levnadsspar och besta-
ende marginaliseras frdn arbetsmarknaden, innebér detta for sam-
héllet kostnader péa ca en miljon euro fore personen fyller 60 ar. Ef-
tersom forebyggande av utslagning typiskt dr en delmalséttning for
nagon bredare lagstadgad basverksamhet eller dtgdrdshelhet, har re-
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visionsverket ansett att en central forutsittning for effekter av fore-
byggandet av utslagning av unga dr en god behérskning av det
grundldggande arbetet.

De begrepp som anknyter till forebyggande av utslagning varie-
rar och ger rum for tolkningar. Exempelvis betraktas i vissa sam-
manhang utslagning som ett stimplande begrepp. Pa basis av revi-
sionen dr de begreppsmissiga problemen emellertid inte ett hinder
for ett effektivt forebyggande av utslagning. De yrkesménniskor
som utfor det praktiska arbetet pa olika branscher méter i sitt arbete
individer med konkreta problem, varvid de begreppsmaissiga pro-
blemen pé ett hogre plan &dr sekundéra. Pa basis av revisionen borde
man i forebyggandet av utslagning och det maluppstillande som
géller detta ta fasta pad de konkreta fenomen som har konstaterats
oka risken for utslagning.

P& basis av revisionen &r det splittrade atgirdskomplex som éat-
girderna for forebyggande av utslagning av unga utgér delvis en
foljd av problem i den nuvarande lagstiftningen och andra bestim-
melser som styr verksamheten. Den nuvarande lagstiftningen stéder
inte pa det bista mojliga sittet ett fungerande och mangprofessio-
nellt samarbete mellan forvaltningsomradena. Att bereda bestdm-
melser som giller flera forvaltningsomraden har visat sig vara en
utmanande uppgift for ministerierna. Pa det lokala planet och i det
praktiska méngprofessionella arbetet berér problemen sirskilt tolk-
ningen av bestimmelserna om tystnadsplikt, vilket fordrojer infor-
mationsgangen. Pa senare tid har dessa problem kommit till synes
sdrskilt 1 den diskussion som har gillt stiftande av en enda och en-
hetlig lagstiftning om elevvarden.

I forebyggandet av utslagning av unga finns det alltjamt ett stort
behov av att utveckla mangprofessionella samarbetsforfaranden.
Revisionen visade, att samarbetet i mangprofessionella nitverk och
arbetsgrupper ofta forblir ytligt. Av sdrskild betydelse fran de ungas
synpunkt dr det samarbete som forekommer i utbildningens bryt-
ningsskeden och att ansvarsfrdgorna i anknytning till detta klargors.
En anledning till problemen i samarbetet &r personalens olika ut-
bildningsbakgrunder. Exempelvis ldrarna kénner inte tillrackligt vél
till grunderna for socialarbetarnas arbete och vice versa.

Vid revisionen observerades, att det i praktiken dr omgjligt att
gora en bedomning av de totala effekterna av dtgidrderna for fore-
byggande av utslagning. Detta utgor emellertid inte ett hinder for en
bedomning av effekterna av mera begrinsade atgérder. De myndig-

11




heter som ansvarar for forebyggandet av utslagning av unga borde
ha béttre kdnnedom &n for ndrvarande om varandras registermateri-
al, vilka nyckeltal som anvénds och om redan gjorda utvirderingar.
Manga registermaterial dr dessutom avgiftsbelagda, vilket férsdmrar
mojligheterna att utnyttja materialen i forskningen.

Ett exempel pa mojligheterna att bedoma effekterna ar den ut-
redning som revisionsverket har gjort av effekterna av ungdoms-
verkstdder. I verksamheten i ungdomsverkstdder deltar arligen ca
7000 ungdomar i 230 verkstdder. Ca hilften av dem 4r sddana som
har avslutat eller avbrutit grundskolan. Om ungdomsverkstddernas
verksamhet har under dess 30-ariga historia gjorts ett flertal utred-
ningar och bedomningar. Om verksamhetens effekter berdttar de
emellertid litet. Enligt de maélséttningar som har uppstéllts av un-
dervisningsministeriet, som ansvarar for verksamheten, borde tvé
tredjedelar av verkstddernas ungdomar placera sig i utbildning, ar-
bete eller annan ledd verksamhet efter att perioden i verkstaden har
avslutats. Malsdttningen for den pé intervjuer och registermaterial
baserade utredning som gjordes vid revisionen var att klargéra, om
perioden i verkstaden har framjat de ungas placering i arbete eller
studier, ndr 6vriga faktorer som inverkar pa placeringen beaktas.

Enligt utredningen har perioden i verkstaden inte inverkat pa
placeringen i arbete, men den har haft inverkan pa placeringen i
studier. Enligt resultaten har perioden i verkstaden varit till den
storsta nyttan f6r de ungdomar som inte har ndgon som helst utbild-
ning efter grundstadiet. Ocksa pa basis av intervjumaterialet ger
verksamheten 1 ungdomsverkstdderna effekter. Detta yttrar sig
emellertid inte endast som placering i utbildning eller i arbetslivet,
utan allt mera som ett forbéttrat behirskande av livet. Av denna an-
ledning ger enbart uppgifter om placeringen inte en tillracklig bild
av verksamhetens effekter. Enligt arbetsverkstadsaktorernas &asikt
borde darfor i1 frdga om allt flera ungdomar ett béttre behédrskande
av livet rdcka till som malséttning for verksamheten. Orsaken till
detta dr att den grupp som &r foremal for verksamheten innebér allt
storre utmaningar.

Vid revisionen observerades, att trots att elevvarden har utvirde-
rats 1 tdmligen stor omfattning, har man vid utvirderingarna inte
kunnat ta fasta pa atgdrdernas egentliga effekter. De gjorda utvirde-
ringarna har till sin karaktér varit effektivitetsgranskningar, dar man
har klarlagt hur elevvirdens tjénster &r tillgdngliga pa olika hall i
landet. Den oklara arbetsférdelningen mellan aktérerna i utvérde-
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ringen har for sin del forsvédrat en utvirdering av effekterna av at-
girderna till stod for inldrningen. I enskilda kommuner har man
daremot lyckats utvérdera t.ex. effekterna av de atgiarder som syftar
till att minska antalet elever som avbryter sina studier.

Kostnadsuppfoljningen av forebyggande av utslagning &r splitt-
rad. Oberoende av virderingsmetoden som har anvints beriknas
kostnaderna emellertid till flera miljarder. Ifall de medel som &r av-
sedda for att forebygga utslagning inte anvinds effektivt, har man
skil att anta att de kostnader jamte foljdverkningar som orsakas
samhillet av skotseln av egentlig utslagning dr avsevért storre dn
kostnaderna for forebyggande atgérder.
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1 JOHDANTO

Nuorten syrjdytymisen ehkdisy on monitahoinen ja useista erilaisis-
ta toimenpiteistd muodostuva kokonaisuus. Nuorten syrjdytymisen
ehkdisyyn liittyvid toimenpiteitd toteutetaan sekd yksittdisilld hal-
linnonaloilla ettd hallinnonalojen vélisesti ja niitd rahoitetaan niin
valtionosuuksilla kuin hankeavustuksillakin. Syrjaytymisen ehkéisy
on ollut mukana myos useissa hallitusohjelmissa seki politiikkaoh-
jelmissa. Viime vuosina ohjelmissa on korostettu yhd enemmén hal-
linnonalojen vélisen yhteistyon merkitystd. Paikallisella tasolla
nuorten syrjaytymisen ehkéisyd pyritddn tehostamaan moniammatil-
lisen yhteistyon avulla.

Syrjaytymisen ehkéisy kisittdd lukuisia asumiseen, koulutuk-
seen, sosiaali- ja terveyspolititkkaan seka tyollisyyteen liittyvid toi-
menpiteitd. Nuorten osalta ndméi toimenpiteet kuuluvat piadosin so-
siaali- ja terveysministeriolle, opetusministeriolle seké tyoministeri-
Olle. Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla suurin osa nuor-
ten syrjaytymisen ehkdisyyn liittyvisti toimista toteutetaan kuntien
toimesta osana perhepolititkkaa. Opetusministeridssd nuorten syr-
jaytymisen ehkdisyyn liittyvid tavoitteita on asetettu sekd koulutus-
ettd nuorisopolitiikan aloille. Nuorten syrjaytymistd pyritdén ehkéi-
semiédn vahvistamalla tukiopetusta, erityisopetusta ja opiskelija- ja
oppilashuoltoa, toteuttamalla koulutustakuu ja kehittimilld maa-
hanmuuttajien koulutusta seké valtakunnallisilla kehittimistoimilla
kuten koulupudokkaiden aktivointi. Tyoministerion vastuulla ovat
puolestaan nuorille tarjottavat koulutus-, ty6harjoittelu- ja tyopaja-
toimenpiteet. Lisdksi nuorten syrjaytymisen ehkéisyyn pyritddn lu-
kuisten hallinnonalojen sisdisten ja niiden vélisten hankkeiden avul-
la.

Vastuu yhteistyossd tehtdvistd nuorten syrjaytymisen ehkiisy-
toimenpiteistd kuuluu usealle hallinnonalalle, jotka ovat asettaneet
omat tavoitteensa ja tunnuslukunsa, joilla tavoitteiden toteutumista
seurataan. Erillisten hankkeiden, toimenpiteiden tai toimenpideko-
konaisuuksien vaikuttavuutta ei ole kuitenkaan jarjestelmaillisesti
arvioitu. Myoskddn moniammatillisen yhteistyon toimivuutta tai sen
merkitystd syrjadytymistd ehkdisevéssd tyossd ei ole hallinnossa sys-
temaattisesti selvitetty.
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Tarkastuksessa nuorten syrjaytymisen ehkdisyd, moniammatillis-
ta yhteistyoté ja toimenpiteiden vaikuttavuutta ldhestytdédn tarkaste-
lemalla erityisesti kahta hallinnonalojen vilistd toimintoa, oppi-
lashuoltoa ja tydpajatoimintaa.

Oppilashuollolla tarkoitetaan lapsen ja nuoren oppimisen perus-
edellytyksistd, fyysisestd, psyykkisestd ja sosiaalisesta hyvinvoin-
nista huolehtimista. Oppilashuolto on ldht6kohtaisesti moniamma-
tillista yhteistyotd. Peruskoulun oppilashuollon lisdksi tarkastukses-
sa kasitellddn myos ammatillisen koulutuksen ja lukiokoulutuksen
opiskelijahuoltoa. Oppilashuollon tavoitteet liittyvit keskeisesti syr-
jaytymisen ehkdisyyn kouluissa ja oppilaitoksissa.

Nuorten tyOpajatoimintaan osallistuu vuosittain noin 8000 nuor-
ta. TyOpajatoiminnan perinteinen tehtdva on ohjata nuori koulutuk-
seen tai tydeldméddn. Uudempaa toimintaa on yksilollinen tuki, sosi-
aalinen vahvistaminen ja eliménhallintataitojen kartuttaminen, jotta
mahdollinen syrjaytymiskierre voidaan ehkéistdi mahdollisimman
aikaisessa vaiheessa. TyOpajatoiminnassa ovat mukana nuorisotoi-
mi, ty6hallinto, sosiaalitoimi ja opetustoimi.

Nuorten syrjaytymisen ehkiisyn taloudellinen merkitys ei ole
suoraan nihtévissd valtion talousarviosta. Myds oppilashuollon kus-
tannukset ovat erittdin vaikeasti arvioitavissa. Oppilashuollon rahoi-
tus tapahtuu asianomaisten valtionosuusjirjestelmien kautta. Oppi-
lashuollon kehittdmistéd tuetaan lisdksi valtionavustuksilla. Esitetty-
jen karkeiden arvioiden mukaan yhden suuren yhtendiskoulun oppi-
lashuoltotiimin vuosikustannukset ovat noin 200 000 euroa, miké
on noin 300 euroa/oppilas/vuosi.

Nuorten tyOpajatoiminnan rahoituksesta vastaavat pidosin ope-
tusministerio ja tyoministerio. TyOpajojen rahoitus koostuu yllédpita-
jén osuudesta, myytédvistd palveluista, myyntituloista, muusta avoi-
mesti haettavasta projektirahoituksesta sekd erikseen myonnettavis-
td tulosperusteisesta valtionavusta. Vuodelle 2007 opetusministerio
on ohjannut nuorten tydpajatoimintaan ja ehkdisevdin huumetyohon
4723 000 euroa. Lisdksi arviolta 1 600 000 euroa veikkauksen ja
raha-arpajaisten voittovaroista nuorisotyon edistimiseen suunnattiin
nuorten tydpajoille ja ennaltachkdisevddn huumetyohén. Vuonna
2004 tyopajatoiminnan bruttomenojen arvioitiin olevan koko maas-
sa 77,3 miljoonaa euroa.

Kaiken kaikkiaan nuorten syrjaytymistd ehkédisevilld toiminnalla
voidaan katsoa olevan huomattavaa taloudellista merkitystd ottaen
huomioon ne yhteiskunnalliset kustannukset, joita syrjdytyminen
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aiheuttaisi koko ihmisen eldminkaaren ajan. On arvioitu, etti jos
nuori ajautuu sosiaalisesti huono-osaiselle eldméanuralle ja syrjaytyy
pysyvisti tyomarkkinoilta, niin tistd aiheutuu yhteiskunnalle noin
miljoonan euron kustannukset ennen kuin kyseinen henkilo tayttda
60 vuotta.
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2 TARKASTUSASETELMA

Seuraavissa alaluvuissa kuvataan tarkastuksen keskeiset kohteet se-
ki esitelldén tarkastusasetelma. Tarkastuksessa késitelldédn nuorten
syrjaytymisen ehkdisyd moniammatillisena sekd hallinnonalojen vi-
lisend toimintana. Huomiota kiinnitetdén erityisesti syrjaytymisti
ehkdisevien toimenpiteiden vaikuttavuuteen (luku 2.1). Luvuissa
2.2-2 .4 esitelladn tarkastuskysymykset ja tarkastuksen rajaukset se-
ki kuvataan kéytetyt aineistot ja analyysimenetelmit. Syrjaytymi-
sen ehkdisytoimenpiteiden kokonaisuutta tarkastellaan erityisesti
kahden toimenpidekokonaisuuden, oppilashuollon ja nuorten tyopa-
jatoiminnan, kautta.

2.1 TARKASTUSKOHTEEN KUVAUS

2.1.1 Syrjiaytymisen ehkiisy moniammatillisena
yhteistyoni

Syrjaytymiskasitettd on kiytetty yhteiskuntatieteellisessd tutkimuk-
sessa 1980-luvulta alkaen. 1990- ja 2000-luvuilla syrjdytyminen
nousi voimakkaasti sekd tutkimuksen ettd laajan yhteiskunnallisen
keskustelun kohteeksi. Vilkas keskustelu syrjdytymisestd ja syrjay-
tymisen ehkiisystd jatkuu edelleen.

Syrjaytymiselle tai syrjdytymisen ehkiisylle ei ole yksiselitteisti
madritelméd. Yleisesti ottaen syrjadytyminen voidaan madritelld yk-
silod yhteiskuntaan yhdistivien siteiden heikkoudeksi'. Useimmiten
syrjaytymiselld tarkoitetaan kasaantunutta huono-osaisuutta, jossa
yhdistyvit pitkdaikainen tai usein toistuva tyottomyys, toimeentulo-
ongelmat, eldmanhallintaan liittyvit ongelmat ja syrjaytyminen yh-
teiskunnallisesta osallisuudesta®. Syrjiytyminen voi olla yksilsllists,
mutta usein puhutaan myos ihmisryhmien syrjdytymisestéd ja koko-
naisten alueiden syrjaytymisestd. Mikddn yksittdinen ongelma ei si-
nénsd aiheuta syrjaytymistd. Syrjdytyminen voidaan ndhdé eldmén-

" Raunio 2006.
? Sosiaali- ja terveysministerio 2003.
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historiallisena prosessina, jossa eri vaiheet seuraavat toisiaan ja
muodostavat erdinlaisen noidankehin’. Huono-osaisuuden ja koy-
hyyden kisitteistd syrjdytyminen eroaa siind, ettd syrjaytymisen ké-
sitteelld kuvataan elinolojen sijaan eldminkulun prosessia. Vaikka
syrjdytyminen tapahtuu yksilokohtaisesti, on silld aina omat yhteis-
kunnalliset taustatekijénsa.*

Jotta syrjdytymisen ehkdisytoimenpiteet voisivat olla vaikuttavia,
on syrjaytymisté voitava jésentdd ja konkretisoida. Syrjaytymistd on
kuvattu mm. viisivaiheisena syvenevdné prosessina, joka koko ajan
pahenee ja laajenee’. Tilldin syrjiytymisen vaiheita ovat

1. vaikeudet koulussa, kotona tai sosiaalisessa toimintaympéristos-
sé,

2. koulun keskeyttdminen tai alisuorittaminen,

3. tyomarkkinavaihe, jossa ajautuminen huonoon tyomarkkina-
asemaan,

4. tdydellinen syrjdytyminen (tyon vieroksunta, kriminalisoitumi-
nen, sosiaaliavustusten varassa toimeentulo, alkoholisoituminen,
eristdytyminen tai muu vastaava marginalisoituminen) ja

5. laitostuminen tai eristiminen muusta yhteiskunnasta.

Tarkastuksessa keskitytdédn syrjaytymisprosessin kolmeen ensim-
mdiseen vaiheeseen. Seuraavissa vaiheissa kysymys on jo pitkélle
edenneestd syrjaytymisestd, jolloin julkisen vallan toimenpiteet ei-
vit endd ole syrjaytymistd ehkdisevid, vaan korjaavia toimenpiteita.
Mitd pidemmalle syrjdaytymiskehitys etenee, sitd vaikeampaa on sen
pysdyttiminen. Téll6in yksilon pddseminen ty6eldméén tai opintoi-
hin saattaa estyé.

Tarkastuksessa nuorten syrjdytymisen ehkdisylld tarkoitetaan
kaikkia niitd toimia, joilla syrjdytymiseen johtava kehitys pyritddn
katkaisemaan. T#lloin lapsen tai nuoren kdyttdytymisesséd on jo tun-
nistettu piirteitd, jotka voivat johtaa syrjdytymiseen. Syrjdytymisté
ehkiisevit toimet ovat tdlloin ainakin jossakin mairin yksilollisid,

3 Siljander ja Ulvinen (toim.) 1996.
* Helne 2002; Linnossuo 2004.
’ Takala 1992.
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toisin kuin syrjdytymisen ennaltaehkdisy, joka kohdistuu huomatta-
vasti laajempaan ihmisjoukkoon®.

Nuorten syrjaytymistd pyritddn ehkdisemiidn yhd enemmin mo-
niammatillisen yhteistyon avulla. Yhtddltd yhteistyon tarvetta lisda
nuorten ongelmien monimuotoistuminen, minkd johdosta yksittéis-
ten organisaatioiden tai asiantuntijoiden tietojen ei endd katsota riit-
tavin ongelmien hoitamiseen. Toisaalta moniammatillisen yhteis-
tyon tarvetta lisdd sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujérjestelmén
pirstaleisuus seki sektoroitunut tydskentelytapa.” Moniammatillisen
yhteistyon kisitettd kdytetddnkin paljon juuri sosiaali- ja terveys-
alalla kuvaamaan uudenlaista yhteistyoti®.

Moniammatillisen yhteistyon kisitteelle ei ole vakiintunutta
madritelmad. Tyyppisimpid sitd kuvaavia késitteitd ovat moniam-
matilliset tiimit ja verkostot, moniasiantuntijuus ja verkostotyo.
Kéytdnnossd moniammatillisella yhteisty6lld tarkoitetaan eri am-
mattiryhmiin kuuluvien asiantuntijoiden yhteistyotd ja yhdessi
tyoskentelyd’. Yhteistyohon liittyen puhutaan usein myds synergi-
asta, jota syntyy tilanteessa, jossa ryhmén yhteinen suoritus tuottaa
paremman tuotoksen kuin ryhmén yksittdisten jésenten suoritukset
yhteensi'”.

Moniammatillisen yhteistyon keskeisend tavoitteena pidetdin
"moninikokulmaisuuden” kehittymistid''. Myos tarkastuksen kan-
nalta timé on olennainen tavoite, koska syrjdytymisen ehkiisyssi
moniammatillisella yhteisty6lld pyritd&n nimenomaan kehittdmédn
sektorirajat ylittavdd "monindkokulmaista” ty6otetta vastamaan yk-
silon yhd moninaisempiin ongelmiin ja ongelmakokonaisuuksiin.

Nuorten syrjdytymisen ehkiisyéd koskevaa yhteistyotd ovat vauh-
dittaneet useita sektoreita yhdistdvét projektit. Vuonna 1995 alka-
neen EU-rahoitusmahdollisuuden myo6td Suomessa kédynnistyi lu-
kuisia projekteja, joiden avulla syrjdytymisvaarassa olevia nuoria

O Syrjiiytymisen ennaltaehkiisylli tarkoitetaan universaalipalveluita, joiden ta-
voitteet ovat huomattavasti syrjdytymisen ehkdisyd laajempia (esim. neuvola-
palvelut). Syrjiytymisen ehkdisytoimet ovat kohdennettuja toimia, joiden koh-
teen voidaan arvioida olevan ainakin jonkin asteisessa syrjdytymisvaarassa.

7 Metteri 1996; kts. Tanninen ym. 2005.

¥ Isoherranen 2004.

? Tanninen ym. 2005.

0 Isoherranen 2004.

" Tanninen ym. 2005.
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pyrittiin tyollistdméén tai ohjaamaan koulutukseen esimerkiksi tyo-
pajatoiminnan avulla. Hankerahoitus on kanavoitunut ldhinna pai-
kallistasolle, jossa sen on oletettu edesauttavan uudenlaisten yhteis-
tyokdytiantojen syntymista.

Moniammatillisuutta tai yleisemmin hallinnonalojen vélistd yh-
teistyotd on tutkittu vihdan. Myoskéddn sitd, milld tavoin usean hal-
linnonalan mukanaolo ohjelmissa ja itse toimenpiteissd on nakynyt
toimenpiteiden vaikuttavuudessa, ei ole juurikaan selvitetty. Tehdyt
selvitykset ovat koskeneet ldhinnd yldtasoa, kuten verkostojohta-
mista valtioneuvostossa.

Moniammatillinen yhteistyd on haastavaa. Se edellyttdd tyonte-
kijoiltd asiantuntijuutta, vuorovaikutustaitoja, kykyéd ratkaista on-
gelmia ja tehdid paitoksid yhdessd'®. Tutkimustiedon perusteella
moniammatilliselle yhteisty6lle on usein tyypillisempaa ristiriidat ja
eri ammattiryhmien epéluuloisuudesta aiheutuvat vadarinymmarryk-
set kuin yhdessi tekeminen. Tietyn alan ammattihenkil6t ndkevit it-
se oman toimintansa usein erilaisena kuin muiden alojen ammatti-
laiset. Teoriassa yhteisty6 ndahdddn hyviand keinona vastata asiak-
kaiden haasteisiin, mutta kdytdnnon tasolla toiminnan periaatteista
ei vilttimitts ole yksimielisyytta'>.

Myos nuorten syrjaytymistd ehkéisevissd toiminnassa keskeinen
kysymys on, miten mukana olevat hallinnonalat ovat tulkinneet
toiminnan péddasiallisen tavoitteen ja mitkd heiddn mielestddn ovat
tehokkaimmat keinot sen saavuttamiseksi. Se, mikéd toisen hallin-
nonalan nikokulmasta on akuuttiin syrjaytymistilanteeseen puuttu-
mista, on toisen sektorin ndkokulmasta ennaltachkdisyd. Moniam-
matillisen yhteistyon suuri haaste onkin erilaisten vastuurajojen
maédrittely, esimerkiksi sen suhteen, kuuluuko moniongelmainen
nuori opetus- tai tyohallinnon vai kenties terveydenhuollon vastuu-
alueelle. Myos lainsdddanto vaikuttaa moniammatillisen yhteistyon
kaytantoihin. Salassapitosdddosten tiukkuus saattaa vaikeuttaa esi-
merkiksi opettajien ja kouluterveydenhuollon vélistd yhteistyota.

Nuorten syrjaytymisen ehkdisyd koskevassa eri toimijoiden ta-
voitteiden asettelussa oletetaan, ettd yhteistyon kautta saavutetaan
tuloksia, joihin yksittdisten hallinnonalojen toimilla ei resursseista
huolimatta paéstdisi. Kéytdnnossd timé tarkoittaa esimerkiksi hoi-

2 Metteri ym 1996, kts. Tanninen ym. 2005.
B Veijola ym. 2006.
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toonohjausta yli hallinnonalojen vilisten rajojen tai eri viranomais-
ten yhdessd sopimia pelisdént6jd koskien ongelmien tunnistamista
ja varhaista puuttumista. Ohjelmallisella tasolla usean hallinnonalan
mukanaololla on my®6s haettu lisdd poliittista painoarvoa toimenpi-
teille.

2.1.2 Toimenpiteiden vaikuttavuus
tarkastusnikokulmana

Tarkastuksessa oletetaan, ettd ollakseen vaikuttavia tdytyy syrjiy-
tymistd ehkéisevien, eri tasoilla toteutettavien toimenpiteiden muo-
dostaa kokonaisuus. Tdtd kokonaisuutta voidaan kutsua vaikutta-
vuusketjuksi. Nuorten syrjdytymisen ehkdisytoimenpiteitd késitel-
ladn interventiona tai interventioiden joukkona, jolla pyritdén saa-
maan muutos kohteen eli syrjdytymisvaarassa olevan nuoren toi-
minnassa.

Tarkastuksessa pyritdédn selvittimddn, muodostaako kohteena
oleva interventio jdsennettdvissd olevan vaikuttavuuskehdn tai
-ketjun. Hypoteesinomaisesti voidaan ajatella, ettd mikéli tillainen
kehd tai ketju pystytddn rakentamaan tarkastuksessa kerattaviin ai-
neistoon perustuen, voidaan olettaa, ettd tarkastuksen kohteena ole-
valla interventiolla on edellytyksid vaikuttaa toiminnalle (esim. po-
lititkkkaohjelmassa) asetettujen tavoitteiden mukaisesti. Interventiol-
la voi toki olla vaikutuksia, vaikka se ei toimisikaan vaikuttavuus-
ketjun mukaisesti. Oletuksena kuitenkin on, ettd mikéli ketjuun j&a
huomattavia aukkoja, perustuvat vaikutukset johonkin muuhun kuin
itse interventioon.

Hallinnossa on viime vuosina oltu huomattavan kiinnostuneita
vaikuttavuuden kvantitatiivisesta mittaamisesta. Seké valtionhallin-
nossa ettd kunnissa esitetdén siksi usein tunnuslukuja, joilla mita-
taan mitd mitattavissa on huolimatta siiti, kertovatko ne mitidin ase-
tettujen tavoitteiden toteutumisesta. Tarkastuksessa sen sijaan pyri-
tddn padsemddn mekaanisten indikaattorien taakse ja tarkastelemaan
koko sitd prosessia, jonka kautta ja avulla toivottuja vaikutuksia ole-
tetaan saatavan aikaan.

Vaikuttavuuden osana tarkastuksessa selvitetddn ensinnékin vai-
kuttavuuden edellytyksid. Tarkastuksessa katsotaan, ettd kaikissa
asiakassuhdetta edeltdvissd vaikuttavuusketjun vaiheissa on kysy-
mys vaikuttavuuden edellytysten luomisesta (tai ndiden edellytysten
puuttumisesta), eli siitd, miten syrjdytymisen ehkdisyyn tarkoitetulla
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toiminnalla onnistutaan tai epdonnistutaan muuttamaan nuoren elé-
mintilanteeseen vaikuttavia tekijoitd, esim. hinelle tarjottavia pal-
veluja. Vaikuttavuuden edellytysten tarkastelussa erityinen mielen-
kiinto kohdistuu hallinnonalojen viélisiin ja asiakassuhteen tasolla
moniammatillisiin toimenpiteisiin. Tét4 kokonaisuutta voidaan jé-
sentdd seuraavan kuvion avulla, jossa tarkastuksen kohteena olevat
hallinnonalojen viliset toimenpiteet sijaitsevat kuvion keskialueella,
jossa hallinnonalat lomittuvat toistensa kanssa.

. %

Kuvio 1. Kolmen hallinnonalan yhteistyo.

Vaikuttavuuden edellytysten lisdksi tarkastuksessa arvioidaan nuor-
ten syrjdytymistd ehkéisevien toimenpiteiden vaikuttavuutta tehty-
jen selvitysten, olemassa olevan seurantatiedon ja tarkastuksessa ke-
riatyn aineiston perusteella.

2.2 TARKASTUSKYSYMYKSET

Tarkastuksen tavoitteena on selvittdd nuorten syrjdytymisen ehkéi-
syyn tdhtddvien hallinnonalojen vilisten toimenpiteiden vaikutta-
vuutta. Tavoitteeseen pyritddn selvittdimalld, millé tavoin usean hal-
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linnonalan yhteisty6lld on pyritty parantamaan nuorten syrjaytymis-
td ehkdisevien toimenpiteiden vaikuttavuutta ja missd méédrin tdssi
tavoitteessa on onnistuttu. Vaikuttavuuden arvioinnin ldhtokohtana
ovat yleensd selvit ja tarkat késitykset siitd, miksi ja miten jokin
tietty interventio vaikuttaa. Vaikuttavuuden arvioinnissa keskeinen
kysymys on, miké vaikuttaa mihinkin, miten, milloin ja milld edel-
lytyksilla.

Nuorten syrjdytymisen ehkdisyyn tarkoitettujen toimien osalta ei
voida tarkastella yksittdisen intervention vaikuttavuutta irrallaan
muista yhteiskunnassa vaikuttavista tekijoistd. Kysymys on koko-
naisuudesta, jossa yksittdisid interventioita toteutetaan eri tahojen
toimesta yhteiskunnan eri tasoilla ja vaihtelevin rahoitusperustein.

Néiden ldhtokohtien perusteella tarkastuksen ensimmiinen pai-
kysymys on muotoiltu seuraavasti:

1. Onko hallinnonalojen vélinen yhteistyé edistdnyt nuorten
syrjaytymisen ehkéisytoimenpiteiden vaikuttavuutta?

Tarkastuksessa hallinnonalojen vélinen yhteistyd ymmaérretddn laa-
jasti, jolloin silld tarkoitetaan kaikilla tasoilla tehtdvda yhteistyota:
keskushallinnossa hallinnonalojen vélinen, paikallistasolla hallinto-
kuntien vélinen ja henkilotasolla moniammatillinen yhteistyo. Li-
séksi tarkastuksessa kisitellddn seudullista yhteisty6ti, jota voidaan
pitdd paikallistason yhteistyon yhtend erityismuotona. Tarkastukses-
sa el suljeta pois sitd vaihtoehtoa, ettd hallinnonalojen vélinen yh-
teistyd voi myoOs heikentdd toimenpiteiden vaikuttavuutta. Usean
hallinnonalan mukanaolo saattaa esimerkiksi vaikeuttaa toimenpi-
teiden taloudellista ohjausta ja sitd kautta heikentdd toiminnan tu-
loksellisuutta. Tarkemmin tarkastuksessa selvitetddn moniammatil-
lista ja hallinnonalojen vilistd yhteisty6td oppilashuollossa ja tyopa-
jatoiminnassa. Néiden toimintojen laajuus ja vakiintuneisuus huo-
mioon ottaen oletuksena on, ettd havaintojen avulla voidaan tuoda
esille laajemminkin moniammatillisuuteen sekd syrjaytymisen eh-
kaisytoimenpiteiden vaikuttavuuteen liittyvid kysymyksid ja ongel-
mia.

Tarkastuksen ensimmiinen padkysymys voidaan jakaa seuraa-
viin alakysymyksiin:

— Miten nykyinen lainsdddédnto edistdd tai heikentdd hallinnonalo-
jen vilistd yhteistyota?
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— Mitd hyo6tyjd tai haittoja usean hallinnonalan mukanaololla on
havaittu olevan?
— Miki on eri rahoitusmuotojen merkitys toiminnassa?

Hallinnonalojen viélistd ja moniammatillista yhteistyotd arvioitaessa
tarkastuksessa ldhdetddn liikkeelle oletuksesta, ettd yhteistyolld voi-
daan saavuttaa tuloksia, jotka yksittdisten hallinnonalojen, hallinto-
kuntien tai eri alojen ammattilaisten toimilla jdisivdt samoilla re-
sursseilla saavuttamatta. Tdméd on samalla tarkastuksen ensimmai-
sen padkysymyksen tarkastuskriteeri. Samaa kriteerid sovelletaan
myds arvioitaessa seudullisen yhteistyon toimivuutta. Vastaavasti
lainsdddédntod ja erityisesti salassapitosddnndsten toimivuutta arvioi-
taessa oletetaan, ettd sdddokset ovat niin selkeitd, ettei sddddsten
tulkinta tai tulkintaan kuluva aika muodostu esteeksi toimenpiteiden
vaikuttavuudelle. Jotta syrjdytymisen ehkdisy kokonaisuudessaan
voisi olla vaikuttavaa, tulisi yksittdisten syrjaytymistd ehkdisevien
toimenpiteiden muodostaa jatkumo.

Tarkastuksen toinen padkysymys on

2. Miten vaikuttavia nuorten syrjaytymisen ehkdisyd koskevat
hallinnonalojen véliset toimenpiteet ovat?

Taméa kysymys on jaettu seuraaviin alakysymyksiin:

— Millaisia tavoitteita syrjaytymistd ehkdiseville toimenpiteille on
asetettu?

— Miten tavoitteiden toteutumista seurataan?

— Miki toiminnassa on sellaista, miki tekee siitd vaikuttavan?

— Miten toimenpiteiden vaikuttavuutta on arvioitu?

— Miten toimenpiteiden vaikuttavuutta tulisi arvioida?

Koska nuorten syrjaytymisen ehkidisy on tyypillisesti useiden eri
toimenpiteiden yhtend osatavoitteena, ei tdssd tarkastuksessa ole
mahdollista kisitelld syrjdytymisen ehkédisyd yhtend toimenpideko-
konaisuutena. Siten tarkastuksessa keskitytdin ensisijaisesti tarkas-
telemaan tiettyjd rajattuja toimenpiteitd, joiden keskeiset tavoitteet
liittyvét syrjaytymisen ehkédisyyn. Ndiden toimenpiteiden tarkaste-
lun kautta on kuitenkin pyritty jisentdmiin myos syrjdytymisen eh-

25



kdisyn kokonaisuutta ja yksittdisten toimenpiteiden merkitystd syr-
jéytymisen ehkéisyn kokonaisuudessa.

Tarkastuksen kolmas padkysymys koskee nuorten syrjdytymisen
ehkiisyn kustannuksia ja rahoitusta.

3. Miki on nuorten syrjaytymisen ehkidisyn taloudellinen mer-
kitys?

Kysymys on jaettu seuraaviin alakysymyksiin:

— Mité ovat syrjaytymisen ehkdisyn kustannukset?

— Miten syrjdytymisen ehkéisyd rahoitetaan?

— Millaisia ongelmia ja mahdollisuuksia kustannuslaskelmiin liit-
tyy?

— Mitka tahot vastaavat kustannusten ja toiminnan seurannasta?

Syrjaytymisen ehkédisyn talouteen liittyvid erityistarkasteluja on teh-
ty Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittimiskeskuksessa (Sta-
kes), Kansanterveyslaitoksessa (Kela) ja Valtion taloudellisessa tut-
kimuskeskuksessa. Tarkastuksessa on koottu yhteen nuorten syrjdy-
tymisen ehkdisyn kustannuksia ja rahoitusta koskevaa aineistoa.

Kustannuksia tarkasteltaessa ei aina voida erottaa, mitkd ovat
syrjaytymistd ehkéisevédn ja mitkd jo syrjdytymistd vdhentdvin toi-
minnan kustannuksia. Siksi ehkdisevédn toiminnan kustannuksia tar-
kastellaan yleisesti tydmarkkinoiden, koulutuksen ja sosiaali- ja ter-
veydenhuollon ndkokulmasta.

Syrjaytymisen ehkéisytoimenpiteiden kustannuslaskelmien te-
keminen on haastavaa. Tarkastuksessa pyritddn selvittdimédn niitd
ongelmia, joita kustannuslaskelmiin liittyy. Lisdksi pyritddn selvit-
tamadn niitd eri tekijoitd, joiden avulla syrjaytymisen kustannuksia
olisi mahdollista tarkastella. Lopuksi lasten ja nuorten ehkdisevien
palveluiden rahoitusta tarkastellaan erilaisten uusien taloudellisten
toimintakokonaisuuksien ja mallien avulla. Seurannan osalta tarkas-
tuksessa selvitetddn, minkd tahojen tulisi vastata nuorten elinolojen
ja kustannusten seurannasta.
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2.3 TARKASTUKSEN RAJAUS

2.3.1 Erityisten tarkastelukohteiden valinta

Kuten edeltd on ilmennyt, muodostavat nuorten syrjaytymisen eh-
kédisytoimenpiteet monimutkaisen, lukuisista interventioista koostu-
van kokonaisuuden. Tarkastuksessa ilmiokokonaisuutta 1dhestytdan
kahden erityisen toimenpidekokonaisuuden, tydpajatoiminnan ja
oppilashuollon, kautta. Toimenpidekokonaisuudet on valittu siten,
ettd niiden analysoinnin kautta on mahdollista tehdé pdédtelmia nuor-
ten syrjaytymistd ehkdisevien toimenpiteiden vaikuttavuudesta ja
vaikuttavuuden edellytyksistd hallinnonalojen vilisessd ymparistos-
sd. Kohteiden valinnassa on kiytetty seuraavia kriteereji:

— interventiossa on mukana useita hallinnonaloja,

— interventiot edustavat erilaisia rahoitusmalleja,

— nuorten syrjdytymisen ehkidisy on intervention selkedni tavoit-
teena ja

— intervention vaikuttavuusketju ulottuu poliittiselta ylétasolta
(hallitusohjelma, politiikkaohjelma) aina yksil6tasolle saakka.

Paikallisella tasolla (kunnissa ja seutukunnissa) hallinnonalojen vi-
listd yhteistyotd vastaa toimenpiteiden moniammatillisuus ja hallin-
tokuntien vélinen yhteistyd. Tyypillisesti esim. oppilaitoksessa syr-
jaytymisen ehkéisy edellyttidd useiden alojen ammattilaisten osallis-
tumista (esim. opettaja, koulukuraattori tai -psykologi, koulutervey-
denhoitaja, nuorisotyontekiji ym.). Moniammatillisuus perustuu
useissa tapauksissa suoraan lainsdddant6on. Toisaalta monet vakiin-
tuneet kdytdnnot varittdvit osaltaan moniammatillista toimintaym-
paristoa.

Syrjdytymistd ehkdisevien interventioiden rahoitusmallit vaihte-
levat. Intervention perustana on useimmiten pysyvéisrahoitteinen
toiminto (esim. oppilashuollon rahoitus tapahtuu valtionosuusjérjes-
telmén ja kuntien rahoituksen puitteissa osana opetustoimen koulu-
tusmuotokohtaisia valtionosuusjirjestelmid). Samalla tdimén perus-
toiminnon ympdrille on kerdtty joukko hankkeita tai ohjelmia, joi-
den tulisi lahtokohtaisesti tukea perustoiminnon vaikuttavuutta. Lu-
kuisista eri rahoitusmuodoista seuraa, ettd syrjdytymisen ehkéisyyn
kaytettdvien resurssien kokonaisuudesta voidaan esittdéd vain arvioi-
ta.
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Syrjaytymisen ehkédisy voi olla interventioiden ensisijainen ta-
voite. Laajoilla, useita hallinnonaloja késittavilld interventioilla, on
kuitenkin yleensd muitakin tavoitteita (esim. ty6llistyminen, jatko-
opintoihin sijoittuminen, osallisuuden lisddminen). Vaikka syrjiy-
tymisen ehkéisy olisikin jonkin yksittdisen hankkeen tirkeimpadni
tavoitteena, voidaan ldhes aina osoittaa perustoiminto, jota tuke-
maan kyseinen hanke on tarkoitettu. Tarkastusasetelma mahdollis-
taa syrjaytymistd ehkdisemién tarkoitettujen interventioiden tarkas-
telun kokonaisuutena.

Edell4 esitettyjen valintakriteerien avulla tarkastuksen erityisiksi
kohteiksi on valittu oppilashuolto ja nuorten tydpajatoiminta. Tar-
kastusaineistoista ja toimintojen erilaisesta rakenteesta johtuen tyo-
pajatoiminnan vaikuttavuuteen paneudutaan oppilashuoltoa syvailli-
semmin. Tarkastuksessa tyOpajatoiminnan vaikuttavuus mééritel-
ladn tavoitteiden toteutumisen asteeksi. Vaikuttavuutta arvioidaan
jasentdmalld toiminnan vélittomid, vélillisid ja viimesijaisia vaiku-
tuksia. Tydpajatoiminnan vaikuttavuuden arviointia tdydennetddn ti-
lastollisella selvitykselld, jonka tarkoituksena on tuoda lisdinfor-
maatiota koulutukseen ja tyo6llistymiseen liittyvien tavoitteiden to-
teutumisesta.

2.3.2 Oppilashuolto

Historiaa

Oppilashuolto kisitteend yleistyi Suomessa peruskoulu-uudistuksen
myo6td. Koulutasolla toimivia oppilashuoltoryhmié tai niiden tyyp-
pisid elimid on ollut jo 1970-luvulla. Monia nykyisin oppilashuollon
tehtiviksi luettavia palveluita on késitelty peruskoulun opetussuun-
nitelmakomitean ensimmiisessd osamietinnossd'®. Peruskoulun
opetussuunnitelmakomitean mietinndssd oppilashuoltoa kisiteltiin
otsikolla “oppilaista huolehtiminen”. Tdmé& koostui puolestaan vii-
destd toimintamuodosta, joita olivat

— oppilaan ohjaus (kasvatuksellinen, opetuksellinen ja ammatinva-
linnanohjaus)

" Komiteanmietinté 1970:A 4.
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— terveydenhuolto

— kouluruokailu

— kyyditys ja majoitus sekd

— oppilaiden taloudellinen avustaminen

1970-luvun alussa toiminut oppilashuoltokomitea'> katsoi mietin-
nossddn, ettd oppilashuoltoa ei ole perusteltua jakaa fyysiseen ja
psyykkiseen oppilashuoltoon, vaikkakin sen osa-alueet voidaan
ndhdé talld tavoin painottuvina. Komitea pyrki kisittelemdan oppi-
lashuoltoa kokonaisvaltaisena toimintona ja tdltd pohjalta laatimaan
mahdollisimman yhtendisen oppilashuollon palvelujéirjestelmén.
Mietinnossddn komitea tarkoitti oppilashuollolla kouluasteesta riip-
pumatta koulun kasvatus- ja opetustyohon elimellisesti liittyvada ja
sen edellytyksid parantavaa toimintaa, jonka tavoitteena on

— oppilaan kaikinpuolinen hyvinvointi ja tasapainoinen kehitys

— koulunkdynnin, oppimisen sekd oppimisvaikeuksien voittamisen
edistdiminen ja koulutuksellisen ja yhteiskunnallisen tasa-arvon
toteuttaminen sekd

— koulun viihtyisyys ja turvallisuus seké viithtyvyys koulussa

Oppilashuoltokomitean esittimit tavoitteet ja siséllét ovat monelta
osin edelleen ajankohtaisia. Vaikka komitea ei vield kayttanytkdin
moniammatillisen yhteistyon késitettd, liittyvdt monet komitean
midrittelemissd oppilashuollon toimintaperiaatteissa esitetyt asiat
laheisesti nykyisiin késityksiin moniammatillisesta yhteistyosté.
Oppilashuoltokomitea toteaa mm. seuraavaa:

— oppilashuolto perustuu eri osapuolten yhteistyohon ja -
vastuuseen

— tarkoituksenmukainen tyonjako sekd koulussa tyoskentelevien
vililld ettd myos koulun oppilashuollon ja tukiorganisaatioiden
henkiloston kesken on oppilashuollon onnistumisen keskeisid
edellytyksia

B Komiteanmietintd 1973:151.
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— oppilashuollon hallinto ja organisaatio kehitetdén yhteistoimin-
nan periaatteiden mukaisesti ja niiden tulee olla joustavia ja
muuttuviin olosuhteisiin mukautuvia

— koska oppilashuolto suoritetaan usein eri hallinnon alaisena, on
yhteistoiminnan jdrjestdmiseen kiinnitettdva erityistd huomiota
hallintoa ja organisaatiota luotaessa ja kehitettdessa

Vaikka oppilashuoltokomitean mietinndssd yhtéldisyydet nykyisiin
kisityksiin moniammatillisesta tyostd ovat ilmeisié, korostuu komi-
tean esityksessd oppilashuollon organisointi ja hallinto. Nykymuo-
toisessa oppilashuollossa toiminnan organisointi ja kdytdnnot voivat
vaihdella melko paljon, mistd toisaalta saattaa seurata suuria kunta-
kohtaisia eroja oppilashuollon palveluiden tasossa ja saatavuudessa.

Oppilashuollon médrittelyyn on sisédltynyt rajankdyntid siité,
missd mitassa se voidaan irrottaa opettajien harjoittamasta varsi-
naisesta” kasvatus- ja opetustyostd erilliseksi osa-alueeksi. Oppi-
lashuoltoa toteuttavat yhtdiltd sithen erikoistuneet ammattikunnat,
toisaalta oppilashuollollisten ainesten on katsottu sisdltyvdn li-
pdisyperiaatteella koko koulun henkil6ston tyon tavoitteisiin. Eri
nidkemyksistd huolimatta oppilashuollon kehittymiseen on voimak-
kaasti vaikuttanut 1970-luvun alussa alkanut koulussa toimivien
asiantuntijoiden madrdn kasvu. Vaikka koulupsykologien ja
-kuraattorien rooli monesti korostuukin puhuttaessa oppilashuollos-
ta, voitaneen heidin rooliaan kaikesta huolimatta pitdd lahinnd mar-
ginaalisena, kun sitd verrataan muihin kouluissa toimiviin erityis-
asiantuntijoihin. 1970-luvun alusta alkanut kehitys johti kuitenkin
parissa vuosikymmenessd sekd koulun asiantuntijavaltaistumiseen
ettd opettaja-ammatin erikoistumiseen, mikéd on tehnyt moniamma-
tillisesta yhteistyostd vilttamattoman vaikuttavuuden edellytyksen
kouluympéristossa.

Syrjaytymisen ehkdisyyn liittyvét tehtdvét ovat eri muodoissaan
aina kuuluneet osaksi oppilashuoltoa. Oppilashuollon on katsottu
muodostavan erddnlaisen turvaverkon, jonka tulisi koko kapasitee-
tillaan kyetd tarttumaan syrjdytymisvaarassa oleviin oppilaisiin.
Vaikka erilaisten ennaltaehkéisevien ja konstruktiivisten toiminta-
muotojen merkitystd on pyritty korostamaan, tyoskentelevét erityis-
opettajat, koulupsykologit, -kuraattorit, oppilashuoltoryhmit, kasva-
tusneuvolat jne. myds ongelmaisiksi luokiteltujen oppilaiden paris-
sa. Jauhiaisen mukaan psykososiaalinen oppilashuolto pyrkii ehkaéi-
semidn “normaaliuralta” (normaaliopetuksesta) poikkeamiset. Toi-
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sissa jdrjestelmissd, esimerkiksi koulukodissa tai nuorisovankilassa,
olevien nuorten syrjaytymiskehitys on edennyt huomattavasti pi-
demmaille.

Scicidokset

Oppilashuoltoa koskevia sdddoksid siséltyy sekéd koulutusta koske-
vaan lainsdddiant6on ettd sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskevaan
lainsdddéntoon. Oppilashuoltoa ohjataan liséksi opetussuunnitelman
perusteilla, jotka valmistellaan Opetushallituksessa yhteistyossé
Stakesin kanssa.

Vuonna 2003 uudistettiin perusopetuslakia (628/1998), lukiola-
kia (629/1998) seké lakia ammatillisesta koulutuksesta (630/1998)
oppilashuollon osalta. Kunkin koulutusmuodon osalta oppilashuol-
lolla tarkoitetaan oppilaan hyvén oppimisen, hyvéin psyykkisen ja
fyysisen terveyden sekid sosiaalisen hyvinvoinnin edistdmisté ja yl-
lipitamistd sekd niiden edellytyksid lisddvis toimintaa'’. Lisiksi
oppilashuoltoon sisdltyvit perusopetuslain mukaan opetussuunni-
telman mukainen oppilashuolto sekd oppilashuollon palvelut, jotka
ovat kansanterveyslaissa (66/1972) tarkoitettu kouluterveydenhuol-
to sekd lastensuojelulaissa (683/1983) tarkoitettu kasvatuksen tu-
keminen.

Kansanterveyslain 14 §:n mukaan kansanterveystyohon kuuluvi-
na tehtdvind kunnan tulee ylldpitdd kouluterveydenhuoltoa, johon
sisdltyy kunnassa sijaitsevien perusopetusta ja lukiokoulutusta anta-
vien koulujen ja oppilaitosten kouluyhteison terveellisyyden ja tur-
vallisuuden valvonta ja edistiminen yhteistydssd henkilokunnan
tyoterveyshuollon kanssa, oppilaan terveyden seuraaminen ja edis-
tdminen, yhteistyd muun oppilashuolto- ja opetushenkiloston kanssa
sekd terveydentilan toteamista varten tarpeellinen erikoistutkimus.
Oppilaan terveydentilan toteamista varten jérjestettdvistd erikoistut-
kimuksista sdddetdin kansanterveysasetuksen (802/1992) 2 §:ssé.

' Jauhiainen 1993.

7 Kéytinnéssd timd tarkoittaa sitd, etti esim. opettajan havaitessa oppilaalla
huomattavia oppimisvaikeuksia, tulee oppilaalle jdrjestdd tarkoituksenmukaista
erityisopetusta joko normaalissa opetusryhmdssd tai erityisryhmdssd. Monien
muidenkin ongelmien tunnistaminen tapahtuu yleensd luokkaympdristossd, jo-
ten opettajan vastuu varhaisesta puuttumisesta ja moniammatillisen yhteistyon
kdynnistymisestd on suuri.
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Koulupsykologi ja -kuraattoritoiminta sisdllytettiin lastensuojelu-
lakiin 1990-luvun alussa. Lastensuojeluasetuksen (1010/1983) 2 a
§:n (muutos 546/1990) mukaan koulupsykologien ja -kuraattorien
tyd on pyrittdva jirjestimédn paikallisiin olosuhteisiin soveltuvalla
tavalla oppilasméddrdén ja saatavilla oleviin palveluihin suhteutettu-
na. Saman pykéldn mukaan koulupsykologien ja -kuraattorien toi-
minnan tulee tapahtua pddosin koulussa. Pykdld myos velvoittaa
koulupsykologit ja -kuraattorit osallistumaan alojensa asiantuntijoi-
na kouluyhteison toiminnan seké opetus- ja kasvatustyon suunnitte-
luun ja kehittdmiseen.

Vuonna 2003 voimaan tulleita oppilashuoltoa koskevia uudistuk-
sia valmisteltiin OPM:n 7.11.2000 asettamassa oppilashuoltotyo-
ryhmissi'®. Tydryhmin oppilashuollon méritelmi tuli sellaisenaan
kirjatuksi em. koulutusmuotokohtaisiin lakeihin. Tyoryhmi korosti
liséksi, ettd oppilashuolto on my6s oppimisvaikeuksia sekd tervey-
dellisid, psyykkisid ja sosiaalisia ongelmia ehkéisevdd ja korjaavaa
toimintaa. Hyvédn oppilashuoltotyon toteutuminen edellyttdd mo-
niammatillista yhteisty6td. Lastensuojelulakiin tai kansanterveysla-
kiin ei tehty samassa yhteydessd muutoksia.

Oppilashuollon rahoitus

Oppilashuollon rahoitus tapahtuu valtionosuusjérjestelmien kautta,
eikd oppilashuollon rahoitusta voida siten erottaa omaksi kokonai-
suudekseen opetustoimen tai kouluterveydenhuollon rahoituksesta.
Kunnissa oppilashuoltoryhmille ei ole yleensd budjetoitu erillistd
midrdrahaa. Rahat sisdltyvdt asianomaisten lautakuntien mééréra-
hoihin.

Oppilashuollon kustannuksia on voitu arvioida vain karkeasti.
Asiantuntijoiden mukaan oppilashuollon osalta kdynnit kouluter-
veydenhoitajalla sekd kdyntien yksikkokustannukset voidaan selvit-
tad, mutta koulupsykologi-, koulukuraattori- ja ladkérissdkaynneisté
ei saada luotettavaa tietoa. Samaa todettiin my6s Stakesin toteutta-
massa kyselyssd, jossa selvitettiin kouluterveydenhuollon henkil-
mitoituksia'’. Valtiontalouden tarkastusviraston tekemissid koulu-
terveydenhuollon laatusuosituksia koskeneessa tarkastuksessa todet-

18 Opetusministerio 2002.
"° Stakes 2006.
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tiin, ettd kouluterveydenhuollon taloustiedot voidaan vain joka kol-
mannessa kunnassa erottaa perusterveydenhuollon kokonaisuudes-
ta’’. Taloustietoihin on yhdistetty opiskelijaterveydenhuollon, kou-
luterveydenhuollon ja neuvolatoiminnan palvelut. Kokonaisuudes-
saan oppilashuollon resurssien selvittiminen on tdmén tarkastuksen
yhteydessd mahdotonta, koska taloustietoa on saatavilla hyvin niu-
kasti. Oppilashuoltoon kytkeytyy liséksi useita hankekokonaisuuk-
sia. Tdllaisia ovat esimerkiksi sosiaali- ja terveysministerion koor-
dinoima varhaisen puuttumisen hanke Varpu sekd Opetushallituk-
sen koordinoima Nuorten osallisuushanke.

Rimpeld?! on arvioinut karkeasti, ettd suuren yhtendiskoulun op-
pilashuoltotiimin vuosikustannukset olisivat noin 200 000 euroa,
miké tarkoittaa noin 300 euroa/oppilas/vuosi. Oppilashuoltotiimiin
kuuluisi télloin kokoaikainen terveydenhoitaja, psykologi ja kuraat-
tori sekd 1/3 ladkérida — palkka-, toiminta- ja tilamenot. Rimpeld on
verrannut oppilashuollon kustannuksia huostaanoton vuosikustan-
nuksiin, joissa yhden hoitovuorokauden hinta olisi 140 euroa. Til-
16in yhden koululaisen huostaanoton vuosikustannukset olisivat
noin 50 000 euroa. Neljan huostaanoton kustannuksilla voisi kus-
tantaa suuren koulun oppilashuoltohenkil6ston vuosikustannukset.

2.3.3 Tyopajatoiminta

Pddministeri Matti Vanhasen I hallituksen ohjelman (24.6.2003)
mukaisesti ja osana ty6llisyyden politiikkaohjelman toimeenpanoa
opetusministerio ja tyoministerié ilmoittivat kevaallda 2005 toimista
nuorten koulutus- ja yhteiskuntatakuun toteuttamiseksi. Ndihin 13-
heisesti liittyvédnd toimenpiteend on tydpajatoiminnan vakinaistami-
nen, jolla pyritddn ehkdiseméddn nuorten syrjadytymistd, tukemaan
vaikeuksissa olevia nuoria ja auttamaan heitd koulutukseen ja tyo-
elamédn hakeutumisessa.

Suomessa on 230 tyOpajaa. TyOpajatoiminnan yllapitdjistd 80—85
prosenttia on kuntia ja loput ovat sditioitd tai yhdistyksid. Nuorista
70 prosenttia tulee pajoille tyohallinnon ldhettimind ja loput joko
koulutuksen jérjestdjien tai sosiaalitoimen ohjaamina sekd yhid
useammin my0s oma-aloitteisesti. Vuonna 2005 tydpajatoimintaan

2 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2006a.
I Rimpelii 2005.
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osallistui 7103 alle 29-vuotiasta nuorta. Suurin osa toimintaan osal-
listuvista on 17-22-vuotiaita. Pajanuorista noin puolet on peruskou-
lun piittineitd tai sen keskeyttaneitd. Lukion suorittaneita on noin
10 prosenttia ja ammatillinen tutkinto on 22 prosentilla nuorista.
Viime vuosina tydpajatoimintaan on tullut yhd enemmén peruskou-
lun keskeyttineitd nuoria.

TyOpajatoiminta mairitellddn paikallisista tarpeista nousevaksi
asiakasldhtoiseksi toiminnaksi, joka tarjoaa sekd yksilollistd ettd yh-
teisOllistd tukea tyOpaja-asiakkaalle. Nuorten tydpajatoiminnalla on
kaksi padatehtdvad. Niistd perinteisempi on koulutukseen ja ty6hon
ohjaaminen. Uudempaa toimintaa on yksilollinen tuki, sosiaalinen
vahvistaminen ja eldminhallintataitojen kartuttaminen, jotta mah-
dollinen syrjaytymiskierre voidaan ehkéisti tai pysdyttdd aikaisessa
vaiheessa.

Tyo6pajatoiminnassa ovat mukana nuorisotoimi, tydhallinto, sosi-
aalitoimi ja opetustoimi. Moniammatillisen toiminnan yhtend tar-
koituksena on rakentaa siltaa valtion ja kunnan eri toimijoiden vé-
liin jaaville alueille. Parhaimmillaan toiminta luo joustavuutta hal-
linnonalojen asiakastyon kéyténtoihin, koska tyopajoilla kaikkien
toimialojen osaaminen on hyddynnettdvissd kunkin asiakkaan yksi-
161listen tarpeiden mukaan.

Vuodesta 2000 tyopajatoiminnan poikkihallinnollisesta kehitté-
misestd ja eri hallinnonalojen kiytédntdjen yhteensovittamisesta on
vastannut opetusministerion asettama nuorten tydpajatydryhma.
Tyoryhméssd ovat edustettuina opetusministerid, sosiaali- ja terve-
ysministerid ja tyOministeri. Lisdksi tyoryhméssd ovat mukana
Kuntaliitto, Raha-automaattiyhdistys, Opetushallitus sekd laaninhal-
lituksen nuorisotoimen edustus. Tyoryhmin tehtdvanid on edistii ja

kehittdd tydpajatoimintaa®.

Tydpajoja koskevat sdicdokset

Nuorten ty6pajatoiminnalla ei ole vélitontd lainsdddannollistd perus-
taa. Uudessa nuorisolaissa (72/2006) nuorten tyopajapalvelut sisil-
tyvdt nuorten sosiaalisen vahvistamisen alueelle. Uuden lain mu-
kaan sosiaalinen vahvistaminen tarkoittaa nuorille suunnattuja toi-

z Opetusministerio 2004a.
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menpiteitd eldméintaitojen parantamiseksi ja syrjdytymisen ehkéi-
semiseksi.

Nuorisotyd kuuluu kunnan toimialaan, ja kunnat voivat itse paat-
tad, mitd nuorisotyon palveluja ne tarjoavat ja miten palvelut tuote-
taan. Uudessa nuorisolaissa todetaan, ettd kunnan nuorisotydhon voi
kuulua tarvittaessa nuorten tyopajatoiminnan jérjestiminen ja ettd
nuorten kasvu- ja elinolojen parantaminen on osa nuorisopolitiik-
kaa.

TyOpajatoimintaan vilillisesti vaikuttavaa lainsddadéantod on
1.9.2001 voimaantullut laki kuntouttavasta tydtoiminnasta
(189/2001). Laki velvoittaa kunnat jirjestimédn kuntouttavaa tyo-
toimintaa pitkdan tyottoméanad olleille tyomarkkinatukea tai toimeen-
tulotukea saaville asiakkaille, joiden kohdalla ensisijaiset toimenpi-
teet eivit ole tulleet kyseeseen. Lain yhtend tavoitteena on ollut sel-
kiyttdd tyohallinnon ja kuntien tehtdvdjakoa tyottomyydestd johtu-
van syrjdytymisen torjumisessa. Lain keskeisimpid uudistuksia on
tyottomyyden pitkittyessd laadittava aktivointisuunnitelma, joka
tehdddn aina yhteistydssd tyovoima- ja sosiaaliviranomaisten kes-
ken. Aikaisemmassa lainsddddnnossd vain vuonna 1999 voimaan-
tulleessa laissa maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikan-
hakijoiden vastaanotosta (493/1999) on ollut yht4 kattava ja velvoit-
tava yhteistydsuositus™.

Kuntouttavaan ty6toimintaan on tarkoitus saada mukaan kaikki
ne nuoret, jotka eivit ole tyossé, koulutuksessa tai tyovoimapoliitti-
sessa toimenpiteessd. Tyottomille laadittavaan aktivointisuunnitel-
maan voidaan siséllyttda tyollistymistd edistdvid toimenpiteitd sekd
erilaisia sosiaali- ja terveyspalveluita mukaan lukien kuntouttava
tyotoiminta, jota voidaan toteuttaa esimerkiksi nuorten ty6pajoissa.

Vuodesta 2005 nuorten yhteiskuntatakuun toimeenpanon yhtey-
dessd tyopajat on mainittu yhtend niistd aktiivivaihtoehdoista, joita
nuorille luvataan yksiloidyssd tyonhakusuunnitelmassa. Matti Van-
hasen I hallituksen tyollisyyden politiikkaohjelmaan kuuluneen yh-
teiskuntatakuun tavoitteena on alle 25-vuotiaiden nuorten tyotto-
myyden pitkittymisen ehkiiseminen®”,

Yhteiskuntatakuuseen ei liity sdddosmuutoksia. Kéytdnnossa yh-
teiskuntatakuu tarkoittaa sitd, ettd tyottomyyden kestettyd yhtéjak-

5 Ala-Kauhaluoma ym. 2004.
“ Opetusministerio ja tyoministerio 2005.
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soisesti kolme kuukautta nuorelle annetaan yksiloidysséd tyonhaku-
suunnitelmassa lupaus, ettd hénelle tarjotaan jokin hénen tilannet-
taan edistdva aktiivivaihtoehto. Jos nuori ei ty6- tai toimintakykynsa
asettamien rajoitusten vuoksi voi osallistua julkisiin tydvoimapalve-
luihin, tydvoimatoimisto pyrkii huolehtimaan yhdessd muiden toi-
mijoiden, erityisesti sosiaali- ja terveystoimen kanssa siité, ettd nuo-
ri saa palveluja, jotka parantavat hinen mahdollisuuksiaan myo-
hemmin osallistua tydvoimapalveluihin. Kyseeseen voi tilloin tulla
my0s tyOpajatoiminta.

Tyopajatoiminnan rahoitus

Valtiolta tyopajoille suunnattu rahoitus jakaantuu pdiasiassa ope-
tusministerion ja tyoministerion kesken. Tyohallinto ohjaa nuoria
tyoharjoitteluun ja tyomarkkinatuella pajaan. Opetusministerio vas-
taa pajatoiminnan kehittimisestd ja perusrahoituksesta. Nuorten
tyopajatoiminnan koordinointi ja sisdllollinen kehittdminen, samoin
kuin nuorten sosiaalinen vahvistaminen kuuluvat opetusministerios-
sd nuorisoyksikon toimialaan.

Nuoret tulevat tyopajaan pédasiassa viranomaisten ohjaamina.
Ty6voimatoimiston kautta ty0pajaan tulevien nuorten tyovoimapo-
liittisten toimenpiteiden rahoitus jirjestetddn tyohallinnon lainsia-
ddnnon mukaisesti. Mikéli nuori tulee pajalle sosiaalitoimen ldhet-
tdmind, on rahoituksesta vastaava taho silloin sosiaalitoimi. Tydpa-
jatoiminnan malli, jossa asiakkaan ldhettdvd taho maksaa tyopajan
antamasta palvelusta, perustuu hyviksyttyyn tyopajatoiminnan va-
kinaistamismalliin.*®

Tyo6pajojen rahoitus koostuu ylldpitdjan osuudesta, myytavistd
palveluista, myyntituloista, muusta avoimesti haettavasta projekti-
rahoituksesta sekd erikseen myonnettdvésti tulosperusteisesta valti-
onavusta. Rahoitusmalli edellyttdd, ettd tyopajatoiminnan yllapitdja
tekee varsinaisen vakinaistamispédtoksen ja valtio osallistuu kus-
tannuksiin. Jatkossa rahoitusjirjestelméin vakiintumisen odotetaan
luovan mahdollisuuden toiminnan edelleen kehittdmiseksi. Alue- ja
paikallistasolla avainasiana pidetdén sektoreiden viliseen yhteisyo-
hon panostamista toiminnan suunnittelussa ja nuorten palveluyhteis-
tyon jirjestimisessa.

7 Opetusministeric 2006b.
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Vuosina 2006 ja 2007 opetusministerié on ohjannut nuorten tyo-
pajatoimintaan ja ehkidisevddn huumetyohon 4 723 000 euroa. Téstd
tyopajatoiminnan osuus oli vuonna 2006 kaksivuotisena siirtomai-
rdrahana mydnnetty 4 100 000 euroa®®. Lisiksi arviolta 1400 000
euroa veikkauksen ja raha-arpajaisten voittovaroista nuorisotyon
edistdimiseen suunnattiin nuorten tyopajoille ja ennaltachkiiseviin
huumety6hon. Vuodelle 2007 samaan tarkoitukseen esitettiin talo-
usarviossa 1 600 000 euroa®’. Tydpajatoiminnan avustusten jaosta
paattavit lddninhallitukset, joille opetusministerid on siirtdnyt tyo-
pajatoiminnan valtionavustushankkeiden pajakohtaisen paitoksen-
teon. Valtionapua voidaan myontdd nuorten sosiaaliseen vahvista-
miseen tyOpajatoiminnassa, vakinaiseen tydpajatoimintaan tai tyo-
pajatoiminnan kehittimiseen.

Vuonna 2004 tyGpajatoiminnan bruttomenot olivat koko maassa
77,3 miljoonaa euroa. Rahoituksesta 57 miljoonaa euroa oli toimin-
tarahoitusta ja 20 miljoonaa euroa osallistujiin kohdistuvaa rahoi-
tusta. TyOpajan hallinnoijat tai ylldpitdjat ja tyopajapalveluiden
myynti rahoittivat 65 prosenttia tydpajatoiminnan kustannuksista®.

2.4 TARKASTUKSEN AINEISTOT JA
ANALYYSIMENETELMAT

Tarkastuksessa kidytetty aineisto jakautuu kirjalliseen aineistoon,
haastatteluaineistoon seké tilasto- ja rekisteriaineistoon. Tarkastuk-
sen kirjallista aineistoa voidaan ryhmitelld seuraavasti:

— sd4dos- ja normiaineisto,

— lainsdddénnon esityot,

— tyoryhmien tuottama aineisto,

— arvioinnit ja seurantatieto,

— muu viranomaisaineisto seké

— tutkimusaineisto,

— tilasto- ja rekisteriaineistot ja

— erillisselvitykset.

2 Mom. 29.99.51 Nuorten tydpajatoiminta ja ehkdiisevi huumetyé. Valtion talo-
usarvioesitys 2006.

7 Mom. 29.99.50 Veikkauksen ja raha-arpajaisten voittovarat nuorisotyén edis-
tamiseen. Valtion talousarvioesitys 2007.

¥ Lécininhallitusten keskeiset arviot peruspalveluiden tilasta 2005.
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Tarkastuksen haastattelut on tehty vuoden 2006 helmikuun ja loka-
kuun vilisend aikana. Tarkastuksen yhteydessd on haastateltu asi-
anomaisten ministerididen sekd ldéninhallitusten virkamiehid. Oppi-
las-/ tai opiskelijahuoltoon liittyneet kdynnit kohdistuivat 13 kun-
taan tai kunnassa sijaitsevaan oppilaitokseen. TyOpajatoimintaa
koskevia haastattelukdyntejd tehtiin yhteensd 24 kappaletta, joista
12 tyopajoilla tai tyOpajoja ylldpitdvissd sdatidissd. Lisdksi tarkas-
tuksen  yhteydessd ~ kidytiin = Tyo6pajayhdistyksessd, Ra-
ha-automaattiyhdistyksessd, Suomen Kuntaliitossa, Opetushallituk-
sessa, Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittimiskeskuksessa,
Valtion taloudellisessa tutkimuskeskuksessa sekd Kansaneldkelai-
toksessa. Tarkastuskédyntien tarkempi listaus seké kédytetyt haastatte-
lurungot ovat kertomuksen liitteend. Haastatteluaineisto analysoitiin
laadullisin menetelmin.

Tyo6pajatoiminnan vaikuttavuutta on arvioitu tilastoaineistolla,
joka on muodostettu titd tarkastusta varten Tilastokeskuksessa. Ai-
neiston ldhtokohdan muodostivat Helsingin, Oulun ja Turun kau-
punkien tyopajoista saadut yksilointitiedot tyOpajatoimintaan osal-
listuneista henkiloisti. Tarkastuksessa aineistoa analysoitiin tilastol-
lisilla menetelmilld. Analyysin yksityiskohtia, analyysituloksia ja
tulosten yleistettdvyyttd on selitetty tarkemmin kertomuksen liit-
teessd 1.

Tarkastuskertomusluonnos on ollut kommentoitavana opetusmi-
nisteriossd, sosiaali- ja terveysministeriossd sekd tyoministeriossa.
Saatu palaute on otettu huomioon lopullisessa tarkastuskertomuk-
sessa.

Tarkastuksen ovat tehneet ylitarkastajat Teemu Kalijarvi ja Sari
Hanhinen seki tarkastaja Nina Martikka. Tyopajajakson vaikutta-
vuutta koskevan osion (liite 1) on tehnyt ylitarkastaja Ville Vehka-
salo. Tarkastusta ovat ohjanneet tarkastusjohtaja Jarmo Soukainen
ja tarkastuspadéllikké Armi Jimsa.
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3 TARKASTUSHAVAINNOT

Seuraavissa alaluvuissa esitetddn tarkastuksen havainnot, joihin lu-
vussa 4 esitettdvit tarkastusviraston kannanotot perustuvat. Luvuis-
sa 3.1-3.3 késitelldan 1dhinnd vaikuttavuuden edellytyksid, luvussa
3.4 syrjaytymisen ehkdisytoimenpiteiden varsinaista vaikuttavuutta
ja luvussa 3.5 syrjaytymisen ehkiisyn taloudellista merkitysta.

3.1 NUORTEN SYRJAYTYMISEN EHKAISYA
KOSKEVAT SAADOKSET

Nuorten syrjaytymisen ehkiisyd koskevia sdddoksid sisdltyy usei-
siin eri lakeihin ja asetuksiin. Lainsdddint6 asettaa toiminnalle tietyt
puitteet, mutta kokonaisuudessaan alan toimijoiden toimintakentti
on varsin vapaa. Oppilashuollosta ja tukipalveluista sekd oppi-
lashuoltoon ldheisesti liittyvistd palveluista sdddetddn eri laeissa.
Koulutusta koskeviin lakeihin®® oppilashuoltoa koskevat sdddokset
tulivat vuonna 2003.

Tarkastuksessa on kiinnitetty huomiota erityisesti salassapito-
sdaannoksiin, joihin liittyvét epdselvyydet tai tulkintaongelmat saat-
tavat muodostaa merkittdvian esteen toimenpiteiden nopealle kdyn-
nistymiselle moniammatillisessa yhteistydssd. Myds moniammatil-
lisessa toiminnassa viranomaisten tulee noudattaa hyvén hallinnon
periaatteita.

3.1.1 Salassapitosiinnokset

Lahtokohdan oppilashuoltoa koskevaa moniammatillista yhteistyoté
koskeville salassapitosddannoksille muodostaa laki viranomaisten
toiminnan julkisuudesta (621/1999), jonka 24 §:n 1 momentin 30
kohdan mukaan oppilashuoltoa koskevat asiakirjat ovat salaisia.
Saman lain 17 §:n 1 momentin mukaan viranomainen on tdmén lain

» Perusopetuslaki 628/1998, lukiolaki 629/1998 sekd laki ammatillisesta koulu-
tuksesta 630/1998.
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mukaisia pditoksid tehdessdén ja muutoinkin tehtdvidan hoitaessaan
velvollinen huolehtimaan siitd, ettd tietojen saamista viranomaisen
toiminnasta ei lain 1 ja 3 § huomioon ottaen rajoiteta ilman asiallis-
ta ja laissa sdddettyd perustetta eikd enempid kuin suojattavan edun
vuoksi on tarpeellista ja ettd tiedon pyytdjid kohdellaan tasapuoli-
sesti. Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella vaikuttaa
kuitenkin siltd, ettd salassapitosdénnoksid tulkitaan usein tiukem-
min, kuin mitd sdddoksid valmisteltaessa on tarkoitettu ja miké
asiakkaan edun kannalta olisi jarkevintd. Sen sijaan nuorten tydpa-
joissa salassapitosddannoksiin liittyvid ongelmia ei ollut juurikaan
havaittu.

Salassapitoon liittyvét kysymykset olivat esilld jo valmisteltaessa
nykyisid oppilas- ja opiskelijahuoltoa koskevia sdannoksid. Perus-
opetuslakiin, lukiolakiin ja lakiin ammatillisesta koulutuksesta oppi-
las- ja opiskelijahuoltoa koskevat sddannokset lisdttiin vuoden 2003
elokuun alusta lukien. Tdmin jidlkeen my06s opetussuunnitelman pe-
rusteisiin liséttiin oppilas- ja opiskelijahuolto seki kodin ja koulun
yhteistyon keskeiset periaatteet.

Koulutusta koskevien lakien muuttamista koskevassa hallituksen
esityksessd (HE 205/2002) salassapitoasiat kytkeytyivét 1dhinné so-
siaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista annetun lain
(812/2000) 16 ja 17 §:iin, joissa sdddetdédn tietojen antamisesta sa-
lassa pidettdvistd asiakirjasta sekd salassa pidettdvien tietojen an-
tamisesta asiakkaan hoidon ja huollon turvaamiseksi.

Kasitellessddn ylld mainittua hallituksen esitystd eduskunnan si-
vistysvaliokunta kiinnitti mietinndssddn (SiVM 18/2002 vp — HE
205/2002 vp) huomiota siihen, ettd ongelmaksi eri hallinnonalojen
viliselle yhteistyolle saattavat muodostua tietojensaantioikeutta ra-
joittavat salassapitosddnnokset. Valiokunta pitikin vilttdmattoménd,
ettd hallitus valmistelee pikaisesti tarvittavat muutosehdotukset,
joilla poistetaan esteet oppilaan tai opiskelijan tarpeiden mukaiseen
oppilashuollon ja muiden toimenpiteiden toteuttamiseen. Mitdin
muutoksia asianomaisen lainsdddédnnon salassapitoa késitteleviin
kohtiin ei kuitenkaan ole tehty.

Perusopetuksen ja toisen asteen koulutuksen oppilashuoltotyo-
ryhmin muistiossa®® vuodelta 2002 pyrittiin tulkitsemaan ja selven-
tamadn oppilashuoltotyohon liittyvid tietojen késittelyd, tietosuojaa

30 Opetusministerion tyoryhmien muistioita 2002:13.
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ja salassapitosddnnoksia mm. tietosuojavaltuutetun nidkemysten
mukaan. Muistion mukaan koulutusmuotokohtaisten lakien salassa-
pitoa koskevat pykildt tarkoittavat salassapitoa yleisesti, eikd vain
erillisiin asiakirjoihin sisdltyvien tietojen salassapitoa. Oppilashuol-
totyoryhmé kiinnittdd muistiossaan huomiota erityisesti kouluku-
raattorien ja -psykologien toimintaan liittyviin lainsdéddnnon tulkin-
taongelmiin. Koulukuraattori ja -psykologi on mainittu erikseen
ammattihenkil6ind lastensuojelulaissa (683/1983). Hallinnollisesti
koulukuraattori ja -psykologi voivat sijoittua kunnassa koulutoimen
tai sosiaalitoimen alaisuuteen. Lastansuojeluasetuksen (1010/1983)
2 a §:n mukaan kummankin toiminnan tulee tapahtua padosin kou-
lussa.

Sekd koulukuraattori ettd koulupsykologi kerddvit asiakkaistaan
monenlaisia henkil6tietoja, jotka muodostavat rekisterin. Monet
ndistd asiakasta kuvaavista tiedoista ovat henkil6tietolain
(523/1999) 11 §:ssi tarkoitettuja arkaluonteisia tietoja, joiden késit-
tely on kielletty lukuun ottamatta saman lain 12 §:ssd tarkoitettuja
tilanteita. Em. lainkohdan mukaan arkaluonteisia tietoja voidaan ki-
sitelld mm. silloin, jos késittely johtuu vélittomasti rekisterinpitéjal-
le laissa sdddetystd tehtdvistd. Koulukuraattorien ja -psykologien
tehtivissd arkaluonteisten tietojen kisittelyn on katsottu perustuvan
lastensuojelulain 7 §:n velvoitteeseen luoda oppilaille riittava tuki ja
ohjaus koulunk&yntiin ja oppilaiden kehitykseen liittyvien sosiaalis-
ten ja psyykkisten vaikeuksien poistamiseksi.

Perusopetuksen ja toisen asteen koulutuksen oppilashuoltotyo-
ryhmé pohti muistiossaan my®0s sitd, miten lainsdadantoon sisdltyvia
salassapitosdannoksid pitdisi muuttaa. Tyoryhméin mukaan lainséé-
diannon tulkintaongelmista oli paiteltavissd, ettd koulukuraattori ja -
psykologitoimintaa koskeva lainsdddéntd pitdéd tarkistaa perustus-
lain ja henkildtietolaista ilmenevien periaatteiden vaatimusten mu-
kaiseksi, koska lainsdadéntd on epéselva ja tulkinnanvarainen. Tyo-
ryhmén mukaan tulkintaongelmia lisdsi se, ettd lastensuojelulain
muutoksen voimaantulon jilkeen oli tullut merkittidvisti uutta lain-
saddantod, joka vaikutti koulukuraattorien ja -psykologien toimin-
taan. Vallitsevan tilanteen katsottiin johtavan siihen, ettd eri kunnis-
sa lainsdddantod tulkitaan eri tavoin.

Tyoryhmén mukaan laissa ei myoskéddn ole riittdvin selkedsti
madritelty koulukuraattorien ja -psykologien tyotehtdvid, vaikka
juuri ty6tehtdvien midrittely toimii perusteena henkilGtietojen ke-
radmiselle. Tietojen salassapidosta ja oikeudesta salassa pidettidvien

41



tietojen luovutukseen tai oikeudesta saada eri tahoilta tillaisia tieto-
ja on sddnnoksid hajanaisesti eri laeissa, joiden soveltuvuus koulu-
kuraattori- ja koulupsykologitoimintaan on tulkinnanvaraista. Tyo-
ryhma piti ilmeisend, ettei uusia eri aikoina annettuja lakeja valmis-
teltaessa oltu otettu huomioon koulujen oppilashuoltoon liittyvid
toimintoja koordinoidusti. Oppilashuoltotyohon liittyvdstd salassa
pidettdvien henkilttietojen luovuttamisesta on sddnnods perusopetus-
lain 40 §:ssé, joka on aiheuttanut toistuvasti tulkintaongelmia.

Ty6ryhmén mukaan koulupsykologeihin sovellettaneen tervey-
denhuollon potilaskertomusten siséltéd ja sdilyttimistd koskevia
sdaannoksid. Muilta osin sovelletaan henkil6tietolain yleissddnnok-
sid. Tyoryhmén mukaan kédytinnossd ongelmia on aiheuttanut esi-
merkiksi kysymys, minkélaisia kirjauksia koulujen oppilashuolto-
tyOssd pitdisi tehdd (kirjataanko oppilaan tiedot oppilashuoltoryh-
min muistiinpanoihin vai tekeeko kirjaukset esimerkiksi se taho,
jolle ongelmatilanteen selvittiminen oppilashuoltoryhmissi on pai-
tetty antaa). Kéytdnnot vaihtelevat kuitenkin kunnittain.

3.1.2 Oppilashuoltoon liittyvin lainséidinnon
uudistamispyrkimyksié

Touko-kesdkuussa 2006 valmistui sekd Lastensuojelulain kokonais-
uudistustyoryhmin muistio ettd Oppilashuoltoon liittyvén lainsda-
dinnoén uudistamistyéryhmin muistio’’. Kumpikin muistio on
STM:n asettaman toimielimen laatima, mutta tyoryhmissd ei ollut
yhteisid jasenid. Oppilashuoltoon liittyvdn lainsddddannon uudista-
mistyoryhmin jisenet edustivat sekd opetusalan ettd sosiaali- ja ter-
veysalan asiantuntemusta. Lastensuojelulain kokonaisuudistustyo-
ryhméssé sen sijaan ei ollut opetuspuolen edustusta. Kummassakin
muistiossa viitataan kuitenkin toisen ryhmén tekemédn valmistelu-
tyohon.

Oppilashuoltoon liittyvdn lainsddddnnon uudistamistyoryhma
asetti muistiossaan vasta pidemmaén aikavilin tavoitteeksi yhden ja
yhtendisen oppilas- ja opiskelijahuoltolain sddtdmisen. Tédssd vai-
heessa ryhmi esitti vain muutoksia oppilashuoltoa koskeviin erillis-
lakeihin. Vaikka nykyisetkin oppilashuoltoa koskevat sddnnokset
edellyttavit kiintedtd yhteistyotd kunnissa erityisesti opetus- ja sosi-

3! Sosiaali- ja terveysministeric 2006a; Sosiaali- ja terveysministerié 2006b.
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aalitoimen vililld, on merkittdvid ongelmia ilmennyt niin kdytdnnon
oppilashuollon toteuttamisessa kuin tietosuojasddnnosten soveltami-
sessakin. Tyoryhmin mukaan oppilashuollon jirjestimisen epéyh-
tendisistd kdytdnnoistd ja toteuttamisesta on seurannut kuntien vili-
sid eroja, mikd on samalla heikentdnyt oppilaiden yhdenvertaisia
mahdollisuuksia oppilashuollon saamiseen. Tarkastuksessa tehtyjen
kuntakdyntien perusteella ei ole kuitenkaan mahdollista esittdd ni-
kemyksii siitd, miten vakavasti oppilaiden yhdenvertaisuus on vaa-
rantunut.

Oppilashuoltoa koskevan erillislainsdédddnnon tarpeeseen ja sisél-
toon otetaan tydryhmén esityksen mukaan kantaa vasta sitten, kun
opetuslainsdddint6on vuonna 2003 tehdyt muutokset ja télld hetkel-
14 vireilld olevat lakimuutokset ovat olleet tarpeeksi kauan voimassa
ja niiden vaikutuksia on arvioitu ulkoisen arvioijan toimesta. Tyo-
ryhmé piti yhtendisen oppilas- ja opiskelijahuoltolain sddtdmisté
vaativana kahden eri ministerion lainsdddantéhankkeena.

Lastensuojelulain  kokonaisuudistustydryhmin mietinnossd ei
esitetd merkittdvid muutoksia oppilashuollon nykyisiin kdytantoi-
hin. Koska edelld kuvatussa oppilashuoltotydoryhmén mietinndssé ei
paddytty tdssd vaiheessa esittdmiddn yhtendisen oppilashuoltolain
sdadtamistd, padtyi lastensuojelulain kokonaisuudistustyéryhma esit-
tdmiin nykyisen lastensuojelulain (683/1983) 7 §:n 2 momenttia
vastaavan sddnnoksen sisdllyttimistd myds uuteen lastensuojelula-
kiin. Hallituksen esityksessd uudeksi lastensuojelulaiksi (HE
252/2006) oppilashuoltoon liittyvét asiat nostettiin omaksi pykéldk-
seen. 1.1.2008 voimaantulevan uuden lastensuojelulain (417/2007)
9 §:n mukaan kunnan tulee jdrjestid koulupsykologi- ja kouluku-
raattoripalveluita, jotka antavat kunnan perusopetuslaissa
(628/1998) tarkoitetun esi-, perus- ja lisdopetuksen sekd valmista-
van opetuksen oppilaille riittdvin tuen ja ohjauksen koulunkdyntiin
Jja oppilaiden kehitykseen liittyvien sosiaalisten ja psyykkisten vai-
keuksien ehkdisemiseksi ja poistamiseksi. Palveluilla tulee edistdd
myos koulun ja kodin vilisen yhteistyon kehittdmistd.

Vield voimassa olevaan lastensuojelulakiin verrattuna jatkossa
puhutaan koulukuraattorin ja -psykologin virkojen sijaan vastaavista
palveluista. Siten muotoilu on muutettu vastaamaan paremmin muu-
ta sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdddantoa.

Myos kansanterveyslakia on uudistettu oppilashuoltoa koskevilta
osin (626/2007) ja muutokset tulevat voimaan 1.7.2007. Muutokset
eivit kuitenkaan muuta merkittidvisti opetustoimen ja sosiaali- ja
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terveystoimen vilistd tyonjakoa. Kansanterveyslakiin lisdtyn uuden
momentin mukaisesti kouluterveydenhuolto kuuluu osaltaan perus-
opetuslain (628/1998) 31a §:n 2 momentin mukaisiin oppilashuol-
lon palveluihin. Kunnan kansanterveystyostid vastaavan viranomai-
sen tulee osallistua perusopetuslain 15 §:n mukaisen opetussuunni-
telman laatimiseen siltd osin, kun se koskee oppilashuoltoa seki
koulun ja kodin vilistd yhteistyotd. Kouluterveydenhuolto on jat-
kossakin kansanterveyslain nojalla kunnan terveydenhuollon vas-
tuulle kuuluvaa toimintaa.

3.1.3 Salassapitosidinnokset ja kiytinnon
moniammatillinen yhteistyo

Tarkastuksessa tehtyjen kunta- ja oppilaitoskdyntien perusteella pe-
rusopetuksen oppilashuollon palvelut vaihtelevat jonkin verran
kunnittain. Oppilashuoltoa koskevien sidddosten voimaan tulon
myo6td tyokdytinnot ovat kuitenkin yhtendistyneet. Nykyisen kal-
taista oppilashuoltotoimintaa on harjoitettu useissa kunnissa jo en-
nen varsinaisen oppilashuoltolainsddddnnon aikaansaamistakin. Eri
ammattiryhmien vélisen yhteistyon lisdksi oppilashuoltolainsdddén-
non tdsmentymisen néhtiin lisdnneen mahdollisuuksia koulun ja ko-
din véliseen yhteistyohon ja vakiinnuttaneen aiemmin kéaytettyja
toimintamuotoja.

Vaikka oppilashuoltoa koskevia sddnnoksid sisdltyy useisiin eri
lakeihin, ei lainsddddnndén moninaisuus sindnsid ole tarkastuksessa
tehtyjen oppilashuollon toimijoiden haastattelujen perusteella este
vaikuttavalle syrjdytymistd ehkiiseville toiminnalle. Eri alojen vi-
ranhaltijat tuntevat yleensd oman tehtdvinsd hoitamisen kannalta
keskeiset sddadokset. Koska oppilashuolto on jo ldhtokohtaisesti mo-
niammatillista yhteistyotd, edellyttdd vaikuttava oppilashuoltotyd
sen keskeisiltd toimijoilta varsin laajaa, kunkin ammattiryhmén tyo-
td ohjaavien, sdddosten perustuntemusta.

Tyo6pajatoiminnassa sdddoksid tai salassapitosddannoksii ei koeta
vaikuttavuuden esteeksi. Joustavan viranomaisten vélisen yhteis-
tyon katsottiin osaksi olevan mahdollista juuri siksi, ettd tyopaja-
toimintaa ei ole lainsddadannolld ohjeistettu. Yksittdisissd tapauksis-
sa salassapitosddnnosten katsottiin kuitenkin voivan aiheuttaa vaara-
tilanteita, esim. tilanteessa, jossa tyOpajalle ei ole kerrottu nuoren
pdihteiden kaytostd. Péddosin salassapitosddnnoksid ei kuitenkaan
pidetty tiedon saannin tai laajemmin toiminnan esteenid hyvin toi-
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mivissa yhteistyoverkostoissa. Useat tyopajat eivit myoskdin halua
muilla viranomaisilla nuoresta olevaa tietoa. Tatd perustellaan silla,
ettd nuoren yksilollinen tuen tarve halutaan selvittdd ilman ennak-
kokasityksid tyOpajaprosessin aikana.

Oppilashuollon osalta ongelmallista on, ettd oppilashuoltoryhmi-
en tyossd salassapitosdédnnosten noudattaminen jad kdytdnnossd yk-
sittdisten viranhaltijoiden (esim. koulukuraattori) vastuulle. Joissa-
kin tapauksissa tirkeitd yksittdisten oppilaiden ja koko kouluyhtei-
s6n hyvinvointiin liittyvid kysymyksid voidaan jittdd varmuuden
vuoksi tuomatta moniammatilliseen oppilashuoltoryhmiin, koska
halutaan vilttdd mahdollisia salassapitosddnnosten rikkomisia. Ta-
vallista on, ettd yksittdiset viranhaltijat tulkitsevat epéselvid ja tul-
kinnanvaraisia salassapitosddnnoksid tiukemmin kuin mité laissa on
tarkoitettu.

Salassapitosdidnnosten yleisen tulkinnan perusteella koulujen op-
pilashuoltoryhmat eivét voisi késitelld vakiokokoonpanollaan yksit-
tdisten oppilaiden asioita. Tarkastuksessa tehtyjen havaintojen pe-
rusteella nédin kuitenkin tapahtuu. Lapsen tai nuoren edun kannalta
ei voi olla hyviksyttivdd, jos syrjdytymistd ehkdisevit tukitoimet
kaynnistyvit joskus viiveelld sen takia, ettd oppilashuollon keskei-
set toimijat joutuvat kdyttdméén runsaasti aikaa salassapitosdannos-
ten pohtimiseen. Tdma viive heikentdd varmasti kdynnistyvien toi-
mien vaikuttavuutta seki lapsen tai nuoren ettd koko kouluyhteison
kannalta. Asian késittely ja jatkotoimista sopiminen koko oppi-
lashuoltoryhmidssd mahdollisimman pian ongelmien ilmenemisen
jélkeen parantaa useimmissa tapauksissa myds toimenpiteiden vai-
kuttavuuden edellytyksia.

Nayttadkin siltd, ettd nykyiset salassapitosdédnnokset ovat ajalta
ennen moniammatillista yhteisty6td. Moniammatillisuuden merki-
tyksen kasvaessa salassapitosddnnoksid ei ole uudistettu. Yleisem-
minkin lainsdddédnnossd ja yhden ministerion vetdméssd valmiste-
lussa moniammatillisen tyon kdytdntojé ei riittdvésti tunneta tai ote-
ta huomioon. Tehdyissd haastatteluissa yhden ja yhtendisen uuden
oppilashuoltolain aikaansaamista pidettiin hyvini tavoitteena, vaik-
ka oppilashuoltolainsddddnnon uudistamista pohtinut tydryhma paa-
tyikin asiaa lykkdamaén.

Haastatteluissa kiinnitettiin huomiota siihen, etti lainsdddannén
mukaan kunnan on tuotettava riittavit oppilashuoltopalvelut. Palve-
luiden riittdvad tasoa ei kuitenkaan ole tarkemmin mééritelty, mitd
pidettiin ongelmallisena. Tdhédn asiaan ei tullut tismennystd myos-
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kddn wuudessa 1.1.2008 voimaantulevassa lastensuojelulaissa
(417/2007).

Kevaiilla 2007 alkaneella hallituskaudella opetusministeriossd on
tarkoitus kaynnistdd opetustoimen lainsddddnnon uudistamistyo.
Ensimmdisend on tarkoitus toteuttaa tietojen salassapitovelvolli-
suutta ja salassapidettidvien tietojen luovuttamista sekéd tietosuojaa
koskevien sddnndsten muuttaminen oppilashuoltotydoryhmén esitys-
ten pohjalta.

Ty0pajatoiminnalle ei ole kaivattu selkedmpai lainsddadéannollista
perustaa. Téstd huolimatta ongelmaksi varsinkin kunnissa koetaan
se, ettd pajatoiminnan asema peruspalveluissa on selkiytyméton.
Ongelma tuotiin esille my6s vuotta 2005 koskevassa peruspalvelui-
den arvioinnissa, jonka mukaan ammatillistuva tydpajatoiminta tar-
vitsee selkedt midritelmét suhteessa muihin sosiaalisen tyollistdmi-
sen ja koulutuksen kédytantoihin. Arvioinnin mukaan viranomaisten
ja muiden toiminnan jérjestdjien tulee kannustaa kaikkia tahoja té-
hén médrittelytyohon™.

Myoskédédn tyopajatoiminnan suhde kuntouttavaan tydtoimintaan
ja nuorten koulutus- ja yhteiskuntatakuuseen ei ole selked ja yksise-
litteinen. Kuntouttavan ty6toiminnan kisikirjan mukaan tyopajoihin
kuntouttavan tyStoiminnan toteuttajina kohdistuu isoja odotuksia®.
Kasikirjassa ei kuitenkaan selvennetd, mitd ndimé odotukset ovat tai
mitd tyopajoilta kuntouttavan tydtoiminnan suhteen odotetaan. Kun-
touttavasta tyotoiminnasta tehtyjen arviointien mukaan kuntouttava
tyotoiminta on ollut méérillisesti melko véhiistd ja se on kohdistu-
nut padosin 25 vuotta tdyttineisiin, vaikka se on laissa suunniteltu
erityisesti alle 25-vuotiaille®*. Toimintaa koskeneen arvioinnin mu-
kaan 177:std kuntouttavaan ty6toimintaan ohjatusta henkilostd tyo-
pajatoimintaan osallistui 21 henkildd>>.

Tarkastuksessa haastatellun opetusministerion edustajan mukaan
nuorille kuntouttava tydtoiminta tarkoittaa useimmiten tydpajatoi-
mintaan osallistumista. Tiedossa ei kuitenkaan ole, kuinka moni
nuori ohjataan vuosittain tyopajoille kuntouttavan tyStoiminnan
kautta.

32 Sisciasiainministeric 2006.

3 ‘yoministerio ja sosiaali- ja terveysministerié 2001.
3 Sosiaali- ja terveysministeric 2004b.

3 Ala-Kauhaluoma ym. 2004.
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Kuntouttavaa tydtoimintaa koskevien arviointien perusteella lain
tuoma lisdarvo on sen avulla aikaansaatu uudenlainen, pitkéaikais-
tyottomid koskeva yhteistyd sosiaali- ja tyohallinnon vililld. Myos
yhteiskuntatakuun seké siihen ldheisesti liittyvén koulutustakuun to-
teuttaminen edellyttdvit yhteistyon tiivistimistd ja vastuunjaosta
sopimista paikallisesti ja seudullisesti mm. tychallinnon, koulutoi-
men, oppilaitosten ja tyOpajatoiminnasta vastaavien kesken. Tyopa-
joja koskevissa haastatteluissa ei tuotu esille kuntouttavan ty&toi-
minnan ja yhteiskuntatakuun edellyttimié yhteisty6td tai sen merki-
tystd tyOpajatoiminnassa.

3.1.4 Kokoavat havainnot

Moniammatillista tyotd ohjaavien sddaddsten moninaisuus ja suora-
nainen sekavuuskin on useissa eri yhteyksissd todettu asia. Vai-
keimmin ratkaistavien ongelmien voidaan nihdi liittyvén eri viran-
omaisten tyon kannalta keskeisiin salassapitosdédnnoksiin. Salassapi-
tosddnnosten ei sindnsd katsottu estdvin vaikuttavaa moniammatil-
lista yhteistyotd. Nykyinen salassapitosdédnndsten sekavuus saattaa
kuitenkin yksittdisissd tapauksissa viivyttdd tarpeellisten toimenpi-
teiden kdynnistdmistd. Kun otetaan huomioon, kuinka tarkedd on-
gelmien varhainen tunnistaminen ja niihin reagoiminen on syrjdy-
tymisen ehkidisyssi, ovat yksittiisetkin viivytykset liikaa.

Sosiaaliviranomaiset ja kouluviranomaiset joutuvat pohtimaan
salassapitokysymyksid kédytdnnon tyossddn tapauskohtaisesti rat-
kaistessaan esimerkiksi sitd, milld edellytyksilld lapsen koulunkdyn-
ti ongelmatilanteessa voitaisiin parhaiten turvata. Nykyiset kédytan-
not ovat johtaneet siithen, ettd eri kunnissa lainsdddéantod tulkitaan
eri tavoin.

Epdvarmuutta liittyy myos siithen, millaisia asioita oppilashuolto-
ryhmét voivat normaalikokoonpanollaan késitelld. Havaintojen pe-
rusteella osa oppilashuoltoryhmistd tulkitsee sddadoksid siten, ettd
ryhmé kokonaisuudessaan voi kisitelld vain oppilashuoltotyon ke-
hittdmiseen liittyvid asioita. Joissakin tapauksissa taas oppilashuol-
toryhmit késittelevdt my0s yksittdisten oppilaiden asioita. Yksittdi-
sen oppilaan tilanteen késittely kaikkien asianosaisten kesken mah-
dollisimman nopeasti on usein tirked vaikuttavuuden edellytys. Si-
ten oppilashuoltoryhmien epidvarmuus oman toimintansa tiettyjen
kaytdantojen lainmukaisuudesta ei ole omiaan parantamaan toimin-
nan vaikuttavuuden edellytyksia.

47



Yhtendisen oppilashuoltolain sddtdminen ei sindnsd ratkaisisi
kaikkia salassapitosdédnndsten tulkintaan ja muuhun moniammatilli-
seen ty6hon liittyvid ongelmia. Tavoiteltavaa kuitenkin olisi, ettd
oppilashuollon kanssa tekemisissd olevia ohjaavien sdidnnosten
miéréd olisi mahdollisimman vidhéinen, jolloin myds sdddosten tul-
kintaongelmista johtuvat viiveet vihenisivit.

Useaa hallinnonalaa ohjaavien lakien valmisteluun liittyvdt on-
gelmat ovat tarkastuksen perusteella yleisesti tiedostettuja. Yrityk-
sistd huolimatta esimerkiksi yhden ja yhtendisen oppilashuoltoa
koskevan lainsdddédnnon valmistelutyd ei ole edennyt, vaikka pyr-
kimysté tdhdn suuntaan on viime aikoina ollut havaittavissa etenkin
opetusministeriossd. Oppilashuoltoa kokoavan lainsdddidnnon ai-
kaansaamiseen liittyvit vaikeudet ovat kuitenkin pitkélti samoja,
joita liittyy yleisemminkin useampaa kuin yhtéd hallinnonalaa ohjaa-
vien lakien sddtdmiseen.

3.2 SEUDULLINEN YHTEISTYO

Moniammatillisen ja hallinnonalojen vilisen yhteistyon lisdksi seu-
dullinen yhteistyd on keskeisessd asemassa tarkasteltaessa nuorten
syrjaytymisen ehkdisyd. Nuorten tyOpajat toimivat jo 1dhtokohtai-
sesti seudullisesti. Oppilashuollossa seudullinen yhteistyd on eten-
kin harvaan asutuilla seuduilla keino jarjestid keskeiset palvelut.

3.2.1 Seutukuntajako

Seudullinen yhteistyé on noussut viime vuosina yhdeksi keskei-
simmistd kuntakenttdd puhuttavista aiheista. Seudullinen yhteistyo
alkoi 1990-luvulla 14hinnd aluekehityksen ja elinkeinopolitiikan
alueilta. Seutuyhteistyé on kuitenkin laajentunut myo6s sosiaali- ja
terveyspalveluiden sekd opetustoimen alueelle. Nuorisotyon puolel-
la seutuyhteistyolld tai sitd vastaavilla verkostomaisilla toiminta-
muodoilla on jo pitkit perinteet. Seutuyhteistyon taustalla vaikutta-
vat monet kuntien toimintaympériston muutokset. Toisaalla seu-
tuyhteistyolld pyritddn vastaamaan asukasluvun laskusta seuraaviin
ongelmiin, kun taas toisaalla seutuyhteistyo voi olla apuna véeston-
kasvusta seuraaviin haasteisiin.
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Sisdasiainministerié on jakanut maan 77 seutukuntaan (niistd
kolme Ahvenanmaalla), jotka muodostavat samalla EU:n aluepoliit-
tisen tukialuejaon®®. Seutukunnat on muodostettu toiminnallisin pe-
rustein eli kuntien viliseen yhteisty6hon seké tydssdkédyntiin perus-
tuen. Sisdasianministerid vahvistaa vuosittain seutukuntajakoon tu-
levat muutokset. Seutukunnat ovat joko kaupunkiseutuja, muutaman
pienemmin kaupunkikeskuksen ja niitd ympéaréivin maaseudun
muodostamia kokonaisuuksia tai maaseutumaisten kuntien muodos-
tamia kokonaisuuksia. Seutukunnilla ei ole lakiséddteisid padtoksen-
tekoelimid. Koska seutuyhteisty6 perustuu itsehallinnollisten kunti-
en sopimuksenvaraiseen yhteistyohon, periaatteessa seudulla péét-
tavit kunnat. Monilla seuduilla kunnat ovat kuitenkin siirtédneet val-
tuustojen hyviksymilld sopimuksilla pditosvaltaansa tietyiltd osin
seudullisille toimielimille (esim. kuntayhtymille).

Seutuyhteistyd saattaa johtaa tiivistyessddn luonteviin kuntalii-
toksiin. Toisaalta joillakin seuduilla kuntaliitoskaavailut ovat saat-
taneet kaatua kunnan poliittisten paittdjien ja asukkaiden vastustuk-
seen, jolloin seutuyhteistyon jatkaminenkin on saattanut olla vai-
keaa. Tarkastuksen haastatteluissa tuli kuitenkin esille esimerkkeja,
joissa kaatunut kuntaliitosyritys ei ollut vaikuttanut negatiivisesti
seutuyhteistyohon. Seutuyhteistyd voi olla niissd tapauksissa hy-
vinkin pitkille menevi, jos kunnat vain saavat pysyd muodollisesti
itsendisind.

3.2.2 Seudullisuus syrjiytymisen ehkiisyn nikokulmasta

Seutukunnallinen yhteisty6 ja sen kehittiminen on kiistatta strategi-
nen kysymys tarkasteltaessa yksittdisten kuntien toimenpiteita.
Kunnissa joudutaan jatkuvasti miettimidin, millaisten ongelmien
hoitamiseen kunnan omat resurssit voivat riittdd ja milloin taas olisi
jarkevad pyrkiéd yhteistyohon ldhikuntien kanssa. Kunnat tekevitkin
tavallaan jatkuvasti erddnlaista SWOT-analyysia, jonka pohjalta
niissd arvioidaan seudullisen tmv. yhteistyon kannattavuutta ja tar-
peellisuutta. Yhteistyon tavoitteena on pystyd tarjoamaan kaikkien
yhteistyossd mukana olevien kuntien asukkaille paremmat palvelut
kuin mihin kukin yhteisty6ssd mukana oleva kunta yksin kykenisi.
Tavallista kuitenkin on, ettd ndkemykset yhteistyon hyodyistd ja

3¢ Tilanne 1.1.2006.

49



kannattavuudesta vaihtelevat kunnittain ja palveluittain (esim. etii-
syys palveluntarjoajaan saattaa kasvaa seudullisen yhteistyon myo-
td).

Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella seutukunnallis-
ta yhteistyotd voidaan pitdd keskeisend tekijdnd tarkasteltaessa
nuorten syrjaytymisen ehkdisyd. Syrjdytymisen ehkdisy ei kuiten-
kaan ole erityisesti esilld seutuyhteistyokokeilussa. Myoskédan Ope-
tushallituksen toteuttamassa vuosille 2005 ja 2006 ajoittuneessa
opetustoimen seutuyhteistyon toiminnan ja arvioinnin kehittdmis-
hankkeessa syrjaytymisen ehkiisy ei ollut erityisemmin esilld. Voi-
daankin todeta, ettd seudullisen kehittimisen painopiste on edelleen
ensisijaisesti elinkeinopolitiikassa ja seudun kilpailukyvyn kehitta-
misessd. Tamé ilmenee, kun tarkastellaan laadittuja seutustrategioi-
ta, aluekeskusohjelmia tai muita vastaavia asiakirjoja.

Haastatteluissa esitettiin ndkemyksid siitd, minkd kokoinen kunta
tai seutukunta on ihanteellisen kokoinen erityisesti lasten ja nuorten
palveluiden jdrjestdmisen kannalta. Ndkemyksiin vaikuttavat mm.
kunnan asukastiheys ja véeston ikdrakenne, jotka vaihtelevat suu-
resti eri puolilla maata. Asukaslukua tarkasteltaessa haastattelujen
perusteella yli 20 000 asukkaan kunnan katsottiin pystyvin jirjes-
timiin keskeiset lasten ja nuorten palvelut itseniisesti®’. Tihedm-
min asutuilla alueilla riittdvdnd asukaslukuna pidettiin 30 000—
40 000. Talloin asukasluvun voidaan katsoa olevan sellainen, ettd
palveluiden resurssointi on mahdollista hoitaa taloudellisesti jarke-
villa tavalla, mutta silti kunta on vield sen kokoinen, ettd tiedonkul-
ku eri yksikoiden vililld toimii edelleen ilman erityisjérjestelyjd. Jos
kunnan asukasluku on n. 100 000 tai enemmin, vaaditaan tillin
yleensd palveluyksikoiden pilkkomista pienempiin osiin, jotta suju-
va tiedonkulku voitaisiin taata. Siten esimerkiksi Helsinki jakautuu
useisiin seutuihin (jako suurpiireihin ja peruspiireihin). Késitykset
tietyn kuntakoon kannalta rationaalisimmista organisaatiomalleista
vaihtelevat kuitenkin suuresti. On kuitenkin selvéd, ettd jos suureh-
kon kaupungin sosiaalitoimi ja opetustoimi ovat organisoituneet
tdysin eri tavoin (esim. toinen linjaorganisaation ja toinen alueorga-
nisaatioon), seuraa tdstd suurella todenndkoéisyydelld vaikeuksia

37 Esitetyt niikemykset ovat samansuuntaisia kunta- ja palvelurakenneuudistuk-
sessa esitettyjen lukujen kanssa.
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keskeisten keskustelukumppanien 16ytdmisessd moniammatillisessa
yhteisty0ssa.

Harvaan asutuilla alueilla seudullinen yhteistyé on suorastaan
valttamatontad peruspalveluidenkin turvaamiseksi. Tihedédn asutuilla
alueilla seutuyhteistyd liittyy pikemminkin erityiskysymyksiin
(esimerkiksi turvallisuustyoryhmét ja nuorten tydpajat). Tdmédn
tyyppistd yhteistyotd tehddén ainakin padkaupunkiseudun pohjois-
puolella sijaitsevien radanvarsikuntien kesken.

Seudullinen yhteistyd on tdrkedd niin ongelmien ratkaisun kuin
niiden ehkdisynkin kannalta. Koska ongelmat eivit noudata kunta-
rajoja, eivit kuntarajat saisi olla kovin jyrkkii silloinkaan, kun pyri-
tadn ratkaisemaan tai ehkdiseméidn ongelmia.

3.2.3 Seudullisen yhteistyon kannustimia ja esteité

Tarkastuksen haastatteluissa katsottiin, ettd valtio ei kannusta riitté-
visti seudulliseen yhteistyohon. Konkreettisia kannustimia tulee 13-
hinnd hankerahoituksen kautta. Jotta seutukunnallinen yhteistyo
voisi olla tuloksellista ja vaikuttavaa, tulee sen syntyé paikallisista
lahtokohdista. Pelkéstddn ulkopuolisen rahoituksen hankkimiseksi
rakennetut seudullisen yhteistyon muodot tuottavat harvoin pysyvia
tuloksia.*®

Seki Suomen Kuntaliiton nikemyksissd®® etti tarkastuksen haas-
tatteluissa on kiinnitetty huomiota siihen, ettd nykyinen opetustoi-
men valtionosuusjérjestelmi ei kannusta seudulliseen yhteistyohon.
Tiivis seutuyhteistyd merkitsee kunnalle oppilaitoksen yllapité;ja-
asemasta luopumista seudun hyvéksi. Télloin valtionosuus siirtyy
maksettavaksi suoraan uudelle seudulliselle ylldpitéjélle tai koulu-
tuksen jarjestdjille (kuntayhtyméd tai isdntikunta). Kunnan niko-
kulmasta tdllainen muutos merkitsee kunnan tilaaja- tai portinvarti-
ja-aseman heikkenemista.

Vaikka seudullisesta yhteistyostd saatavat hyodyt ovat usein ta-
loudellisia, liittyy yhteistyohon my6s muita kannustimia. Pienissd
kunnissa yksittdiset henkil6t hoitavat monia eri tehtdvid. Tarkastuk-
sen haastattelujen perusteella jo pelkkd vastaavia tehtdvid hoitavan
keskustelukumppanin saaminen ldhikunnasta on saattanut kehittad

3 ks. myés Virtanen ja Tonttila 2005.
¥ Kari Aronen, Suomen Kuntaliitto 2005 (julkaisematon Icihde).
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tehtdvien hoitoa. Lahikuntia voidaan hyddyntdd myos arviointiteh-
tdvissd. Haastattelujen perusteella toisen kunnan toimijat voivat
tuoda arviointiin kaivattua ulkopuolista ndkékulmaa varsin pienilla
taloudellisilla panostuksilla.

Haastattelujen perusteella nykyisin seudullisesti tapahtuva syr-
jaytymisen ehkdisyyn liittyvd toiminta on tavallisesti kdynnistynyt
jonkin yksittdisen kunnan aloittamana. Seutuyhteistyossd yhden
kunnan on oltava aloitteen tekijand. Harvinaista ei ole ollut sekéén,
ettd muut kunnat ovat suhtautuneet epédilevisti naapurikunnan aloit-
tamaan uusimuotoiseen toimintaan, mutta pyrkineet myohemmin
mukaan toimintaan, kun tuloksia on alkanut ndkyéd. Osaltaan timéa
kertoo kuntien omalla rahoituksella tapahtuvaan kehittamistyohon
liittyvistd passiivisuudesta. Osallistuminen néyttdd olevan helpom-
paa hankkeissa, joihin kunnat saavat edes osan rahoituksesta muual-
ta.

Seudullinen yhteistyd, jossa yksi kunta on aktiivinen ja muut
odottavat niyttdja toiminnan tuloksista ennen kuin tekevit paatok-
sid osallistumisestaan, ei voi olla parhaalla mahdollisella tavalla
vaikuttavaa. Vastaavia ongelmia esiintyy myods pyrittdessd levittd-
midn hyvid kdytintdjd kunnasta tai seutukunnasta toiseen. Pienen
kunnan kannalta hyvit kdytdnnot ovat harvoin sovellettavissa suu-
riin kuntiin tai pédinvastoin. Seutukunnan siséllékin yhden kunnan
lahtokohdista kehitetty toiminta saattaa menettdd vaikuttavuutensa
edellytykset, jos sitd pyritddn mekaanisesti soveltamaan olosuhtei-
siin, joita ei ole huomioitu toiminnan kehittdmisvaiheessa. Kehitta-
mistoiminnassa aktiivisen kunnan nékokulmasta saattaakin olla jér-
kevdd jatkaa toimintaa oman kunnan piirissd, mikdli on olemassa
riski, ettd toiminnan laajentaminen heikentdd sen vaikuttavuuden
edellytyksia.

Toimiakseen seudullinen yhteistyd vaatii yleensd yhden kunnan
toimimista hankkeiden "veturina". Edelld kuvattuihin ongelmatilan-
teisiin verrattuna tdlloin myds muut seudun kunnat ovat hankkeen
alusta alkaen aktiivisesti mukana kehittdmistyossd. Vain tdlloin
hankkeen my&td on mahdollista kehittdd kaikkia mukana olevia
kuntia hyodyntivid uusia toimintamalleja, jotka voivat olla seké tu-
loksellisia ettd vaikuttavia. Sama logiikka pétee myos kunnan sisil-
14 tapahtuvassa kehittamistyossd. Vaikka syrjaytymisen ehkéisy on
tyypillisesti moniammatillista toimintaa, joka vaati useiden hallin-
tokuntien yhteistyo6td, tulee tilldinkin jonkin hallintokunnan olla ve-
tovastuussa tai koordinoivassa roolissa.
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Sekéd virallisessa seutukunnallisessa yhteistyossé ettd epéviralli-
semmissa verkostoissa kunnat pohtivat siten koko ajan tarjolla ole-
viin hankkeisiin ja muihin yhteistydverkostoihin osallistumisen
mielekkyyttd. Vaikuttimet ovat tdlloin useimmiten taloudellisia.
Syrjdytymisen ehkéisyyn liittyvé kehittdmistoiminta ei siten ole ko-
vinkaan houkuttelevaa, silld tdmin toiminnan taloudelliset hyodyt
ovat ndhtdvissd vasta varsin pitkdn ajan kuluessa. Téstd syystd tar-
vittaisiinkin nykyistd perusteellisempaa tutkimusta, jossa vertailtai-
siin syrjdytymistd ehkiisevien toimintojen ja varsinaisen syrjayty-
misen kustannuksia.

Vaikka haastatteluissa esitettiinkin ndkemyksid, joiden mukaan
valtio ei tue riittdvisti seudullista yhteistyotd, on hyvin toimiva seu-
dullinen yhteistyod yleensd saanut alkunsa paikallisista olosuhteista.
Siten ulkopuolisen tuen merkitysté ei pidéd yliarvioida. Ensisijaisesti
ulkopuolisen rahoituksen saamiseksi kdynnistetty hanke tai vastaa-
van tyyppinen toiminta toimii vain harvoin pidemmalld aikavalilla
kuntien perustoimintaa kehittavasti.

3.2.4 Seudullisuus tyopajatoiminnassa ja oppilashuollossa

Vuotta 2005 koskevan peruspalveluiden arvioinnin mukaan kuntien
ja tyopajojen seutukunnallista yhteistyoté tulee tiivistdd perustamal-
la seutukunnallisia tySpajoja. Myos ldhes kaikissa tyopajoja koske-
neissa haastatteluissa korostettiin seutukunnallisuutta. Toimintamal-
lia pidettiin tavoiteltavana seké taloudellisuuden, vaikuttavuuden et-
td laadun kehittamisen nidkokulmasta. Etuja saavutetaan myos tyon-
tekijoiden koulutuksessa ja vertaistuen tarjoamisessa pajaohjaajille.

Tyo6pajapalveluiden tarjonta vaihtelee suuresti eri puolilla maata.
Yhtend edellytyksend verkostoyhteistyolle on, ettd pajat sijaitsevat
suhteellisen ldhelld toisiaan. Tastd syystd seutukunnallisten pajojen
toimintaedellytykset ovat heikoimmat Lapissa ja muilla harvaan
asutuilla alueilla.

Seutukunnallisesta yhteistyostd on hyvid esimerkkejd muun mu-
assa Oulun seudulla, jossa yhteistyotd tehddén neljan kunnan yllapi-
tamien tyopajojen kesken. Tdssdkin tapauksessa seutukunnallinen
malli kdynnistyi projektina. Sittemmin malli on vakiintunut pajojen
pysyvéksi yhteistydomuodoksi. Oulun seudulla yhteistydprojekti
toimii kuntien vilisend yhdistdvind ja koordinoivana elimeni, joka
ohjaa kehittdmisty6td. Myos osa seudun pajojen toiminnoista toteu-
tetaan projektin avulla. Esimerkkind tistd on yksilovalmentaja, joka
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tukee pajoissa olevien nuorten arkieldamaé ja koulutukseen ohjausta.
Projektissa mukana olevat pajat ovat pitineet erityisen tdrkednd tar-
jolla olevaa vertaistukea. T4lloin yksittdisen pajan ongelmiin saattaa
16ytya ratkaisu keskusteluista muiden pajojen ohjaajien kanssa. Pro-
jektin my6td my0Os pajojen suorat yhteydet toistensa kanssa ovat li-
sdédntyneet.

Tarkastuksen haastattelujen perusteella usealla ldadninhallituksel-
la on ollut aktiivinen rooli seutukunnallisen yhteistyon edistimises-
sd. Erot l44dnin sisélld voivat kuitenkin olla suuria. Esimerkiksi Léan-
si-Suomen lddnissd maakuntien vililld on selkeitd eroja. Joillain
alueilla on perinteisesti tehty paljon yhteisty6td, mikd ndkyy myds
tyopajatoiminnassa. Lisdksi tyopajatoiminnan tarjontaan vaikuttavat
seutukunnan tyollisyystilanne ja tydvoiman tarjonta. Pienen kunnan
oma paja ei voi tarjota kovin monen alan toimintaa. Eri alojen tyo-
valmentajia on suhteellisen helposti saatavilla, esimerkiksi tyollis-
tamistuella. Koulutettujen yksilovalmentajien saanti sen sijaan voi
olla ongelmallista. Seudullinen yhteistyd voi auttaa ratkaisemaan
tyopajoilla tarvittavien erityispalveluiden saatavuusongelmia. Jo
muutaman pajan verkosto voi tyollistdd patevin yksilovalmentajan
tdysipdivéisesti. Toiminnan vaikuttavuuden kannalta on tiarkedd, ettd
nuorelle on tarjolla yksilollistd tukea heti pajalle tultaessa.

Jotta seutukunnallinen tydpajayhteistyd voisi toimia tehokkaasti,
tdytyy pajojen olla riittdvan erikoistuneita. Erikoistumisessa tyo-
valmentajien rooli on keskeinen. On tavallista, ettd pajan profiili
muotoutuu sielld kulloinkin toimivien tydvalmentajien osaamisen
mukaiseksi. Yksi tyopajatoiminnan haasteista onkin tydpajojen tar-
jonnan monipuolistaminen. Nuorilla tdytyy myos olla mahdollisuus
liikkkua seutukunnan sisdlld. Tama edellyttdd hyvad yhteistyotd kun-
nan ja valtion viranomaisten kesken, koska nuoria tulee tyopajoille
sekd tyohallinnon, sosiaalitoimen ettd opetustoimen ldhetteilld. Yh-
teistyoverkostoon kuuluvat lisdksi seutukunnan yrittdjat, joiden mu-
kana olo on tirkedd nuorten jatkosuunnitelmien kannalta.

Seudullista yhteistyotd tehddidn enenevissd médrin myds oppi-
lashuollon alueella. Oppilashuollon palveluiden tulisi olla ensisijai-
sesti oppilaan koulussa saatavilla. Siten seudullinen yhteistyé nikyy
tavallisimmin suunnitelmien ja yhteisten kdytdntdjen kehittimisen
tasolla kuin aivan oppilashuollon ydintoiminnassa.

Oppilashuollon alalla seutuyhteisty6 voi olla esimerkiksi verkos-
tomaista kehittimisty6td. Oppilashuollon toimijat voivat tavata vi-
hintdén kerran vuodessa seudullisten oppilashuoltopdivien tai vas-
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taavien merkeissd. On myos saatettu kehitelld seudullisia tyonohja-
usmalleja. Seudullisten hankkeiden aikana on kehitetty myds oppi-
lashuollon toimintamalleja. Hankeavustukset ovat saattaneet vaikut-
taa hyvinkin konkreettisesti oppilashuollon palveluihin mahdollis-
tamalla esimerkiksi koulupsykologin tai -kuraattorin palkkaamisen.

Seudullisen yhteistyon vaikutukset eivit kuitenkaan aina ole pel-
kastddn positiivisia. Vaikutukset voivat ilmetd vasta pitkén ajan ku-
luessa. Siten seudullista yhteisty6td ei voi perustella lyhyen tdhtii-
men automaattisilla kustannussiistoilld. Tarkastuksessa tehdyissd
haastatteluissa tuotiin myos esille esimerkkejd, joissa seudullista yh-
teistyotd kehitettdessd oli tormétty uusiin tiedonsiirron ongelmiin,
jotka vain oman kunnan piirissd toimittaessa olivat tuntemattomia.
Ongelmat liittyvit ldhinnd eri toimijoiden erilaisiin tietojérjestel-
miin ja niiden yhteensovittamiseen. Useat haastateltavat kuitenkin
katsoivat, ettd erityisesti oppilashuoltoa sivuavissa hankkeissa voi
olla hyvin luontevaa toimia yksittdisen koulun, oman kunnan seka
seutukunnan tasoilla.

Tarkastushavaintojen perusteella on vaikea arvioida, mitkéd seu-
dulliset toimintamuodot olisivat vaikuttavimpia, kun tarkastellaan
erityisesti syrjdytymisen ehkéisyd. Samoihin tavoitteiseen voidaan
pyrkié eri puolilla maata erilaisilla tavoilla. Vaikka oppilashuollon
tavoitteet ovat valtakunnallisia ja oppilashuoltoryhmien kokoonpa-
not péépiirteissdén samanlaisia, ovat kdytdnnon toimintamuodot ai-
na tiiviisti kiinni paikallisissa olosuhteissa. Lasten ja nuorten tyypil-
liset ongelmat eroavat jonkin verran toisistaan eri puolilla maata (ja
erikokoisissa kunnissa). Syrjdytymiseen ja syrjdytymisen ehkdisyyn
liittyvdt kysymykset poikkeavat toisistaan myos ikdryhmittdin ja
koulutusmuodoittain. Perheolosuhteiden merkitys korostuu nuo-
rempien kohdalla, kun taas ammatillisessa koulutuksessa ja lukio-
koulutuksessa olevien kohdalla nuoren omat valinnat ovat ratkaise-
vampia. Syrjaytymisen ehkdisytoimien vaikuttavuutta voidaan kui-
tenkin pitdd sitd tehokkaampana mitd aikaisemmin ongelmiin pééas-
tddn kisiksi. Seudullisen yhteistyon avulla on mahdollista yhteniis-
tdd varhaisen puuttumisen kaytint6ja. Taméa on tarkedd, silld kunta-
rajat eivét juuri vaikuta nuorten litkkkumiseen. Siten esim. suhtautu-
misen nuorten paihteiden kayttoon tulisi olla yhtendista.

55



Seudullisella yhteisty6lld voidaan pyrkid vastaamaan myods ni-
velvaiheisiin®® liittyviin ongelmiin. Nuoren syrjdytymiskehitys saat-
taa kdynnistyd tai kiithtyd juuri nivelvaiheessa siirryttdessid perus-
opetuksesta ammatilliseen koulutukseen. Koska suurin osa perus-
koulunsa pééttivistd nuorista jatkaa opintojaan ldhialueen ammatil-
lisissa oppilaitoksissa tai lukioissa, voivat seudulla mahdollisimman
saumattomasti ja yhdenmukaisesti jérjestetyt oppilashuollon ja
muun oppimisen tuen palvelut toimia tehokkaana ja vaikuttavana
syrjaytymisen ehkdisynd. Télloin voidaan saada aikaan tehokkaasti
toimivia seudullisia oppimispolkuja.

Seutukunnallinen yhteistyd on tavallista erilaisissa hankkeissa.
Opetushallituksen koordinoimassa nuorten osallisuushankkeessa
seutukunnallinen yhteistyé on ollut keskeisessd asemassa. Hank-
keen myo6td kehittyneitd hyvid kdytdntdja on koottu yhteen osana
hankkeen arviointia*'. My&s tissd arvioinnissa todettiin, ettd hyviksi
havaittujen hankekéytiant6jen siirtiminen kunnasta tai seutukunnas-
ta toiseen on vaikeaa. Toinen ongelma liittyy kdytdntdjen vakiinnut-
tamiseen. Téalld tarkoitetaan sitd, ettd hankkeessa kehitetyt kédytan-
not saadaan jatkossa osaksi perustoimintaa ja siten toimimaan ilman
erillistd hankerahoitusta.

Osana edelld mainittua arviointiraporttia késiteltiin nuorisotyoti
seudullisena toimintana. Nuorisotyon seutuistuminen on ollut osit-
tain seurausta tédtd tukevasta hankerahoituksesta. Toisaalta hankera-
hoituksen suuntaaminen on ollut seurausta nuorisotyén toiminta-
muotojen muutoksesta. TyOpajatoiminnan on ollut puolestaan jar-
kevéd jarjestdytyd tyovoimatoimistojen alueiden mukaan, miki on
lisdnnyt nuorisoty6n seutuistumista. Seutuistumisen syyt voivat olla
puhtaasti taloudellisiakin. 1990-luvulla kuntien panostukset nuori-
sotyohon laskivat rajusti. Arviointiraportissa todetaan, ettd nuoriso-
tyossd seurakuntien, erilaisten kansalaisjérjestdjen, yritysten ja sdi-
tioiden rooli on aivan eri kokoluokkaa kuin esim. paivdhoidossa tai
perusopetuksessa.

Viime vuosina valtionavut nuorisoty6hon ovat kasvaneet ja 14-
hestyneet reaalisestikin lamavuosia edeltdnyttd tasoa. Naméi lisdyk-
set ovat kohdistuneet erityisesti jarjestopuolelle. Nuorisojirjestoissa

“ Nivelvaiheilla tarkoitetaan lapsen tai nuoren elimdn taitekohtia, kuten siirty-
mistd peruskoulusta toisen asteen koulutukseen. Nivelvaiheita kdsitellddn tar-
kemmin luvussa 3.3.3.

! Vehvildinen 2006.
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toimivat kuitenkin 14hinnd muutenkin eldmin eri osa-alueilla aktii-
viset nuoret, joten ndiden lisdpanostusten syrjdytymistd ehkiisevit
vaikutukset ovat valillisid.

Arviointiraportissa seudullisuudella tarkoitetaan toimintamuodon
ja parhaan viestopohjan tai alueen kohtaamista. Kdytdnnossd tima
tarkoittaa useimmiten kahden tai useamman kunnan yhteisid palve-
luita, muttei valttdméttd samaa kuin hallinnollinen seutukuntajako.
Nuorisotyossd seudulliset toiminnot ovat olleet jarkevid ldhinné sik-
si, ettd erityisesti kunnallinen nuorisotyd on pieni toimiala, jonka
tekijoitd on kohtalaisen harvassa. Seudullisessa yhteistyossd kyse
voi siten olla taloudellisuudesta ja tarkoituksenmukaisuudesta kou-
lutuksessa, kuljetuksissa, tyonohjauksessa tai vastaavissa toimin-
noissa.

Edelld on todettu, ettd hankkeet saattavat jdada liian irralleen
kuntien perustoiminnasta, jolloin hankkeiden pitkédn aikavilin vai-
kuttavuus saattaa jaddd heikoksi. Tyypillisesti hankkeissa (esim.
osallisuushankkeessa) kunnan ja valtion rahoitus jakaantuu puoliksi.
Kunnan rahoitusosuus voi toki olla suurempikin kuin 50 prosenttia.
Vastuu hankkeiden ja perustoimintojen riittdvistd yhtymikohdista ei
voi kuitenkaan olla pelkdstddn kunnilla ja seutukunnilla. Valtion
puolella uusia hankkeita suunnittelevien ja koordinoivien tahojen
tuleekin osaltaan huolehtia siitd, ettd uudet hankkeet kumpuavat
kuntien perustoimintojen kehittimiseen liittyvistd tarpeista, vaikkei
hankkeilla saakaan pyrkid suoraan paikkaamaan peruspalveluiden
puutteita. Kuntien taholta on jatkuvasti esitetty kritiikkid siitd, ettd
mahdolliset valtion taloudelliset lisdpanostukset ohjautuvat liian yk-
sipuolisesti hankkeisiin.

Ennen seudullista yhteistyotd alueen yksittdiset kunnat ovat voi-
neet olla mukana eri hankkeissa. Mikili hankkeita ei koordinoida
seudullista yhteistyotd kaynnistettdesséd, voivat hankkeet jaada paal-
lekkiisiksi. Kokemuksia on myds siitéd, ettd seudullisen yhteistyon
myo6td kunnat pystyvit itse tekemédédn sellaista kehittdmisty6td, jo-
hon yksittdinen kunta olisi pystynyt vain ulkopuolisen tahon osittain
rahoittamassa hankkeessa. Tdssd suhteessa seudullinen yhteistyo ja
hankkeisiin osallistuminen voidaan ndghdé ainakin osittain toistensa
vaihtoehtoina, vaikka ne my0s tukevat toisiaan.

Osassa tarkastuksen kuntahaastatteluista luotettiin vahvasti mo-
niammatillisen ja hallintokuntien viliset rajat ylittdvan tyon mah-
dollisuuksiin ja toimivuuteen kunnan ja seutukunnan tasolla. Nike-
mykset keskushallinnon toimijoiden yhteistyon toimivuudesta sekd
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yhden hallinnonalan sisélld ettd hallinnonalojen vililld olivat huo-
mattavasti kriittisempid.

3.2.5 Kokoavat havainnot

Seudullinen yhteistyd voi parhaimmillaan tukea hyvin paikallisella
tasolla tehtdvdd moniammatillista syrjdytymistd ehkéisevdd tyota.
Tarkastushavaintojen perusteella seudullisen yhteistyéon mahdolli-
suuksien hyodyntdminen on kuitenkin kirjavaa. Tarkastuksen ha-
vainnot palveluiden jérjestdmisen kannalta riittdvidn véestopohjan
koosta ovat yhdenmukaisia kunta- ja palvelurakenneuudistuksen ta-
voitteiden kanssa. Tarkastushavaintojen perusteella seudullista yh-
teistyotd ei kuitenkaan ole jarkevdd pyrkid organisoimaan pitkélle
ylhadltapdin. Tarkastuksen perusteella hyvid kokemuksia on saatu
yhteistyomuodoista, joiden l&dhtokohta on ollut kdytdnnon tyodssd ja
paikallisissa tarpeissa. On kuitenkin selvidi, ettei seudullinen yhteis-
tyo useinkaan perustu pelkistddan vapaaehtoisuuteen, vaikka sen l4h-
tokohdat olisivatkin paikallisissa tarpeissa. Harvaan asutuilla alueil-
la seudullinen yhteisty6 on ainoa mahdollinen tapa jérjestdd esimer-
kiksi oppilashuollon lakisééteiset palvelut alueen kuntien oppilaille.
Nuorten tyOpajat puolestaan ovat useimmiten seutukunnallisesti ra-
kentuneita. Olennaista seudullisessa yhteistyossd on se, ettd alueen
palveluiden tuottajat ovat riittdvén erikoistuneita. Vain ndin voidaan
saavuttaa merkittdvid hyotyjd verrattuna tilanteeseen, jossa kaikissa
alueen kunnissa pyrittdisiin olemaan tdysin omavaraisia palveluiden
suhteen.

Tarkastushavaintojen perusteella seudullisen yhteistyon mahdol-
lisuudet ovat laajasti tiedossa. Téstd huolimatta seudullisia palveluja
aktiivisesti kehittdvien kuntien médrd on melko pieni. Yleistd on
edelleen se, ettd yksittdinen kunta saa kantaa uusien palvelumallien
ideointi- ja kehittdmisvastuun. Alueen muut kunnat puolestaan
odottavat, ettd niille itselleenkin hyotyd tuottava malli esitellddn
niille valmiina. T&ll6in voi kdydd myos niin, ettd seudullisestikin
toimiva malli ja4 pitkdksi aikaa vain sitd aktiivisesti kehittdneen
kunnan kéyttoon.

Seudullinen yhteisty6 on usein hanketyyppistd. Tarkastushavain-
tojen perusteella seudullisten hankkeiden juurruttaminen osaksi
osallistujakuntien perustoimintaa voi olla vaikeampaa kuin toimitta-
essa yksittdisen kunnan sisélld. Tyypillisesti ongelmat liittyvét han-
kerahoituksella palkattujen tyontekijoiden vakinaistamiseen. Hank-
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keen lyhyen aikavilin positiiviset vaikutukset saattavat kédantyé pi-
demmailld aikavaililld kdédnteisiksi, jos esimerkiksi hankerahoituksel-
la aluksi palkatun koulukuraattorin virkaa ei onnistuta edes seutuyh-
teisty6lld vakinaistamaan.

3.3 MONIAMMATILLINEN YHTEISTYO

Téassd luvussa kasitellddn moniammatillista yhteistyotd. Tarkastus-
havaintojen perusteella moniammatillisuus on nuorten syrjaytymisti
ehkiisevin tyon keskeinen vaikuttavuuden edellytys. Luvussa kiin-
nitetddn erityistd huomiota koulutuksen nivelvaiheissa tapahtuvaan
syrjaytymisen ehkdisyyn.

3.3.1 Moniammatillisuus tyopajatoiminnassa ja
oppilashuollossa

Syrjaytymisen ehkdisyd koskevien yldtason tavoitteiden mukaisesti
moniammatillisen yhteistyon tulisi lisdtd toimenpiteiden vaikutta-
vuutta. Tarkastuksen haastattelujen perusteella ndin nayttdd olevan-
kin, erityisesti tyopajatoiminnassa, jossa koko toiminta perustuu eri
sektoreiden viliselle yhteistyolle.

TyoOpajatoiminnan keskeinen tavoite on tarjota nuorelle mo-
niammatillisen verkoston palvelut, jossa eri sektoreiden osaaminen
ja toimivalta luovat toisiaan tukevan kokonaisuuden, jolla on jat-
kumo my®&s tyOpajajakson jdlkeen. TyOpajalta edellytetdén osaamis-
ta asiakkaiden tarpeiden médrittelyssé, palveluohjauksessa seké saa-
tujen palveluiden koordinoinnissa. Opetusministerion ohjeistuksen
mukaan tyOpajatoiminta voi my0s toimia paikallisella tasolla aloit-
teentekijdnd moniammatillisen tyon organisoinnissa ja kdynnistimi-
sessit’.

Kaikki tyopajatoiminnan asiantuntijat pitivét haastatteluissa mo-
niammatillisen yhteistyon toimivuutta keskeisimpand vaikuttavuu-
den edellytyksend. Myos opetusministerion mukaan tyépajatoimin-
nan moniammatillinen yhteistyd on osoittautunut yhdeksi tuloksen
saavuttamisen véilineeksi. Toimiessaan moniammatillinen yhteis-

42 Opetusministerio 2006c.
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tyoverkosto ennakoi, ohjaa ja arvioi tydpajatoiminnan siséltojd seké
madrittdd toiminnan painopisteet asiakkaiden tarpeiden ja paikallis-
ten olosuhteiden mukaisesti.

Tarkastuksen haastatteluissa tyOpajatoimintaa pidettiin moniam-
matillisen yhteistyon edelldkévijané ja jopa ideaalitapauksena. Kéy-
tannosséd tyopajatoiminta onkin ollut usealla paikkakunnalla ensim-
miinen moniammatillinen toimintamuoto, jota on rakennettu yli
sektori- ja kuntarajojen. Kuten yksi haastatelluista asiaa kuvasi,
tyopajatoiminta on hyvia jddnsirkija nuorten syrjaytymisen poikki-
hallinnollisessa yhteistyossd. Haastateltujen tyopajatoimijoiden mu-
kaan yhteistyd sujuu pddosin hyvin, mink4 katsotaan johtuvan siité,
ettd kyse on uudesta toimintamuodosta, jota mikéddn sektori ei ole
padssyt "paaluttamaan" osaksi omaa hallintoaan.

Toisin kuin tydpajoissa, ovat oppilashuoltoon kuuluvat toiminnot
vakiintuneet eri hallinnonaloille jo ennen nykymuotoisen oppi-
lashuollon syntyd. Tam& on osaltaan vaikeuttanut aidosti moniam-
matillisten tyokaytédntdjen kehittymistd, silld eri ammattiryhmilld on
vahvat itsendisen tyon perinteet. Siten moniammatillisen yhteistyon
alkuvaiheissa on tormétty monenlaisiin vaikeuksiin.

Nykymuotoinen oppilashuolto kirjattiin koulutuksen lainsdddén-
t6on vuonna 2003. Jo tétd ennen oli osassa kunnista harjoitettu pe-
ruslédhtokohdiltaan moniammatillista oppilashuoltoa. Nykymuotoi-
sesta oppilashuollosta voidaan kuitenkin puhua vasta silloin, kun eri
ammattiryhmiin kuuluvat henkil6t toimivat aidosti moniammatilli-
sessa yhteistyossd. Oppilashuollossa moniammatillisuus ei rajoitu
vain oppilashuoltoryhmissd edustettuina oleviin tahoihin (ml. kou-
luterveydenhuolto, koulukuraattorit ja koulupsykologit). Esimerkik-
si erikoissairaanhoito on keskeinen yhteistydkumppani ajateltaessa
sellaisten ongelmien hoitoa, joihin oppilashuoltoryhmissd edustet-
tuina olevien toimijoiden osaaminen ei enda riitd. Mitd laajemmaksi
oppilashuollon toimijoiden piiri kasvaa, sitd haastavammaksi tulee
moniammatillinen yhteistyo.

Kaikki haastatellut olivat yhtd mielti siité, ettd vaikuttava oppi-
lashuoltoty6 edellyttdd moniammatillista yhteistyotd. Lakien edel-
lyttdmét oppilashuollon perusrakenteet toimivat kaikissa kunnissa.
Toiminnan kdytinnot kuitenkin vaihtelevat ja paikoittain hallinto-
kuntien viliset rajat ovat edelleen jyrkiit.
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3.3.2 Moniammatillisten yhteistyéoryhmien toimivuus

Onnistuakseen moniammatillinen yhteistyd edellyttdd sektoreiden
vilisten raja-aitojen ylittdmistd ja uudenlaisten toimintatapojen ja
kulttuurin omaksumista. Nuorten syrjaytymisen ehkéisynkin kan-
nalta keskeisid rajoja ovat tyontekijdn ja asiakkaan viliset rajat, si-
sdllollisen asiantuntemuksen viliset reviirirajat sekéd organisaatioi-
den hierarkkiset rajat™.

Kéytdnnossd moniammatillista yhteisty6td toteutetaan tyoryh-
missd ja verkostoissa. Tyon organisoiminen tiimeiksi tai tyoryhmik-
si ei kuitenkaan automaattisesti johda moniammatillisuuteen ja sek-
torirajojen ylityksiin. Tutkimusten mukaan moniammatillinen yh-
teisty0 edellyttdd positiivista asennetta yhteistyohon sekd avointa
keskustelua, yhteistd kieltd ja toisten alojen erityisosaamisen tunte-
musta, arvostamista ja kunnioittamista®*. Jotta eri sektoreiden asian-
tuntemuksen yhdistdminen ei jdisi vain moniammatillisuuden ho-
kemaksi, yhteistyossd on tarkedd kiinnittdd huomiota rajojen ylityk-
sid estdviin tekijoihin, samoin kuin rajojen ylityksid tukeviin meka-
nismeihin®.

Ty0pajoja ja oppilashuoltoa koskevien haastattelujen perusteella
hallinnonalojen véliset raja-aidat ovat vield paljolti esteend mo-
niammatillisen yhteistyon toteutumiselle. Keskeisimmét rajojen yli-
tyksid estivit tekijit ovat reviiriajattelu, yhteisen kielen puute, puut-
teellinen tieto toisten erityisosaamisesta sekéd kirjavat salassapito-
saannokset. Rajojen ylityksid tukevat eniten hyvin toimivat henki-
l6suhteet ja yhteistyoverkostot.

Yhteistyoryhmien merkitystd moniammatillisen tydmuodon to-
teuttamisessa on korostettu myos nuorten syrjadytymisen ehk&isya
koskevissa hankearvioinneissa. Muun muassa valtakunnallisesta
kuntoutuskokeilusta tehdyssi selvityksesséd todetaan, ettd jokaisessa
kunnassa tulisi toimia yhteistyoryhmé, jossa on mukana sellaisia
henkil6itd koulutoimesta, sosiaali- ja terveystoimesta, nuorisotoi-
mesta, tyovoimatoimistosta ja Kelasta, jotka tydssddn ovat joko te-
kemisissd nuorten kanssa tai tuntevat kuntoutusasioita*®. Kelan vuo-

# Kirjonen ym. 1997.

“ Veijola ym. 2006.

® Vrt. Kirjonen ym. 1997.

% Sosiaali- ja terveysministeric 2004a.
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sina 2001-2003 yhdessé opetus-, nuoriso-, tydvoima- seki sosiaali-
ja terveystoimen kanssa jdrjestimé valtakunnallinen nuorten kun-
toutuskokeilu suunnattiin nuorille, jotka tarvitsevat tukea peruskou-
lun suorittamisessa tai peruskoulun ja ammatillisen koulutuksen ni-
velvaiheessa.

TyOpajatoiminnassa yhteistyon pidasiallisia foorumeita ovat
moniammatilliset ohjausryhmit. Opetusministerion ja tydoministeri-
o6n mukaan tyOpaja tuottaa palveluita eri hallintosektoreiden tarpei-
siin, mink& johdosta on suositeltavaa perustaa paikallisesti tai alu-
eellisesti toimiva ohjausryhmi, joka koostuu toiminnassa mukana
olevien sektoreiden asiantuntijoista. Ministerididen ndkemysten
mukaan parhaimmillaan nuorten ty0pajatoiminnassa yhteistyota te-
kevit nuoriso-, tyo-, sosiaali- ja opetustoimen hallinnonalat®’.

Lahes kaikilla tyopajoilla on moniammatillinen ohjausryhma.
Vuonna 2005 enemmin kuin kolme tahoa/organisaatiota oli edustet-
tuna 106 ohjausryhméssd. Yleisimmin edustettuina ovat tyohallinto,
sosiaali- ja terveystoimi seké nuorisotoimi*®. Tarkastuksessa haasta-
teltujen tyopajatoimijoiden mukaan tavoitteena on, ettd kaikki, jotka
kayttavit palvelua, ovat ohjausryhméssid. Edustuksen osalta ongel-
mana pidettiin sité, ettd opetustoimi on harvemmin mukana toimin-
nassa.

Talld hetkelld moniammatillinen oppilashuoltoryhmi toimii 1&-
hes kaikissa peruskouluissa. Moniammatillisen tydotteen aktiivinen
kehittdminen ei kuitenkaan ole ollut kovin usein mahdollista yksit-
tdaisten koulujen oppilashuoltoryhmissd. Sekd tarkastuksessa tehty-
jen havaintojen ettd Koulutuksen arviointineuvoston arviointien
mukaan koulukohtaisten oppilashuoltoryhmien tyon painopiste on
yksittiisten oppilaiden ongelmissa ja muissa akuuteissa asioissa™.
Némai oppilashuoltoryhmit kokoontuvat tavallisesti kerran viikossa.
Joissakin kunnissa toimii liséksi niin sanottu suuri oppilashuolto-
ryhmd. Témé ryhmé kokoontuu vain muutaman kerran vuodessa.
Suuri oppilashuoltoryhma ei késittele yksittdisten oppilaiden asioita,
vaan sen tehtdvit liittyvit oppilashuollon ja siten samalla moniam-
matillisen yhteistyon kehittimiseen. Tdmén tyyppisen kehittdmis-
tyon taso kuitenkin vaihtelee suuresti kunnittain.

Y Opetusministeric ja tyoministerié 2005.
* Siscasiainministeric 2006.
¥ Korkeakoski, Esko (toim.) 2005.
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Tyo6pajojen ohjausryhmien ja oppilashuoltoryhmien lisdksi kun-
nat ovat kehittdneet muita nuorten syrjdytymisen ehkéisyyn tdhtaa-
vid yhteistyoverkostoja. Esimerkiksi Kuopiossa Itd-Suomen 14é4nin-
hallituksen koordinoimana kokoontuu neljd kertaa vuodessa nuori-
soryhmi, jossa pohditaan yleisemmin nuorten syrjdytymiseen liitty-
vid asioita. Mukana ovat koulutoimi, nuorisotoimi, poliisi sekd so-
siaali- ja terveystoimi. Joensuussa puolestaan ollaan perustamassa
lapsiperheiden koordinaatioryhméé yhdessd koulu-, sosiaali-, kult-
tuuri-, nuoriso- ja litkuntatoimen kanssa.

Yhteistyon toimivuuden syvillisempi tarkastelu edellyttéisi yh-
teistyoryhmien ja niiden vuorovaikutuskédytint6jen tarkempaa sel-
vittdmistd. Haastatteluhavaintojen perusteella yhteistydoryhmien toi-
mivuudesta voidaan kuitenkin todeta, ettd ohjausryhmid on hyvin
monentasoisia. Osassa yhteistyoryhmistd tehddin aitoa moniamma-
tillista yhteistyo6ti ja osa kokoontuu vain "muodon vuoksi".

Perusedellytykset aidosti moniammatilliselle yhteistyolle ovat
yhteinen kieli ja yhteiset kisitteet. TyOpajatoiminnassa yhteisen kie-
len ja kisitteiden 16ytymistd on edesauttanut vuonna 2000 perustettu
poikkihallinnollinen nuorten tyopajatyéryhmd. Haastateltujen mu-
kaan tyoryhméssd on kédyty keskustelua sektorirajojen yli ja luotu
puitteita moniammatilliselle yhteistyolle. Tyoryhmén sihteeri kertoi
tyoryhmén aloittaneen tyonsé kiertdmaélld tyopajoja ympari Suomen
ja tutustumalla toistensa ammattisanastoon. Haastateltujen tyoryh-
mén jasenten mukaan tyéryhméssa on ollut hyvé keskustelukulttuu-
ri ja ilmapiiri.

Yhteisen kielen puute on yleinen moniammatillisen yhteistyon
este. Osapuolet puhuvat ja toimivat vain oman sektorinsa nikokul-
masta osaamatta tai haluamatta ottaa kantaa toisen reviirille kuulu-
viin asioihin.

Tarkastuksessa ndméa ongelmat tulivat esille oppilashuollon yh-
teydessd. Haastattelujen perusteella oppilashuoltoryhmien toimi-
vuutta heikentdd merkittdvésti se, ettd eri alojen toimijat eivit tunne
toistensa tyokdytintojd ja lainsdddantod, mikd estdd yhteisen kielen
kehittymistd ja haittaa tiedonkulkua viranomaisten valilla.

Haastatellut kiinnittivdt huomiota liséksi oppilashuollossa toimi-
vien eri ammattiryhmien koulutuksen puutteisiin. Esimerkiksi opet-
tajainkoulutus jirjestetddn ldhes yksinomaan ainedidaktiikan ehdoil-
la. Myo6skddn normaalikouluissa tapahtuva harjoittelu ei luo riitti-
vdd pohjaa oppilaiden vanhempien kohtaamiselle tai oppilashuollon
moniammatilliselle yhteistyolle. Lisdksi yhteistyota rajoittavat ajalta

63



ennen moniammatillista yhteisty6td perdisin olevat virkaehtosopi-
mukset. Moniammatillinen yhteistyé voidaan siten ndhdid uhaksi
omalle ammatilliselle identiteetille. Toimivien yhteistyoryhmien
puuttuessa, moniammatillinen yhteistyd perustuu kdytdnnossa usein
yksittdisten viranhaltijoiden vilisiin henkildsuhteisiin.

Henkilosuhteilla onkin edelleen keskeinen merkitys moniamma-
tillisessa yhteistyossd. Haastattelujen perusteella néyttidd siltd, etti
kuntatasolla suurimmat yhteistyon ongelmat eivét ilmene niinkddn
tiettyjen sektorirajojen ylitysten vaikeutena kuin yksittdising, 1dhin-
nd henkil6suhteisiin liittyvind ongelmina. Haastatteluissa todettiin
useaan otteeseen myos, ettd yhteistyon onnistuminen ei ole kiinni
taloudellista resursseista vaan ennemminkin toimivista verkostoista
ja hyvistd henkilosuhteista. My6s paikkakunnan koolla on merkitys-
td. Henkilosuhteiden merkitys korostuu erityisesti pienilld paikka-
kunnilla.

3.3.3 Nivelvaiheyhteistyo

Nivelvaiheella viitataan useimmiten perusopetuksen ja toisen asteen
koulutuksen taitekohtaan. Téssd vaiheessa nuoret tekevét tarkeitd
koulutusvéylid ja ammattiuraa koskevia ratkaisuja, jotka vaikuttavat
lapi heidédn eldméansd. Nama valinnat eivét kuitenkaan aina onnistu
parhaalla mahdollisella tavalla. Siten nivelvaiheen tapahtumat ovat
keskeisid pohdittaecssa nuoren syrjaytymiseen johtavia syitd ja mie-
tittdessd keinoja, joilla nivelvaiheessa tapahtuvaa tai siitd seuraavaa
syrjaytymistd voidaan ehkaista.

Nivelvaiheella voidaan tarkoittaa myds muita lapsen tai nuoren
elamén taitekohtia. Ndissdkin nivelvaiheissa tapahtuva tyo on kes-
keistd tarkasteltaessa syrjaytymisen ehkdisyyn liittyvid toimenpitei-
td ja niiden vaikuttavuutta. Perusopetuksen ja toisen asteen taite-
kohdan lisdksi tarkastuskdynneilld on kisitelty lapsen siirtymistd
esiopetuksesta alakouluun seki alakoulusta ylikouluun. Myos siir-
tymisti toisen asteen koulutuksesta jatko-opintoihin tai tydeldamain
voidaan pitdd olennaisena nuoren eldmin nivelvaiheena, johon liit-
tyy syrjaytymisen riski.

Vaikka oppilas-/opiskelijahuollossa pyritdénkin takaamaan pal-
veluiden jatkuvuus aina piivédhoidosta toisen asteen koulutuksen
paittaimiseen saakka, on edelleen tavallista, ettd palveluketju katke-
aa nivelvaiheissa. Tarkastuksen haastattelujen perusteella padvastuu
nivelvaiheet ylittdvéstd yhteistyostd on koulujen oppilaan-/opinto-
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ohjaajilla. Yhteistyon muodot ovat kuitenkin l&hinni kunta- tai op-
pilaitoskohtaisia. Seuraavaksi kisitelldén tarkemmin syrjdytymisen
ehkiisyn kannalta keskeisié lapsen ja nuoren eldmén nivelvaiheita.

Pdivihoidosta peruskouluun

Esiopetuksen keskeisend tehtdviand on tasoittaa kouluvalmiuksissa
havaittuja eroja, koska niiden on havaittu olevan yhteydessé lapsen
oppimisen edellytyksiin ja siten myds myShempédin koulumenes-
tykseen. Esiopetus ennalta ehkédisee myos syrjdytymistd, miké usei-
den tutkimusten mukaan alkaa jo varhaislapsuudessa. Kunnalla on
lakiin perustuva velvollisuus jirjestdd esiopetusta, mutta vanhem-
mat ratkaisevat lapsen osallistumisen esiopetukseen. Esiopetus jér-
jestetddn péivdahoitopaikassa tai koulussa. Kunta voi jirjestdd esi-
opetuksen itse tai yhdessd muiden kuntien kanssa taikka hankkia
sen valtion oppilaitokselta tai rekisterdidyltd yhteisoltd tai sddtiolta,
jolle valtioneuvosto on myontianyt luvan opetuksen jérjestdmiseen.
Esiopetuspalvelut kunta voi hankkia my6s muulta julkiselta tai yksi-
tyiseltd palveluiden tuottajalta. Télloin kunta vastaa siitd, ettd sen
hankkimat palvelut jarjestetddn perusopetuslain mukaisesti. Stake-
sin ja Suomen Kuntaliiton selvityksen (2004) mukaan 373 kunnassa
sosiaalitoimen lautakunta vastaa hallinnollisesti lasten paivdhoidon,
kotihoidon ja yksityisen hoidon tuen tehtédvistd ja 11 kunnassa hal-
linto on siirretty opetustoimen lautakunnan alaisuuteen®’. Lasten
paivdhoidon siirtdmistd opetustoimeen on suunniteltu useissa kun-
nissa. Toisaalta useat kunnat ovat myos tehneet paiatoksen siité, ettd
paivdhoito pidetddn jatkossakin sosiaalitoimessa. Pédivdhoidon siir-
tdmistd opetustoimen yhteyteen on perusteltu mm. jatkumon muo-
dostamisella pdivdhoidosta kouluun. Vastaavasti paiviahoidon sdilyt-
tamistd sosiaalitoimessa on perustultu nykyisen hallinnon toimivuu-
della ja sill4, ettd paivdhoitoa pidetdén yleisesti sosiaalipalveluna.
Nivelvaiheen ylittivda — tyypillisesti moniammatillista — oppi-
laan tukemista kutsutaan “saattaen vaihtamiseksi”. Tarkastuksen
yhteydessd tehtyjen haastattelujen perusteella siirtymistd pdivihoi-
dosta/esiopetuksesta alakouluun ei pidetd kovinkaan ongelmallise-
na, jos sitd verrataan muihin nivelvaiheisiin. Téssdkin nivelvaihees-
sa ongelmat liittyivét yleisimmin tiedonsiirtoon. Tiedonsiirto hallin-

3 Valtioneuvoston selonteko 7/2004.
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tokunnasta toiseen ei kuitenkaan aiheuta ongelmia, mikéli lapsen
vanhemmilta on saatu kirjallinen lupa. Monissa kunnissa kéytetdan
tahdn tarkoitukseen kehitettyd tiedonsiirtolomaketta. Vanhempien
tiedonsiirtolomakkeella antamat tiedot eivét kuitenkaan aina ole
tdysin totuudenmukaisia. Osa haastatelluista tunnisti my6s tapauk-
sia, joissa lupa tiedonsiirtoon oli jddnyt saamatta, vaikka tarve tille
olisi ollut ilmeinen. Tall6in kyse on ollut yleensd koko perheen on-
gelmista, joiden seurauksena perheen ja kunnan viranhaltijoiden vi-
lit ovat syystd tai toisesta tulehtuneet. Néissd tapauksissa riski
ylisukupolviselle syrjaytymiselle on ilmeinen.

Alakoulusta yldkouluun

Siirtymisen peruskoulun ala-asteelta yldasteelle, nykyisin alakoulus-
ta yldkouluun, on tiedetty aiheuttavan ongelmia lukuisille oppilaille.
Koulunkdyntiympériston ja kaveripiirin vaihtuminen on saattanut
osaltaan vaikuttaa oppimiseen ja kdyttdytymiseen liittyvien hdirioi-
den ilmenemiseen. Koulutusta koskevan lainsdédddnnon uudistuksen
yhteydessd vuonna 1999 luovuttiinkin peruskoulun hallinnollisesta
jakamisesta ala- ja yldasteeseen. Perustettaessa uusia 1.-9. vuosi-
luokkien kouluja tavoitteena oli, ettd koulut mahdollistavat oppilaal-
le aikaisempaa ehyemmaén oppimispolun sekd koulutuksen jérjesta-
jille hallinnollisesti ja pedagogisesti yhtendisemméin perusopetuksen
toteuttamista tukevan kouluverkon kehittymisen. Todelliset yhte-
nidiskoulut ovat kuitenkin edelleen melko harvinaisia ja nivelvaihe
alakoulusta yldkouluun on siten edelleen selvisti tunnistettavissa.

Oppilashuollon ndkokulmasta on tyypillistd, ettd koulupsykolo-
gien rooli korostuu alakoulussa. Koulukuraattorit puolestaan toimi-
vat ldhinnd yldkoululaisten parissa. Tarkastuksen haastatteluissa
kuitenkin k#vi ilmi, ettei tdllaiselle tiukalle jaolle ole perusteita.
Haastatellut totesivat muun muassa, ettd jako ei toimi, silld oppilai-
den ongelmatkaan eiviat mene kyseisen jaon mukaan. Téarkedtd sen
sijaan olisi, ettd oppilaalle tarjottavien palveluiden jatkuvuus olisi
taattu eri nivelvaiheissa.

Kéaytdnnossd alakoulusta yldkouluun tapahtuva saattaen vaihta-
minen hoidetaan usein ns. siirtopalavereilla. Néihin palavereihin voi
osallistua seki opettajia ettd muuta oppilashuollon henkilostod. Tar-
kastuksen haastattelujen mukaan tyypillisesti siirtopalavereihin
osallistuvat alakoulun luokanopettaja, tulevan yldkoulun luokanval-
voja, erityisopettaja sekd opinto-ohjaaja. Siirtopalaverit toimivat
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hyvin silloin, kun oppilas siirtyy koulusta toiseen saman kunnan tai
koulunkdyntialueen sisélld. Sen sijaan muualta muuttavien oppilai-
den tilanteesta ei ldheskddn aina saada riittavésti tietoa, jolloin oppi-
laan ongelmat saattavat tulla yllatyksend sekd opettajille ettd muulle
oppilashuollon henkilostélle. Muualta tulevien oppilaiden tiedon-
siirto-ongelmat eivét koske pelkdstddn nivelvaiheita.

Yidkoulusta toiselle asteelle

Yldkoulun ja toisen asteen vilistd nivelvaihetta pidetddn keskeisené
pyrittdessd ehkdiseméddn nuorten syrjaytymistd. Sitd on tarkasteltu
muun muassa perusopetuksen ja toisen asteen koulutuksen nivel-
vaiheen kehittimistyoryhméin muistiossa’'. Kun huomioon otetaan
koulutuksen ulkopuolelle jadneet perusopetuksen péittineet, jatko-
koulutukseen padtyméttoméit perusopetuksen lisdopetuksen suorit-
taneet ja vuosittain perusopetuksen ilman paittdtodistusta lopetta-
vat, jdd perus- ja toisen asteen koulutuksen nivelvaiheessa vuosit-
tain n. 3 000 nuorta koulutusjirjestelmin ulkopuolelle®®. Kun lu-
kuun lisdtdéan myos tutkintoon johtavan koulutuksen kokonaan kes-
keyttaneet (v. 2003 ammatillisessa koulutuksessa 11 650 ja lukio-
koulutuksessa 2 150), arvioi nivelvaihetyéryhmé vilittomasti koulu-
tuksesta syrjdytymisen vaarassa olevien nuorten méddrdn olevan
vuositasolla jopa 17 000. Syyt koulutuksen ulkopuolelle jadmiseen
tai jattdytymiseen ovat moninaiset, mutta monelle timé vaihe on
kuitenkin aito syrjaytymiskehityksen riskid kasvattava tilanne.
Opetusministerion asettama nivelvaihetyéryhmé esitti muistios-
saan 30 toimenpide-ehdotusta, joilla sen mukaan olisi mahdollista
padstd koulutustakuun tavoitteenasettelun mukaisiin méaéarillisiin ta-
voitteisiin. Esitetyilld toimenpiteilld voidaan niin ikéén nivelvaiheen
laajan madrittelyn mukaisesti vaikuttaa myos siihen, ettd tavoitteen
mukaisesti aloitettu koulutus suoritetaan loppuun opiskelijan kan-
nalta tarkoituksenmukaisella tavalla. Esitetyistd toimenpiteistd osa
on valtakunnallisia tehtdvid (joista ovat vastuussa opetusministerio
tai Opetushallitus), osa kuuluu koulutuksen jirjestdjille, kouluille ja

! Opetusministeric 2005.

*? Nivelvaihetyoryhmd oletti, ettci vuonna 2003 koulutuksen ulkopuolelle jiicinees-
td 3 400 perusopetuksen pdicittineestd n. 1 000 sijoittui tilastoinnin ulkopuoli-
seen koulutukseen.
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oppilaitoksille ja osa tyopajoille. Osaa tehtdvistd ei voida osoittaa
yksittdisille tahoille, vaan ne suuntautuvat useita eri sektoreita edus-
taville toimijaverkostoille. Tarkastushavaintojen perusteella tdmin
tyyppinen tehtdvinanto on kuitenkin ongelmallinen, sill tilloin mi-
kddn taho ei vélttdmaittd ole varsinaisesti vastuussa toimenpiteisti ja
niiden seurannasta.

Useat nivelvaihetyoryhmin toimenpide-ehdotuksista liittyvit
syrjaytymisen ehkéisyyn. Perusopetukseen liittyvilld toimenpide-
ehdotuksilla pyrittéisiin parantamaan erityisesti oppilaiden henkilo-
kohtaista ohjausta ja samalla luomaan edellytyksid varhaiselle puut-
tumiselle. Koska opettajat ovat avainasemassa pyrittdessd oppilai-
den ongelmien mahdollisimman varhaiseen tunnistamiseen, edellyt-
tavit toimenpiteet uudentyyppisid painotuksia opettajien perus- ja
tdydennyskoulutukseen.

Suuri osa tyéryhmin toimenpide-ehdotuksista kytkeytyy perus-
opetuksen lisdopetukseen. Syksylld 2006 perusopetuksen lisdope-
tuksen oppilasmédrd oli n. 2 430. Lisdopetuksen jérjestdmiseksi
kuntien tulisi selvittdd yhteistyossé alueittain tai seutukunnittain li-
sdopetuksen tarve ja laatia suunnitelma siitd, miten lisdopetuspaik-
koja voidaan tarjota. Monilla seutukunnilla kansanopistot ovat ai-
noita lisdopetuksen tarjoajia. Noin neljidsosa lisdopetukseen osallis-
tuvista opiskelee kansanopistoissa. Kansanopistojen vahvuuksina
tyoryhmi piti my0s internaattia, opiskelun intensiivisyyttd ja opis-
ton muun tarjonnan (mm. harrastusaineiden) hyodyntdmismahdolli-
suuksia.

Nivelvaihetyoryhmin mukaan lisdopetusta tulisi kehittdd siten,
ettd sen aikana hankittua osaamista voitaisiin nykyistd enemmén
tunnustaa ja hyviksilukea toisen asteen koulutuksessa. Lisdopetuk-
sesta tulisi voida siirtyd joustavasti jatko-opintoihin myos kesken
lukukauden. Tyoryhmén mukaan lisdopetukseen hakeutumiselle
madriteltyd perusopetuksen paittamistd koskevaa takarajaa tulisi pi-
dentdd vuodella, jolloin lisdopetukseen hakeutuminen olisi mahdol-
lista enimmillddn kaksi vuotta perusopetuksen paittotodistuksen
saamisen jélkeen.

Lukiokoulutuksen osalta nivelvaihetyoryhma halusi kiinnittda
huomiota seké opiskelijavalintaan ettd opiskelun tukeen. Lukiokou-
lutuksen jdrjestdjien tulisi ottaa nykyistd enemméin vastuuta lukio-
opintoihin valittavien 14ht6tasosta. Lukion opinto-ohjauksessa tulisi
puolestaan kehittdid valinnaisia opintokokonaisuuksia, joissa sisilto-
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jen pédpaino on opiskelijoiden henkilokohtaisessa ohjaamisessa ja
opiskeluvalmiuksien kehittdmisessa.

Ammatillisessa peruskoulutuksessa tyoryhmi piti keskeiseni
tyo- ja kdytinnollispainotteisten opiskelumuotojen sekéd yksilollis-
ten koulutuspolkujen ja opetusjirjestelyjen kehittdminen. Ammatti-
tehtéviin tutustuttavaa tyovaltaista opiskelua tulisi lisétd. Tyoryh-
min mukaan ndin olisi mahdollista parantaa vihdisen opiskelumoti-
vaation omaavien kdden taitoihin suuntautuneiden pysymistd koulu-
tuksessa. Nivelvaihetyoryhmé esitti joustojen lisddmistd myos ai-
kaisemmin hankitun osaamisen tunnustamiseen sekéd helpotuksia
opiskelijoiden siirtymiseen eri koulutusmuotojen wvililld. Nivel-
vaihetyoryhmi katsoo myos, ettd nuorten tyopajoja voitaisiin hyo-
dyntdd nykyistd enemméin koulutuksen jérjestimisessd. Kohderyh-
miné olisivat erityisesti ne nuoret, jotka ovat keskeyttineet perus-
opetuksen suorittamisen, eivét ole sijoittuneet perusasteen jélkei-
seen koulutukseen tai jotka ovat keskeyttdneet opintonsa toisen as-
teen koulutuksessa.

Tarkastuksessa haastatellut pitivit yleisesti tehokkaimpana syr-
jaytymisen ehkiisynd opintojen loppuunsaattamista. Tdmé ajattelu-
malli on my6s nivelvaihetydryhmén tyon taustalla. Haastattelujen
mukaan opinto-ohjaajat ovat keskeisessd asemassa tarkasteltaessa
nivelvaihetta perusopetuksesta toiselle asteelle. Peruskoulun opin-
to-ohjaajan tulee esimerkiksi seurata valtakunnallisen laskentapii-
vin yhteydessd, ovatko kaikki kyseisen peruskoulun piittaneet nuo-
ret sijoittuneet jatko-opintoihin ja pysyneet niissd. Toisella asteella
on puolestaan kehitetty keinoja tukea sellaisia nuoria, jotka ovat
vaarassa keskeyttdd opintonsa. Myds yhteistyostd kolmannen sekto-
rin toimijoiden kanssa on saatu hyvid kokemuksia. Jos nuoren on-
gelmat ilmenevit poissaoloina, saattaa olla parempi, ettd tukipalve-
lut sijaitsevat muualla kuin oppilaitosympiristossd. Jos ongelmien
varsinaisiin syihin pédstiddn titd kautta kisiksi, saattaa paluu nor-
maaliin oppimisympéristoon onnistua melko nopeastikin. Tukimuo-
tojen on kuitenkin oltava joustavia ja yksilokohtaisesti radtiloitavis-
sd. Tallaisissa verkostoissa voi olla mukana esimerkiksi ty6pajoja,
kansanopistoja tai alueen yrityksia.

Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella nivelvaiheisiin
liittyvédssd moniammatillisessa yhteistyossd on huomattavia ongel-
mia. Monissa tapauksissa moniammatillinen yhteistyé toimii hyvin
ja sen saavutuksia voidaan pitdd kiistatta vaikuttavampina kuin mi-
hin eri alojen toimijat olisivat ilman yhteisty6td pystyneet. Pahim-
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millaan taas vaikeuksissa oleva nuori ei ole varsinaisesti kenenkdin
vastuulla, jolloin nuori saattaa poukkoilla toiminnasta toiseen ilman,
ettd millddn taholla on kokonaiskuvaa tilanteesta. Ongelmat kérjis-
tyvit hankerahoitteisessa toiminnassa.

Ollakseen vaikuttavia, ldhes kaikki syrjdytymistd ehkéisevit toi-
menpiteet edellyttivit ongelmien varhaista tunnistamista. Koulu-
ympéristossd suurin vastuu ongelmien varhaisesta tunnistamisesta
on opettajilla. Tarkastuksen havaintojen perusteella moniammatilli-
sen yhteistyon ei tulisi viime kddessd vihentdd yksittdisten ammatti-
laisten tyon merkitystd. Mitd paremmin opettajat, kouluterveyden-
hoitajat ja kuraattorit hallitsevat oman tyonsd, sitd varhaisemmin
ongelmia voidaan tunnistaa. Samalla myds moniammatillisen yh-
teistyon vaikuttavuuden edellytykset paranevat.

Toiselta asteelta jatko-opintoihin tai tyéeldmddn

Nuoren yksilolliset tukitoimet korostuvat myos toisen asteen jélkei-
sessd nivelvaiheessa. Syrjdytymisen ehkdisyn nikokulmasta tavoit-
teena on, ettd nuori suorittaa ammatillisen tutkinnon ja sijoittuu tyo-
elaméddn. Siten keskeinen tdhén nivelvaiheeseen liittyvd ongelma on
opintojen keskeyttdiminen. Vastaavasti tairkeimmait tukitoimet liitty-
vit opintojen keskeyttimisen vdhentdmiseen ja opintojen ldpdisyn
parantamiseen.

Ammatillisten opintojen keskeyttimisaste on télld hetkelld hie-
man yli 10 prosenttia. Huonoimpina vuosina opintonsa keskeytti jo-
pa 15 prosenttia toisen asteen ammatillisen koulutuksen opiskeli-
joista. Kaikkien koulutuksensa keskeyttdneiden osalta kyse ei kui-
tenkaan ole niin sanottua negatiivisesta keskeyttdmisestd. Osa kes-
keyttdneistd vaihtaa koulutusalaa tai sijoittuu muuhun koulutukseen.
Joillakin aloilla on melko tavallista, ettd opiskelija tyollistyy ennen
valmistumistaan. Kesken opintojen tyéeldméén siirtyminen riippuu
muun muassa vallitsevista suhdanteista.

Toisen asteen ammatillisessa koulutuksessa on kokemusta erilai-
sista tukitoimista. Tilastojen mukaan toisen asteen ammatillisen pe-
ruskoulutuksen erityisopetuksessa opiskeli 8,8 prosenttia kaikista
ammatillisen peruskoulutuksen opiskelijoista. Vuonna 2002 vastaa-
va luku oli 7,5 prosenttia®. Luvuissa ovat mukana myds ammatilli-

3 Opetushallitus 2006.
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sissa erityisoppilaitoksissa opiskelevat. Erityisopetuksen opiskeli-
jaméidrien kasvu selittyy kuitenkin péddasiassa muualla kuin erityis-
oppilaitoksissa opiskelevien médrian kasvulla.

Opintojen keskeyttdminen tapahtuu tyypillisesti opintojen alku-
vaiheessa. Tarkastuksen haastatteluissa ammatillisten opintojen al-
kuvaihetta pidettiin monissa tapauksissa liian teoreettisena. Siten
kaytannollisten opintojen lisddminen opintojen alkuvaiheeseen saat-
taisi palvella myds syrjdytymisen ehkédisyyn liittyvid tarkoitusperia.

Syrjaytymisen ehkdisyssd ammatilliset oppilaitokset saattavat
tehdd yhteistyotéd tyopajojen lisdksi yritysten ja kolmannen sektorin
toimijoiden kanssa. Jos opiskelijalla on ollut paljon poissaoloja, ei-
vit kouluymparistossd tapahtuvat tukitoimet ole vilttdmaittd tehok-
kaita. Yhteistd erilaisille tukitoimille on, ettd niissé kaikissa pyritdén
laatimaan opiskelijalle henkilokohtainen etenemissuunnitelma, jon-
ka toteuttamisessa opiskelijalle tarjotaan henkilokohtaista valmen-
nusta. Yleensi tavoitteena on, ettd opiskelija voisi palata normaaliin
kouluympéristéon ja saattaa opintonsa loppuun.

Kaikki toisen asteen ammatilliset perustutkinnot ovat muuttuneet
kolmivuotisiksi. Tdmén on peldtty osaltaan lisddvin opintojen kes-
keyttamistd. Toisaalta tarkastuksen yhteydessd tehdyissd haastatte-
luissa esitettiin myos ndkemyksié, joiden mukaan kolmivuotiset pe-
rustutkinnot antavat aikaisempaa enemmin mahdollisuuksia tuki-
toimien toteuttamiseen. On kuitenkin selvéd, ettd opintojensa kes-
keyttdjid tulee olemaan myos jatkossa. Siten olisikin tdrkedd, ettd
myo6s opintonsa keskeyttdneet voisivat osoittaa saavuttaneensa tie-
tyn osaamisen. Tdméd mahdollistuisi esim. tutkintojen moduulira-
kenteella.

Ammatillisessa koulutuksessa tirkedd on oppilaitosten ja
tyoeldaman yhteistyd. Mielekkdiden tydssdoppimispaikkojen 16yté-
minen ei kuitenkaan ole ongelmatonta. Oppilaitosten ja yritysten
yhteistyon taso vaihtelee huomattavasti alueittain ja oppilaitoksit-
tain. Syrjdytymisen ehkdisyn ndkokulmasta puutteena on pidetty
myos sitd, ettdi Suomessa sosiaalinen tyollistiminen on varsin vé-
hiista.

3.3.4 Tyopajatoiminnan ja koulun viliset
yhteistydoongelmat

Tyo6pajatoiminta on monella tapaa esimerkki hyvin toimivasta vi-
ranomaisyhteistyostd. Tdstd huolimatta sekd tyopajatoiminnan ettd
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oppilashuollon toimijat toivat haastatteluissa voimakkaasti esille
tyopajojen ja koulun vilisessd yhteistyossd ilmenevid ongelmia. Yh-
teistyon puute koetaan erityisen ongelmalliseksi, koska sen avulla
voitaisiin merkittdvisti edistdd varhaista puuttumista tarkedksi koe-
tussa nivelvaiheessa. Haastateltujen tyopajatoimijoiden mukaan yh-
teistyd kouluviranomaisten kanssa on asia, joka pitdd nopeasti hoi-
taa. Jos peruskoulun pééttineet, alle 17-vuotiaat nuoret padsevét "ti-
pahtamaan vaikeasti, heitéd ei saada endd kiinni". Haastateltujen ni-
kemysten mukaan oikeaa ennaltaechkdisyd olisi puuttuminen vii-
meistddn 15-vuotiaiden tilanteisiin.

Haastatteluhavaintojen perusteella henkilosuhteet ovat keskeises-
sd asemassa myo0s koulujen ja tyOpajojen yhteistyossd. Kynnys yh-
teistyohon madaltuu heti, jos tyopajan ja koulun henkilostd tuntee
toisensa entuudestaan. Erityisesti peruskouluissa tyOpajoja tunne-
taan kuitenkin varsin vdhin. Yhteistyotd haittaa liséksi se, ettd kou-
lutoimessa tyopajojen henkilokuntaa ei pidetd riittdvan osaavana ja
ettd koulutoimi ei tunnusta tyOpajaa tasavertaiseksi toimijaksi.

Kolmas yhteistyotd estidva tekija on, ettd koulu tai oppilaitokset
eivit ole sisdistineet tydpajojen tilaaja-tuottaja -rahoitusmallia. Op-
pilaitokset ovat ldhettédneet oppilaita pajoille, mutta eivit ole mak-
saneet palvelusta. Haastatellut tyopajatoimijat pitivdt hyvin ongel-
mallisena sitd, ettd "tyOpajat tekevit tyon ilmaiseksi, samalla kun
koulu pitd4 edelleen valtionosuuden". Myos oppilashuoltoa koskien
16ytyy esimerkkejd, joissa koulu on hyddyntanyt tydopajan mahdolli-
suuksia opetuksessa, mutta tyopaja on maksanut jopa oppilaiden
kuljetukset koulusta tydpajaan.

Opetusministeriossd ontuvan yhteistyon syyné pidetédén sitd, ettéd
opetustoimella ei ole sitd historiaa, mikd yhdistdd nuorisotointa,
tyohallintoa ja sosiaalitointa. Ministerion edustajan nidkemyksen
mukaan opetustoimi pitdisi saada tietoiseksi tydpajatoiminnan mah-
dollisuudesta auttaa koulupudokkaita ja koulun keskeyttdjia ja ohja-
ta heitd tyOpajatoiminnan piiriin. Koulun ja tyopajojen yhteistyon
puute koetaan seké kuntatason, ettd keskushallintotason ongelmaksi.

Ty0pajojen ja koulun vilisiin yhteistydongelmiin on kiinnitetty
huomiota myods vuoden 2005 peruspalveluiden arvioinnissa seki
opetusministerion ohjeistuksessa koskien tyopajatoiminnan valtion-
avustuksia. Opetusministerion mukaan avustuksia kohdennettaessa
yksi tavoite on nuorten tydpajatoiminnan ja koulutuksen jirjestdjien
yhteistyon lisddminen ja yhteistydomuotojen kehittdminen yleissivis-
tavistd, toisen asteen-, aikuis- ja vapaan sivistystyon koulutuksesta
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vastaavien koulujen ja oppilaitosten kanssa. Lisdksi ongelmaan yri-
tetddn 10ytdd ratkaisua tyopajojen kouluyhteistyotd tukemaan pyrki-
vian vuosina 2004-2007 toteutettavan Opequal-hankkeen avulla.
Hanketta koordinoi Valtakunnallinen tyopajayhdistys. Hankkeessa
on pyritty 16ytdiméén ratkaisuja ongelmiin, jotka liittyvét oppilaan
siirtdmiseen tyOpajalle opintojen aikana, toiminnan vaatimiin sopi-
muskéytintoihin sekd oppilaan pajajaksojen rahoitukseen.

3.3.5 Vastuunjaon ongelmat ministerididen viililla

Nuorten syrjaytymisen ehkdisyd ja moniammatillisuutta késitelleis-
sd hankearvioinneissa on kiinnitetty huomiota vastuunjaon ongel-
miin eri yhteisty6tahojen vélilld. Muun muassa nuorten kuntoutus-
kokeilun arvioinnissa todetaan, ettd kunnissa on ammattitaitoa ja
vahva pyrkimys tukea syrjaytymisvaarassa olevia nuoria ja etti eri
hallinnonalojen vélisen yhteistyon edellytykset ovat hyvét. Ongel-
mana on kuitenkin toiminnan koordinointi, osin yhteistyokulttuurin
kehittyméttomyys, resurssien vihyys sekd tyon- ja vastuunjakoon
liittyvien velvoitteiden ja sopimusten puute™.

Opetusministerio ja tyoministerié toteavat nuorten yhteiskunta-
takuun ja koulutustakuun toteuttamiseen liittyvéssd tiedonannossa,
ettd tulosten saavuttaminen edellyttdd yhteistyon tiivistimistd ja
vastuunjaosta sopimista paikallisesti ja seudullisesti mm. tyohallin-
non, koulutoimen, oppilaitosten ja nuorten ty0pajatoiminnasta vas-
taavien kesken>. Tarkastuksen havaintojen perusteella vastuunjaos-
ta pitdisi kuitenkin sopia ennen kaikkea ministerididen kesken.
Esimerkiksi tyopajatoiminnan osalta koordinoinnin katsottiin, kou-
lujen kanssa tehtdavédd yhteistyotd lukuun ottamatta, toimivan hyvin
paikallisella tasolla. Ongelmia ei nihty my6skddn tyopajojen ja l44-
ninhallitusten tai ld&ninhallitusten ja opetusministerion vélisessd
koordinoinnissa tai toiminnan ohjauksessa. Sen sijaan tydpajaken-
tdn toimijat pitivdt vastuun jakautumista eri ministerididen valilla
epéselvana.

Erityisesti tydministerion ja ty6hallinnon rooli tydpajatoiminnas-
sa koettiin epéselviksi ja kentidn nikokulmasta etdiseksi. Muun mu-
assa TyOpajayhdistyksen edustajat toivat esille, ettd huolimatta siitd,

> Suikkanen ym. 2004.
> Opetusministeric ja tyoministeric 2005.
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ettd tyohallinto on merkittdvé toiminnan rahoittaja ja sen kautta oh-
jautuu suurin osa pajojen asiakkaista, yhdistys ei ole juurikaan te-
kemisissd tyOministerion kanssa. Tydvoima- ja sosiaalihallinnon
erilaisiin tehtdviin ja tyokulttuureihin on viitattu aiemmissa selvi-
tyksissd, mutta tyohallinnon epéselvédédn rooliin tyépajatoiminnassa
ne eivit tarjoa selitystd™.

Oppilashuollossa ministerididen véliset vastuunjaon ongelmat
nikyvit erityisesti opetusministerién ja sosiaali- ja terveysministe-
rion vilisessd lainvalmistelussa. Keskeisid oppilashuoltoon liittyvid
saddoksid sisdltyy koululainsddddnnon lisdksi kansanterveyslakiin
ja lastensuojelulakiin. Tarve yhdelle ja yhtendiselle oppilashuolto-
laille on my®s haastattelujen perusteella ilmeinen. Kuten edelti’ on
kdaynyt ilmi, oppilashuoltoa koskevat sdddokset tulevat todennékoi-
sesti sdilyméddn ldhivuosinakin useissa eri laeissa, silld kevailla
2006 valmistuneessa oppilashuoltotydryhmén mietinndssd yhden ja
yhtendisen oppilashuoltolain sddtdminen asetettiin vasta pidemmén
aikavilin tavoitteeksi’®. Tilld hetkelld niyttas siltd, ettd esimerkiksi
koulukuraattorien ja -psykologien asemaa koskevat sddadokset tule-
vat siilymain lastensuojelulaissa myds jatkossa™.

3.3.6 Kokoavat havainnot

Moniammatillisen yhteistyon on ajateltu parantavan syrjaytymisen
ehkiisytoimenpiteiden vaikuttavuutta. Moniammatillisuuden hyoty-
jé korostetaan ldhes kaikissa nuorten syrjaytymistd koskevissa oh-
jelmissa ja hankkeissa. Huolimatta yhteistyotd periaatteessa edisti-
vistd rakenteista, joista esimerkkini ovat ty6pajojen ohjausryhmit ja
koulujen oppilashuoltoryhmit, niissd tehtdvd yhteistyd jaa tarkas-
tushavaintojen perusteella usein pinnalliseksi. Tarkastuksenkin pe-
rusteella on kuitenkin selvdd, ettd hyvin toimiessaan moniammatil-

Kts. Ala-Kauhaluoma ym. 2004.

*7 Séicidoksid on késitelty tarkemmin luvussa 3.1.

¥ Sosiaali- ja terveysministeric 2006b.

% Oppilashuoltoa koskevan lainscdidéinndn ongelmiin kiinnitetdcin huomiota myés

koulutuspoliittista selontekoa kdsitteleviissé sivistysvaliokunnan mietinndssd
(SiVM 12/2006 vp - VNS 4/2006 vp).
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linen yhteistyd tuo huomattavaa lisdarvoa syrjaytymistd ehkéise-
vain tyohon.

Nuorten syrjaytymistd ehkdisevéssd tyossd hallinnonalojen véli-
set raja-aidat ovat edelleen korkeat. Tarkastushavaintojen perusteel-
la suurimpana ongelmana on ministerididen ja niiden eri osastojen
vilisten vastuun- ja tyonjakojen episelvyys. Yhteistyon ongelmat
konkretisoituvat erityisesti lainvalmistelussa. Tastd on esimerkkini
oppilashuoltoa koskevan lainsddddannon yhteen kokoamista koskeva
keskustelu. Oireellista on, ettd myos opetusministerion asettaman
nivelvaihetyoryhmén muistiossa keskitytddn perdédnkuuluttamaan
ministerion omien yksikoiden vélisen yhteistyon lisdamisté.

Syrjaytymisen ehkdisy on tyypillisesti jonkin laajemman toimin-
non tai toimenpidekokonaisuuden osatavoitteena. Monet niisté toi-
minnoista ovat lakisditeisid perustoimintoja. Tarkastushavaintojen
perusteella voidaankin todeta, ettd eri alojen ammattilaisten hyva
perustyon hallinta on keskeinen vaikuttavuuden edellytys pyrittaes-
sd ehkdisemiin nuorten syrjaytymista.

Syrjaytymisen ehkdisyssd korostuvat hallinnonalojen viliset ja
moniammatilliset tyokédytannot. Tarkastuksen havaintojen perus-
teella toimiva hallinnonalojen vélinen ja moniammatillinen yhteis-
tyo edellyttavit ennen kaikkea

— toimivia henkildsuhteita,

— yhteisti kielt4 ja késitteitd,

— moniammatillisia yhteistyéryhmii, joissa tehddén aidosti sekto-
rirajat ylittdvad yhteistyotd sekd

— ministerididen ja niiden eri osastojen vilisten vastuunjakojen
selkiyttdmistd ja madrittimista.

TyOpajatoiminnassa yhteisen kielen ja kisitteiden 16ytymistd on
edesauttanut poikkihallinnollinen nuorten tydpajatydoryhmé. Tyopa-
jojen moniammatillisesta yhteistydstd vastaavat ohjausryhmit, jois-
sa ovat parhaimmillaan edustettuina ainakin nuoriso-, tyo-, sosiaali-
ja opetustoimen hallinnonalat. Tarkastuksen haastatteluissa tyopaja-
toiminnan paikallistason moniammatillisen yhteistyon katsottiin toi-
mivan hyvin, mutta ministerididen vilisessd yhteistydssd ndhtiin
puutteita. Erityisesti tyoministerién rooli toiminnassa koettiin epé-
selvaksi.

Ty0pajatoiminnan yhteistyokédytantoihin verrattuna oppilashuol-
lossa moniammatillisuus on vield huomattavasti vakiintumatto-
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mampaa. Tarkastushavaintojen perusteella yhtend syyné tdhdn on
se, ettd tydpajatoiminta on ldhtokohtaisestikin ollut moniammatillis-
ta, toisin kuin oppilashuolto, jossa eri ammattiryhmien tyokéytan-
noilld on pitkét itsendisen tyon perinteet. Tarkastuksessa tdmé tuli
esiin muun muassa siind, ettd oppilashuoltoryhmien eri alojen osaa-
jat eivét usein tunne toistensa tyokéytiant6ja ja lainsdddantoa.

Moniammatilliset tydomuodot korostuvat, kun toimitaan lasten ja
nuorten eldmin nivelvaiheissa. Sekd oppilashuolto ettd nuorten tyo-
pajat liittyvét ldheisesti nivelvaiheissa tapahtuvaan syrjaytymistd
ehkdisevddn ty6hon. Oppilashuollon tehtdvdni on tukea nuorta ni-
velvaiheen ylittdmisessd. TyOpajojen asiakkaita puolestaan ovat 14-
hinnd ne nuoret, joille nivelvaiheen ylittdminen on osoittautunut
ongelmalliseksi. Suomessa on arvioitu olevan noin 100 000 nuorta,
jotka tarvitsevat erityistd tukea nivelvaiheessa. Ndméd nuoret ovat
keskeyttidneet koulutukseksensa tai ovat kokonaan vailla ammatillis-
ta koulutusta. TyOpajat eivit yksin pysty huolehtimaan néin suures-
ta joukosta, mutta tarkastushavaintojen perusteella tyopajojen ja op-
pilaitosten viéliselld yhteistyolld voitaisiin auttaa huomattavaa osaa
ndistd nuorista. Haastateltujen nikemysten mukaan opetusministeri-
on tulisi panostaa tyopajojen ja oppilaitosten vilisten yhteistyora-
kenteiden luomiseen sekd tarpeellisten sopimuskdyténtdjen kehit-
tdmiseen.

Nykyisten yhteistyokdytdntdjen parantamisen lisdksi tarkastuk-
sen haastatteluissa tuotiin esille toiveita ja tarpeita laajentaa yhteis-
tyotd muun muassa yritysmaailman suuntaan. Sekd tyOpaja-, ettéd
oppilashuoltohaastattelujen mukaan yritysten kanssa tehtdvésti yh-
teistyOstd on saatu hyvid kokemuksia sekéd peruskoulussa ettd am-
matillisissa oppilaitoksissa. Esimerkiksi niin sanotut tydssdoppimis-
jaksot on koettu hyviksi avuksi syrjdytymisvaarassa olevien oppi-
laiden auttamisessa.

3.4 VAIKUTTAVUUDEN ARVIOINTI

3.4.1 Syrjiytymisti ehkiisevien toimenpiteiden
vaikuttavuuden arviointi

Lahes kaikkea julkista polititkkaa ja toimintaa arvioidaan. Arvioin-

nin pitéisi tuottaa paatoksentekijoille, palveluiden tuottajille, kansa-
laisille ja ympéroiville yhteiskunnalle tietoa siitd, miten julkisessa
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palveluntuotantotehtiviissd on onnistuttu tai edistytty®. Vuoden
2006 alussa Suomen lainsddddanndssé oli noin 80 arviointiin velvoit-
tavaa sdddostd, jotka koskevat muun muassa vaikutusten, laadun,
toiminnan, vaarojen, suunnitelmien toteutumisen, palvelun ja hoi-
don tarpeen, oppisuoritusten, tuotteiden ja henkiléiden arviointia.

Vaikuttavuus on arvioinnin sanaston avainkisitteitd. Sitd alettiin
kayttdd valtion ja kuntien hallinnossa yleisesti 1980-luvun lopulla.
Tuolloin se mdidriteltiin tulosohjauksen kéyttoonoton yhteydessé
yhdeksi julkisen toiminnan tuloksellisuuden osatekijiksi. Vaikutta-
vuuteen vedottiin 1990-luvulla lukuisissa julkisten palveluiden uu-
distamisasiakirjoissa. Toiminnan ja talouden ohjauksen uudistusten
sekd arviointivelvoitteiden lakisddteistymisen myotd kisite levisi
2000-luvulla kaikkiin julkisen sektorin toimintoihin.®'

Tuloksellisuuden osatekijoistd vaikuttavuutta pidetddn usein vai-
keimmin arvioitavana. Arvioinnin haastavuutta lisdi se, ettd vaikut-
tavuudesta puhutaan monenlaisissa asiayhteyksissd ja vaikuttavuus-
kisitteet ovat sopimuksenvaraisia, toimintaympéristoon sitoutuvia
ja historiallisesti muuttuvia.

Yksinkertaisimmillaan vaikuttavuudessa on kyse siitd, ettd saa-
vutetut tulokset ovat tehtyjen toimenpiteiden seurausta. Erityisesti
yhteiskuntapolitiikassa vaikuttavuuden arviointia mutkistaa kuiten-
kin syy-seuraus -suhteiden monimutkaisuus. Yksimielisyyttd siit4,
miten sosiaalisten interventioiden vaikutukset syntyvit tai millaisin
tutkimusasetelmin vaikuttavuutta voidaan osoittaa, ei vallitse®*. Vie-
14 1980-luvulla emmittiin, soveltuuko tuloksellisuuden tai vaikutta-
vuuden arviointi ylipdétddn yhteiskuntapolitiikkaan ja saadaanko
sen avulla riittdvén luotettavaa tietoa. Sittemmin vaikuttavuuden ar-
viointia on alettu pitd4 seka tarpeellisena ettd kdytdnnossd mahdolli-
sena asiana®.

Tarkastuksessa selvitettiin toiminnasta vastaavien ministerididen
edustajien nikemyksid vaikuttavuuden arvioinnin merkityksesti ja
mahdollisuuksista nuorten syrjdytymisen ehkédisyssd. Asiantuntija-
haastatteluja tehtiin my0s Stakesissa, Opetushallituksessa, Kelassa
ja Valtion taloudellisessa tutkimuskeskuksessa.

% Suomen Kuntaliitto ym. 2001.
" Rajavaara 2007.

% Koivisto 2006.

% Rajavaara 2006.
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Haastateltujen nikemyksen mukaan vaikuttavuuden arviointi on
vasta tulossa hallintoon, erityisesti EU:n ja eri ohjelmien vaikutuk-
sesta. Stakesissa ja sosiaali- ja terveysministeriossé esitettyjen né-
kemysten mukaan vaikuttavuuden arviointia vasta harjoitellaan, ei-
ki "kovaa" vaikuttavuusnéyttdd ole vield olemassa. On myds asioi-
ta, jotka kddntyvit helposti niin poliittisiksi, ettd toimenpiteiden
vaikuttavuutta ei juuri pohdita vaan "tavoitteita yksinkertaisesti
runnotaan l4pi". Vaativien vaikuttavuustutkimusten tekoa on estényt
myo6s resurssien puute. Kdytdnnossd vaikuttavuuden arviointia on
tehty 1ahinnd hanketasolla ja kirjallisuuskatsausten muodossa.

Haastatellut olivat yhtd mieltd siitd, ettd vaikuttavuuden arvioin-
tia ehdottomasti tarvitaan. Usein tilanne esimerkiksi lastensuojelus-
sa pakottaa siihen, ettd keinojen rajallisuudesta huolimatta on 16y-
dettdvd yhd vaikuttavampia toimenpiteitd. Niin ik&dn yksimielisid
oltiin siitd, ettd yksittdisten interventioiden vaikuttavuus on mahdol-
lista selvittdd, mutta yhteiskunnallinen vaikuttavuus on ongelmallis-
ta.

Syy-seuraus -suhteiden monimutkaisuuden ohella vaikuttavuus-
tiedon keskeinen hankaluus on se, ettd monet uudistusten, toiminto-
jen, palveluiden ja etuuksien vaikutukset saattavat ilmetd vasta pit-
kien aikojen paisti®. Myos nuorten syrjiytymisti ennaltachkiise-
vien toimien vaikutukset voivat olla ajallisesti vilittomié tai tapah-
tua viiveelld, jolloin ne ndkyvét vasta hyvinkin pitkédn ajan kuluttua.
Esimerkiksi tyoministerion edustajien mukaan nuorten tyollistymis-
toimenpiteilld pyritdén pitkdkestoisiin vaikutuksiin, jotka eivét ndy
kovin nopeasti. Sosiaali- ja terveysministeriossd esimerkkind on-
gelmasta kéytettiin kuntouttavan tydtoiminnan arviointia, jonka pe-
rusteella todettiin muun muassa, ettei toimintaa voida arvioida niin
lyhyelld ajanjaksolla ja ettd tavoitteiden saavuttamiseen menee ai-
nakin viisi vuotta.

Laki kuntouttavasta tydtoiminnasta tuli voimaan vuonna 2001 ja
sitd koskevassa arvioinnissa vuonna 2004 todettiin laajaan kyselyyn
perustuen, ettd puolen vuoden pituisena seuranta-aikana toimenpi-
teet eivit edistdneet tyollistymistavoitteen toteutumista. Sen sijaan
lain katsottiin edistdneen pitkdaikaistyottomien mahdollisuuksia
padstd aktivoiviin toimenpiteisiin ja lisinneen taloudellista ja sosi-

% Rajavaara 2006.
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aalista hyvinvointia®. Laissa toiminta suunnattiin erityisesti alle 25-
vuotiaisiin, mutta kdytdnnossd kuntouttava tyStoiminta kohdistui
padosin 25 vuotta tdyttineisiin. Ndin ollen tulokset eivit tuo juuri-
kaan lisdvaloa nuorten syrjdytymisen ehkdisyd koskevaan vaikutta-
vuuden arviointiin.

Oman haasteensa vaikuttavuuden arviointiin tuo toimintojen
poikkihallinnollisuus ja se, ettd vaikuttavuutta ei voida selvittdd yh-
den toimialan toimilla. Kdytdnnossd on usein myds mahdotonta
erottaa yksittdisen, yhden hallinnonalan toimenpiteen vaikutus sitd
ympérdivien, yhteistydssd tuotettujen palveluiden vaikutuksesta.
Esimerkiksi tyOministeriosséd esitettyjen ndkemysten mukaan tyo-
hallinnon toimenpiteiden vaikutukseksi katsotaan nuorten tyollis-
tyminen lyhyen ty6ttomyysjakson jélkeen. Sen sijaan pitkddn tyot-
toménd olleiden nuorten kohdalla tyollistymisen katsotaan johtuvan
erittdin todenndkoisesti myos muiden hallinnonalojen toimista. On-
gelmallista on niin ik&én poikkihallinnollisten toimenpiteiden vai-
kutusten mittaaminen kéytetyilld suoraviivaisilla mittareilla. Esi-
merkiksi tyollisyysohjelmassa nuorten ty6llistymistd arvioidaan
seuraavien tavoitteiden ja tunnuslukujen avulla®.

Vaikuttavuustavoitteet:

— Nuorten koulutukseen sijoittuminen

— Nuorten tyomarkkinoille sijoittuminen

— Nuorisotydttomyyden alentaminen

— Pitkaaikaistyottomyyden ennaltaehkéisy ja alentaminen

— Tyovoima- ja koulutuspoliittisten ohjelmien laadun ja vaikutta-
vuuden parantaminen

Seurannan tunnusluvut:

— Tyovoimareservin maira

— Rekrytointiongelmien maira

— Nuorten ty6ttomyysaste

— Nuorten koulupudokkaiden méaara

— Sijoittuminen tyoeldméin tydvoimapoliittisten toimenpiteiden ja
ammatillisen koulutuksen jilkeen

— Pitkdaikaisty6ttomyyden riski (nuoret 6 kk)

% Ala-Kauhaluoma ym. 2004.
5 Tyéllisyysohjelman vaikuttavuuden arviointi hallituskauden puolivilissd,
21.1.2005.

79



— Tyo6voimapolitiikan aktivointiaste

Nuorten syrjdytymisen ehkéisytoimenpiteiden vaikuttavuuden ar-
vioinnin kannalta kéytetyt tunnusluvut ovat haastateltujen mielesti
epérelevantteja. Mitd esimerkiksi koulunsa keskeyttdneiden méérét
ja tyottomyysluvut kertovat syrjaytymisestd? Voi myos olla, ettd
keskeisimmaét vaikutukset ovat niin vilillisid, ettd ne jadvit koko-
naan mittausten ulkopuolelle ja "joskus paras mittari nuorilla on
esimerkiksi kohentunut ulkondko".

Haastateltujen mukaan nuorten tilannetta tulisi tarkastella erilais-
ten toimenpiteiden kautta ja useasta ndkokulmasta, jotta tiedettdisiin
mitd vaikuttavuus todella on. My6s vaikuttavuuden késitteet, hyvien
vaikutusten ehdot seki se, milld alueilla ne ovat toteutuneet, tulisi
madritelld nykyistd paremmin.

Erityisesti ministeridissd korostettiin lisdksi perustoiminnan ar-
vioimisen tdrkeyttd, koska nykyisellddn vaikuttavuuden arviointi on
lahinnd hankkeiden arviointia. Hankearviointien ongelmana pidet-
tiin sitd, ettd ne keskittyvit kohdennettuihin toimenpiteisiin, eivitka
tuo esille laajempia kokonaisuuksia. My®s niin sanottuja hyvid kay-
tdntojd pidettiin huonona vaikuttavuuden arvioinnin vélineend, kos-
ka ne eivit liity varsinaiseen perustoimintaan. Sosiaali- ja terveys-
ministerion ja opetusministerion edustajien mukaan ne eivét sellai-
senaan ole my0Oskéén yleistettdvissd alueellisten ja paikallisten ero-
jen vuoksi.

Nykyisellddn nuorten syrjdytymisen ehkdisytoimenpiteiden vai-
kuttavuudesta olemassa oleva tieto on hajallaan lukemattomissa ja
tasoltaan hyvin vaihtelevissa hankearvioinneissa ja eri viranomais-
ten hallinnoimissa rekistereissd. Tarkastuksen havaintojen perus-
teella vaikuttavuuden arvioinnin perusedellytyksié olisi seurantatie-
tojen ja rekistereiden yhtendistiminen niin, ettd kaikilla hallin-
nonaloilla olisi yhtéldiset ja ajantasaiset tiedot rekistereistd, kéyte-
tyistd mittareista seké tehdyistéd arvioinneista.

Rekistereihin liittyviin eritasoisiin ongelmiin on kiinnitetty hal-
linnossa huomiota aiemminkin. Esimerkiksi tyoministerion  yhteis-
tyopalvelukokeilun arviointiraportissa todetaan, ettd seurantatieto-
jen kattavuutta ja laatua voisi parantaa yhteisen asiakasrekisterin
luomisella. Lisdksi ehdotetaan, ettd vaikuttavuusseurannan seka
yleisen toiminnan monitoroinnin kannalta olisi perusteltua perustaa
yksilotasoinen seurantajérjestelmi, johon kirjattaisiin kaikenlainen
palveluiden saanti ja toimiin osallistuminen, riippumatta siitd misti
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toimi tai palvelu saadaan tai mistd varoista se rahoitetaan®’. Rekiste-
reiden yhdistdmisen ongelmiksi ndhddin aineiston kokoamisen kal-
leus ja se, ettd erityisesti tyollisyystietojen kohdalla se johtaa vii-
veeseen tietojen kdyttoon saamisessa. Riittdvin seurantatiedon saa-
miseksi viiveet ja kustannukset on kuitenkin hyvéaksyttava.

Tarkastuksen haastatteluissa rekistereiden kdyton péddasialliseksi
ongelmaksi koettiin rekisteriaineistojen kalleus, minkd johdosta
esimerkiksi yliopistoilla ei ole varaa hankkia aineistoja. Haastateltu-
jen asiantuntijoiden mukaan asiasta on keskusteltu jo pitkdan val-
tiovarainministerion kanssa. Rekisteriaineistojen hyddyntdmaitts-
myyttd pidettiin valtavana haaskauksena ja tdssd suhteessa oppia
toivottiin otettavan Yhdysvalloista ja Englannista, misséd rekisterit
ovat julkista pddomaa ja ilmaisia.

Samaan epédkohtaan kiinnitetddn huomiota valtion sektoritutki-
musjérjestelmédn kehittdmistd koskevassa selvitysmiesraportissa,
jossa todetaan, ettd muun muassa Tilastokeskuksen palvelut ovat
hinnoittelun takia usein tutkimuslaitosten ja muiden valtionhallin-
non yksikodiden ulottumattomissa. Selvitysmies Jussi Huttusen mu-
kaan valtiovarainministerién tulisi selvittdd, miten verovaroin tuo-
tettu tietoaineisto saadaan nykyistd joustavammin tutkimuslaitosten
ja julkisen hallinnon yksikoiden tehokkaaseen kayttoon®.

Toinen rekistereiden kidytt6d nimenomaan nuorten syrjaytymisen
ehkédisytoimenpiteiden vaikuttavuuden arvioinnissa rajoittava tekija
on se, ettd rekisteritiedot perustuvat aina havaittavissa oleviin teki-
joihin, kuten koulutukseen ja tyollisyyteen. Syrjdytymistd sen sijaan
el vol mitata ja havaita rekistereistd. Jos nuori ohjataan tydpajaan,
se voi olla osoitus siitd, ettd nuori ei ehkid olekaan than samanlainen
kuin joku rekisteriominaisuuksien mukaan samanlaiselta ndyttava
nuori. Tdméd ei kuitenkaan sulje pois rekisteriaineistojen kayttod.
Toimenpiteiden vaikuttavuuden arviointiin on kehitetty myods mene-
telmid, joissa voidaan huomioida yksil6ihin liittyvét havaitsemat-
tomat tekijit, kuten motivaatio ja ulkonikd®. Tarkastuksen tyopaja-
toimintaa koskevassa selvityksessd kdytettyd tilastollista menetel-
maid kuvataan liitteessé 1.

7 Arnkil ym. 2004.

% Huttunen 2004.

% Kun toimenpiteeseen valikoituminen on endogeenistd, voidaan kéiyttdd instru-
menttimuuttujamenetelmid. Havaitsemattomat tekijct voidaan vakioida paneeli-
aineistoilla.
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Tutkijoiden mukaan koko syrjdytymisilmion kuvaaminen kvanti-
tatiivisesti on haastavaa, erityisesti jos moniulotteista ilmi6té seura-
taan ajassa. Suomessa tehdyt syrjaytymisestid koskevat tutkimukset
perustuvatkin pédosin poikkileikkausaineistoihin. Vihemmin on
tutkittu sitd, miten huono-osaisuus kehittyy pidemmén ajan kulues-
sa, kuinka pysyvii se on tai miten yksilolliset ja tietyt rakenteelliset
tekijat mahdollisesti vaikuttavat huono-osaisuuteen. Niitd, mahdol-
lisesti eldménkaaren mittaisia prosesseja, jotka tuottavat huo-
no-osaisuutta, ei juuri tunneta. Tutkijat ovatkin kaivanneet uusista
nidkokulmista nousevaa tutkimustietoa syrjaytymisen prosesseista ja
eliménhallinnasta’®.

Huolimatta siitd, ettd laajoja tilastoaineistoja hyodyntdvien tut-
kimusten tulokset ovat parhaimmassakin tapauksessa syrjayty-
misilmion kannalta tulkinnanvaraisia, olisi viranomaisrekistereiden
kaytté toimenpiteiden vaikuttavuuden selvittimisesséd erittdin toi-
vottavaa. Asiantuntijoiden mukaan myos syrjaytymisen kustannuk-
sia olisi mahdollista selvittd4 rekistereiden avulla.

3.4.2 Tyopajatoiminnan vaikuttavuus

Opetusministerion ja tyoministerion mukaan ty6pajatoiminnasta
tehdyt kustannus- ja vaikuttavuusanalyysit osoittavat, ettd tyopaja-
toiminta on kunnalle taloudellisesti kannattavaa, koska silld voidaan
vihentdd nuorten syrjdytymisti’'. Haastatellun opetusministerion
edustajan mukaan "tuloksia nuorten kannalta ei voida endi parantaa.
Toiminta péihittdd kaikki muut toiminnat, esimerkiksi mitattuna sil-
14, mihin nuoret sijoittuvat pajajakson jilkeen". Tarkastushavainto-
jen perusteella kattavaa ja perusteltua ndyttéd toiminnan vaikutta-
vuudesta ei kuitenkaan ole. Kuten tarkastuksen haastatteluissakin
tuli ilmi, on olemassa vain yksittdisid arvioita siitd, missd méérin
tyOpajatoiminnan tavoitteet on saavutettu. Peruspalveluiden arvioin-
tia lukuun ottamatta opetusministerié tai muut toiminnasta osaltaan
vastaavat ministeriot eivit ole selvittdneet tavoitteiden toteutumista.

Nuorten tyopajatoiminnalta edellytetdin laadukasta ja tuloksel-
lista palvelua. Vuodesta 2000 seurantamenetelmiéd on kehitetty tar-
kemman asiakastiedon saamiseksi ja seurantamenetelmien laajem-

" Kainulainen 2006.
! Opetusministerié ja tyoministerié 20035.
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paa kdyttoonottoa tuetaan muun muassa nuorisotoimen valtionavun
turvin.”?

TyOpajatoiminnasta on sen 30-vuotisen historian aikana tehty lu-
kuisia selvityksid ja arviointeja. TyOpajatoiminnan kannattavuudes-
ta tai vaikuttavuudesta selvitykset kertovat kuitenkin vahén.

Toiminnan kannattavuutta on selvitetty opetusministerion tyo-
ryhmédmuistiossa, joka perustuu vuonna 2001 tehdyn tutkimuksen
tuloksiin. Tutkimuksessa tarkasteltiin nuorten tyopajatoiminnan
kannattavuutta sekd sen taloudellisen tuloksen ettd sen sosiaalisen
vaikuttavuuden avulla. Tuloksena todettiin, ettd rahoittajan (yhteis-
kunnan) kannalta ty6pajatoimintaan kohdistetut panokset ovat mie-
lekkaitd sithen kiytettyjen todellisten lisdpanosten ja saavutettujen
siséltotulosten suhteen arvioituna. Selvityksen mukaan noin puolet
tyOpajanuorista sijoittuu ns. aktiivitoimiin tydpajan jilkeen ja noin
kolmasosa palaa tyttomyyteen.”” Toiminnan vaikuttavuuden osalta
tutkimuksen tuloksia ei voida pitdd luotettavina melko pienen otok-
sen (61 haastateltua nuorta) ja erityisesti vertailuryhméin puuttumi-
sen vuoksi.

Tyo6pajatoiminnan vaikuttavuuden arviointi on asetelmaltaan 14-
helld tydoministerion tydvoimapoliittisten toimenpiteiden seurantaa.
Opetusministerion péddtoksen mukaan tydpajan vaikuttavuus mita-
taan silld, kuinka suuri osuus nuorista sijoittuu pajajakson aikana,
puoli vuotta ja vuosi pajajakson jédlkeen joko koulutukseen, tychon,
muuhun ohjattuun toimintaan tai ty6ttomiksi’*. Toiminnan tuloksel-
lisuutta seurataan peruspalveluiden arvioinnin yhteydessa.

Tyo6pajatoiminnan vaikuttavuudesta olemassa olevat tiedot voi-
daan tiivistdd jakamalla tyopajatoiminnan vaikutukset vélittomiin,
vilillisiin ja viimesijaisiin vaikutuksiin”®. Tyopajatoiminnan vilit-
tomid vaikutuksia ovat muun muassa pajatoimintaa koskevan tieté-
myksen lisddntyminen, pajoille hakeutumisen tehostuminen seké se,

72 Opetusministerié 2004a.

73 Opetusministerié 2004b.

7 Opetusministerié 2006b.

7 Vilittomdit vaikutukset voidaan ymmcirtid asioiksi, joita voimme hallita. Vilita-
son vaikutukset ovat asioita, joihin vaikutamme ja viimesijaisia vaikutuksia voi-
daan luonnehtia asioiksi, joihin annamme panoksemme. Vilittomdsti asiakkaa-
seen kohdistuvat vaikutukset ovat usein helposti mitattavia. Myds vdlitason vai-
kutukset ovat arvioitavissa. Sen sijaan viimesijaisten vaikutusten arviointi on
usein hankalaa tai jopa mahdotonta. Rajavaara 2006.
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ettd yha suurempi osa tyottomistd nuorista on aloittanut tydpajajak-
son. Vilitason vaikutuksia ovat muun muassa toiminnan muokkaa-
minen nuorten tarpeiden mukaan, esimerkiksi panostamalla yksil6-
valmennukseen ja perustamalla enemméin niin sanottuja starttipajo-
ja. Vilitason vaikutukset ilmenevét nuorten eldménhallinnan paran-
tumisena. N4iltd osin tyopajatoiminta on tarkastuksen haastattelu-
havaintojen ja peruspalveluiden arvioinnissa esitettyjen tulokselli-
suustietojen perusteella vaikuttavaa.

Mitéd ldhemmaéksi viimesijaista vaikuttavuutta mennéén, sitd vai-
keammaksi kdy vaikuttavuuden arviointi. TAimé pédtee myos tyopaja-
toimintaan. Ty0pajatoiminnan viimesijaista vaikuttavuutta on nuor-
ten sijoittuminen koulutukseen ja tydeldméddn. Toiminnan vii-
mesijaiset yhteiskunnalliset vaikutukset ovat laajemmin yhteiskun-
taan liittyvid ja niitd ovat nuorten syrjdytymisen védhentyminen,
nuorisoty6ttomyyden lasku sekéd tutkinnon suorittaneiden médrin
kasvu. Tarkastushavaintojen perusteella tyopajatoiminnan vaikutta-
vuuden arviointi rajoittuu ldhinnd vilittdmien ja vélitason vaikutus-
ten arviointiin. Toiminnan viimesijaista vaikutuksista tiedetddn tois-
taiseksi hyvin védhén.

Tarkastuksessa tyopajatoiminnan vaikuttavuus maééritellddan ta-
voitteiden toteutumisen asteeksi. Tarkastushavaintojen perusteella
pyritddn vastaamaan seuraaviin vaikuttavuuden arvioinnissa tavalli-
simmin esitettyihin kysymyksiin’®:

1. Miki toiminnassa on sellaista, miké tekee siitd vaikuttavan?
Missd midrin toteutuneet vaikutukset vastaavat tavoiteltuja vai-
kutuksia?

3. Missd médirin toteutuneet vaikutukset vastaavat asiakkaiden tar-
peita?

4. Kuinka monen asiakkaan tilanteessa paéstddn tavoiteltuihin vai-
kutuksiin?

Tydpajatoiminnan tavoitteet

Valtion talousarvioesityksessd vuodelle 2006 opetusministerio asetti
nuorten sosiaalisen vahvistamisen tavoitteeksi alentaa tyOpajatoi-
minnan avulla nuorten ty6ttomyyttd 3000 nuorella. Liséksi tavoit-

76 Lumijcirvi 1999 seké Kuitunen ja Hyytinen 2004. Kts. Rajavaara 2006.
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teena on kehittdd ja vakiinnuttaa nuorten tyOpajatoimintaa mo-
niammatillisena palveluna, jonka tuloksena yli 50 prosenttia nuoris-
ta sijoittuu koulutukseen tai ty6hon vuoden aikana pajajakson jil-
keen. Vuoden 2007 talousarviossa méérallisistd tavoitteista on osin
luovuttu ja tavoitteeksi ilmoitetaan nuorisotydttomyyden asteittai-
nen poistaminen. Koulutukseen ja tyo6llistymiseen liittyvdd tavoite-
tasoa puolestaan on nostettu siten, ettd kahden kolmasosan tyopa-
januorista tulisi sijoittua koulutukseen, ty6hon tai muuhun ohjattuun
toimintaan pajajakson jilkeen.”’

Tyo6pajatoimintaan liittyvii tavoitteita on liséksi tyollisyyden po-
lititkkkaohjelmassa, jossa esitetdéin nuorten koulutus- ja yhteiskunta-
takuun toteuttamista sekd tyopajatoiminnan vakinaistamista. Ohjel-
man mukaan kaikille ty6ttomille nuorille tarjotaan koulutus-, tyo6-
harjoittelu- tai tyopajatoimenpiteitd tyottomyyden kestettyd enin-
tddn kolme kuukautta. Nuorten koulutustakuun tavoitteena on, etti
vuonna 2008 vihintddn 97 prosenttia peruskoulun pééttivistd aloit-
taa samana vuonna lukiossa, ammatillisessa koulutuksessa tai pe-
rusopetuksen lisdopetuksessa.

Tarkastushavaintojen perusteella tyopajatoiminnan tavoitteet on
sisédistetty hyvin. My0s tyopajoilla ollaan hyvin tietoisia toiminnalle
asetetuista valtakunnallisista tavoitteista, koska tyOpajat selvittavét
ne tarkkaan avustuksia hakiessaan. Haastatellut pitivit hyvina asia-
na sitd, ettd toiminnan tavoitteet on asetettu korkealle. Erityisesti
ladninhallitusten tyOpajatoiminnasta vastaavat virkamiehet pitivét
tavoitteita kuitenkin vield puutteellisesti méériteltyind. Heidén né-
kemyksensd mukaan tavoitetason médrittelyd on aloitettu peruspal-
veluiden arvioinnissa, mutta tyd on vasta alussa. "Vield ei ole mi-
tadn jarkevid tavoitteita, on vain heittoja", kuten yksi haastatelluista
asian ilmaisi.

Haastatteluissa viitattiin my6s nithin ongelmiin, joita vaikutta-
vuuden arvioinnissa aiheutuu hallinnonalojen erilaisista nikemyk-
sistd toiminnan tavoitteiden suhteen. Keskeisend ongelmana pidet-
tiin sitd, ettd tyohallinto arvioi nuorten tyollistymisti ja sosiaali- ja
opetusviranomaiset puolestaan sitd, pddseekd nuori normaalille
elaménuralle. Yhden haastatellun mukaan tdmi voi olla erittdin
harmillista, koska se tuo julkiseen keskusteluun védrdn kuvan tyo-

77 Luku 29.91(29.99). Nuorisotyé. Valtion talousarvioesitykset 2006 ja 2007.

85



pajatoiminnan tehtdvistd ja ddritapauksessa ajatellaan, ettd "tyopajat
ovat huuhaa-hommaa kun nuoret eivit tyollisty".

Poikkihallinnollisuuden luoman haasteen lisdksi toinen keskei-
nen kysymys on, tulisiko toiminnan tavoitteita tarkistaa niin, ettd
niissd huomioitaisiin my6s eldméanhallinnan parantumisen merkitys,
ei vain pajalla olleiden sijoittuminen koulutukseen ja tydelaméaén.

Vuoden 2004 tyopajoja koskevassa valtakunnallisessa selvityk-
sessd todetaan, ettd monen tydpajanuoren kohdalla sijoittuminen ei
ole realistinen tavoite. Pajajaksoa voidaan pitdd tuloksellisena, jos
nuori pystyy sen jélkeen hallitsemaan eldméénsd aikaisempaa pa-
remmin ja hinen tulevaisuuden tavoitteensa ovat selkiytyneet.”®
Tarve muuttaa tavoitteiden asettelua enemmaén eldménhallintaa ko-
rostavaksi tuotiin usein esille myos tarkastuksen haastatteluissa.
Yhden asiantuntijan ndkemysten mukaan ty6llistdmistoimien néko-
kulmasta toiminnassa on tavoitehierarkia: Kauimmaisin ja tirkein
tavoite on tyollisty4 tai sijoittua ammatilliseen tutkintoon johtavaan
koulutukseen. Sitten ovat muut tavoitteet, eliménsuunnan 16ytdmi-
nen ja alimpana on arkieldmén kuntoon saattaminen, mikd koskee
useimpia pitkéddn tyottomana olleita.

TyoOpajatoiminnan tavoitteidenasettelussa ilmenevédt ongelmat
koskevat yleisemminkin nuorten syrjaytymisen ehkéisyyn liittyvid
tavoitteita. Verrattuna esimerkiksi tydvoimapolitiikan konkreettisiin
tavoitteisiin nuorten syrjdytymistd koskevat tavoitteet ovat usein
pirstaleisia. Syyné tdhin on ongelmien monimuotoisuus ja syrjiy-
tymisen ehkiisyé koskevien ohjelmien hajanaisuus.

Tuloksellisuuden mittaaminen

TyOpajatoiminnan tuloksellisuutta arvioidaan pédosin seuraavien
tunnuslukujen avulla’:

— Vakinaisluontoisesti toimivien tyopajojen maari

— Pajanuorten osuus tyottomistd nuorista

— Niiden nuorten lukumaéirit, jotka sijoittuvat koulutukseen, tyo-
eldmédin tai muuhun aktiiviseen toimintaan valittomésti pajajak-
son jalkeen

78 Lapin lécninhallitus 2005.
7 Sisciasiainministerié 2006.
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— Tyottomien 17-24-vuotiaiden osuus ikdluokastaan
— Koulutuspaikkaa vaille jddvit sekd koulunsa keskeyttavét

Tyo6pajatoiminnan tuloksellisuutta kuvaavat tunnusluvut ovat sinén-
sd selkeitd ja helposti ymmarrettdvid, mutta ne kuvaavat enemmén
toiminnan volyymid kuin toiminnan tuottamia nettohyotyjd ja sen
yhteiskunnallisia tuloksia®. Tunnuslukujen perusongelma on se, et-
td ne eivét ota huomioon tilannetta, joka vallitsisi ilman toimenpi-
detti. Nuorisotyottomyydessé ja koulutukseen hakeutuvien maéris-
sd tapahtuvat vaihtelut voivat johtua suhdannevaihteluista ja lukui-
sista muista tydpajoista riippumattomista tekijoistd. Tunnusluvuissa
ei myoOskéddn erotella toisistaan tuloksellisuuden eri osa-alueita tai
vaikuttavuuden tasoja. Vaikuttavuusmittareina kéytetdén yhtd hyvin
toiminnalliseen tulokseen kuin yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen
liittyvid mittareita.

Hyvin toimivassa tulosohjauksessa tunnuslukuja edellytetdin
asetettavaksi kaikille tuloksellisuuden osa-alueille®’. Tami on tir-
kedd myos siksi, ettd tuloksellisuuden osa-alueet eroavat toisistaan
vastuun médrdytymisen suhteen. Toiminnallinen tuloksellisuus
koostuu seikoista, joihin yksittdisen viraston tai laitoksen toiminnal-
la voidaan vélittomasti vaikuttaa. Yhteiskunnallinen vaikuttavuus
puolestaan on osa kokonaistuloksellisuutta, johon virastot ja laitok-
set voivat vaikuttaa vain oman toimintansa osalta. Vastuu yhteis-
kunnallisesta vaikuttavuudesta on valtioneuvostolla.

Tuloksellisuuden eri osa-alueita tai niihin liittyvd4 vastuuta ei
erotella mydskddn raportoitaessa tyopajatoiminnan vaikuttavuudes-
ta. Peruspalveluiden arvioinnin mukaan tydpajatoiminnan vaikutta-
vuudesta kertoo muun muassa se, ettd tyopajatoiminta tavoittaa hy-
vin tyottomét nuoret. Myos Matti Vanhasen I hallituksen ja opetus-
ministerion asettama tavoite tydpajatoiminnan vakinaistamisesta oli
peruspalveluiden arvioinnin mukaan toteutumassa vuonna 2005,
jolloin yli 80 prosenttia pajoista toimi vakinaisesti.™

Toiminnan yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen liittyen peruspal-
veluraportissa todetaan, ettd tyopajatoiminta yhdessd yhteiskunta- ja
koulutustakuun kanssa on alkanut vaikuttaa ja tyottdmien nuorten

8 Valtiovarainministeric 2006.
81 Valtiovarainministeric 2003.
82 Lapin lddninhallitus 2005, Sisdasiainministerié 2006.
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osuus ikdryhmistidén on ollut selkedssd laskussa. Myos koulutuk-
sessa olevien nuorten osuus on noussut, erityisesti ikdryhméssad 15—
19-vuotiaat. Namé tunnusluvut tai muut olemassa olevat tiedot eivit
kuitenkaan kerro mitdén siitd vaikutuksesta, joka nimenomaan tyo-
pajatoiminnalla on ollut nuorisotyéttomyyteen tai koulutuksessa
olevien nuorten miirdin. Vastaava ongelma on arvioitaessa tyopa-
jatoiminnan vaikuttavuutta pajanuorten ty6llistymistd ja koulutusta
koskevien seurantatietojen perusteella.

Viimeisimmit tyOpajanuorten sijoittumista koskevat valtakun-
nalliset seurantatiedot ovat vuosilta 2004 ja 2005*. Vuonna 2004
koulutukseen tai tydeldamaién siirtyi pajajakson jélkeen 45 prosenttia
nuorista. Vuosina 1995-2003 tyoeldméin ja koulutukseen sijoittu-
neiden valtakunnallinen keskiarvo oli 60 prosenttia. Laskun katsot-
tiin johtuvan tyopajojen asiakaskunnan muuttumisesta yhd monion-
gelmaisemmaksi ja sen my6td haasteellisemmaksi.

Vuoden 2005 peruspalveluiden arvioinnin mukaan nuorten sijoit-
tuminen pajajakson jidlkeen on parantunut. Nuorista 66 prosenttia si-
joittui hyvin, miki tarkoittaa sijoittumista koulutukseen, tyoelaméian
tai muihin aktiivitoimenpiteisiin. Myonteistd on niin ikdén se, ettd
keskeyttdneiden tai pajoilta erotettujen méiérit ovat laskeneet. Kui-
tenkin 26 prosenttia pajanuorista jdi edelleen ty6ttoméksi pajajak-
son jdlkeen. Lisdksi kahdeksan prosenttia keskeyttdd pajajakson il-
man jatkovaihtoehtoa. Tdhédn ryhmédn kuuluvat yleensd monion-
gelmaiset nuoret ja nuoret, joilla on takanaan useampia tyottomyys-
jaksoja.

Peruspalveluiden arvioinnin liséksi osa tyOpajoista pyrkii itse ar-
vioimaan toimintansa vaikuttavuutta. Yhtend esimerkkind téstd on
Oulun ympéristokuntien yhteistyoprojekti. Projektin tavoitteena on
ollut, ettd puolet niistd nuorista, joilta puuttuu ammatillinen koulu-
tus, pédsee jatko-opintoihin. Vuonna 2004 tillaisia nuoria oli 42.
Heistd 33 haki koulutukseen pajajakson jidlkeen ja koulutuksen
aloitti 20 nuorta. Projektin vetdjin mukaan timé on arvokas tulos,
johon jatkossa pédstddn yhd harvemmin.

YNditi aiemmin tyopajatoiminnan vaikuttavuutta on pyritty arvioimaan tutki-
muksessa, joka tehtiin kymmenelld tyopajalla ympdri Suomea vuosina 1995 ja
1996. Tuolloin tydpajoilta lihtevien tilanne ei tekijdn mukaan vaikuttanut kovin
lohdulliselta. Vain neljdnnekselld 165 nuoresta oli tiedossa tyo- tai opiskelu-
paikka. Ajankohdan tyéllisyystilanteen huomioon ottaen tulos ei ole kovin ylldt-
tivd. Laakso 1997.

88



TyOpajatoiminnan kehittdmisen kannalta myos yksittdisilld, yhta
pajaa tai seutukuntaa koskevilla seurantatiedoilla on merkitysta,
mutta seurantajirjestelmien epdyhtendisyyden vuoksi niiden perus-
teella ei voida tehdd padtelmid toimenpiteiden valtakunnallisesta
vaikuttavuudesta.

Kaiken kaikkiaan tyGOpajatoiminnan tuloksellisuudesta tehdyt
selvitykset eivédt anna kattavaa kuvaa tyOpajatoiminnan vaikutta-
vuudesta. Nuorten sijoittumista koskevien selvitysten keskeinen
puute on se, ettd niissd lasketaan ainoastaan toimenpiteiden brutto-
vaikutusta, eli sitd, kuinka moni nuori sijoittuu tydhon tai koulutuk-
seen tyopajajakson jélkeen. Selvityksisséd ei ole mitdén tietoa paja-
toimintaan osallistumattomien ty6ttomien nuorten sijoittumisesta.

Toimenpiteeseen osallistumatonta vertailuryhmédi ja tilastollista
mallintamista on kéytetty useissa aktiivisen tydvoimapolitiikan vai-
kuttavuutta selvittineissi tutkimuksissa®™. Esimerkkind voidaan
mainita Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen vuonna 2004 jul-
kaisema tutkimus, jossa selvitettiin missd méérin aktiiviset tyovoi-
mapoliittiset toimenpiteet parantavat nuorten 16—30-vuotiaiden
tyottomien tyomarkkina-asemaa pitkalld aikavililla®®. Tyomarkki-
natuella tapahtuvalla ty6harjoittelulla ei tulosten valossa ollut nuor-
ten tyottomien tyomarkkina-asemaa parantavia vaikutuksia. Sen si-
jaan tyollistdmistuki ja tyovoimakoulutus ovat edistdneet merkitté-
visti nuorten tyollistymisti ja parantaneet heiddn ansiotasoaan. Po-
sitiiviset vaikutukset ovat havaittavissa jopa neljantend osallistumi-
sen jdlkeisend vuonna. Tutkimuksessa ei tarkasteltu erikseen tyopa-
jatoimintaa.

Koska tarkastuksen kuluessa ilmeni, etti Suomessa el ole aiem-
min tehty vertailuryhmén siséltdvid objektiivista arviointia tydpaja-
toiminnan vaikuttavuudesta, tarkastuksessa pditettiin arvioida toi-
minnan vaikutuksia selvittimélld nuorten sijoittumista opintoihin tai
tyohon pajajakson jdlkeen. Tétd varten opetusministeriétd pyydet-
tiin toimittamaan henkil6tiedot vuonna 2002 tyopajoissa olleista
nuorista. Ndmé oli tarkoitus yhdistdd Tilastokeskuksen kerdamiin
sijoittumistietoihin.

Opetusministerid kuitenkin kieltdytyi toimittamasta pyydettyjd
tietoja. Ministerio perusteli kieltdytymistd silld, ettei silld ole val-

¥ Katso myés tarkastuskertomukset 97/2005 ja 112/2005.
% Hémcildinen ja Ollikainen 2004.
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mista henkil6tietorekisterid tyopajanuorista eikd myoskddn oikeutta
kerétd téllaista tietoa. Ministerio oli pyytdnyt asiasta tietosuojaval-
tuutetun lausunnon, jonka mukaan ministeriolld tulisi olla sellainen
laissa sdddetty tehtdvi, joka oikeuttaisi ministerion kerddméén toi-
mintaan osallistuvien henkil6tietoja. Tietosuojavaltuutettu ei téllais-
ta tehtivii [oytinyt.*

Valtion talousarvioasetuksen (1243/1992) 65 §:n mukaan tilivi-
rastojen on toimintakertomuksessaan raportoitava valtionapujen
vaikuttavuudesta. Jotta opetusministerid voisi raportoida tyopaja-
toiminnan vaikuttavuudesta mitattuna silld, miten nuoret sijoittuvat
pajajakson jélkeen, silld itsellddnkin tulisi olla kéytettdvissdén pa-
joissa olleiden henkil6tiedot. Opetusministerion syyt tietopyynndsti
kieltdytymiseen selvidvit taustamuistiosta, joka sisiltyy tietosuoja-
valtuutetulle 1dhetettyyn lausuntopyyntoon. Muistion mukaan tilas-
tollista tutkimusta vaikuttavuudesta ei voi tehdid, koska verrokki-
ryhmén kokoaminen on vaikeaa ja muiden nuorten eldméén vaikut-
taneiden tekijoiden vaikutusta ei voida riittdvésti sulkea pois. Minis-
terion mukaan pajanuorten henkil6tiedot eivit ole edes saatavissa,
silld ne on suurimmaksi osaksi tuhottu pajajakson jilkeen. Tarkas-
tuksessa kévi kuitenkin ilmi, ettd pyydetyt henkilttiedot 16ytyivit
monta vuotta pajajakson jilkeen.

Koska tietoja ei saatu opetusministerioltd, tarkastusvirasto kerési
itse pajanuorten henkil6tietoja muutamien suurten kaupunkien tyo-
pajoista. Niiden avulla tarkastuksessa arvioitiin tilastollisin mene-
telmin tyopajajakson vaikutusta henkil6iden myohempédn sijoittu-
miseen tydmarkkinoille tai koulutukseen. Selvityksen toteutusta ja
yksityiskohtia on selostettu tarkemmin kertomuksen liitteessd 1.
Seuraavassa esitetddn tiivistelma selvityksen tuloksista.

Selvitys  tyopajajakson  vaikutuksesta  henkilon — mydohempdidn
sijoittumiseen

Arviointia varten Helsingin, Oulun ja Turun kaupunkien tyGpajoista
pyydettiin henkil6tunnukset vuonna 2003 pajajaksoon osallistuneis-
ta henkiloistd. Tunnukset ldhetettiin Tilastokeskukseen, jossa nimé

% Opetusministerion vastaus Valtiontalouden tarkastusviraston tietopyyntéon
nuorten tydpajatoimintaan osallistuneiden nuorten henkilotietojen vdlittimises-
ti (Dnro 4/090/2006).
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yhdistettiin Tilastokeskuksen sijoittumisrekisteriin. Samalla muo-
dostettiin samanikéisistd tyottomistd nuorista koostuva vertailuryh-
mi. Tavoitteena oli selvittdd, onko tydpajajakso edistinyt nuorten
sijoittumista tyohon tai opintoihin, kun muut sijoittumiseen vaikut-
tavat tekijét otetaan huomioon. Sijoittumistieto on vuoden 2004 lo-
pusta eli noin 1,5 vuotta pajajakson paittymisen jalkeen.

Aineistossa on yhteensd vajaat 900 henkilod, joista hieman yli
200 osallistui tyopajajaksoon vuonna 2003. Tulosten mukaan ty&pa-
jajakso ei ole edistdnyt henkilon sijoittumista, jos katsotaan ty6hon
ja opintoihin sijoittumista yhteensi. Jos katsotaan erikseen tyohon
tai opintoihin sijoittumista, niin pajajakso ei ole vaikuttanut tyohon
sijoittumiseen, mutta opintoihin sijoittumiseen silld on ollut vaiku-
tusta. Jatko-opintojen todennikoisyys on pajanuorilla ollut noin 20
prosenttiyksikkod suurempi kuin vertailuryhmilld. Ero on tilastolli-
sesti merkitsevi.

Tulosten mukaan pajajakso on hyddyttényt eniten niitd nuoria,
joilla ei ole ollut minkdanlaista perusasteen jélkeistd koulutusta. Pa-
jatoiminta on auttanut nditd nuoria sijoittumaan jatko-opintoihin,
vaikka peruskoulun suorittamisesta on kulunut aikaa jo useita vuo-
sia. Aineistossa nuorimmat pajatoimintaan osallistujat olivat 20-
vuotiaita, joka oli kouluttamattomista osallistujista suurin ikédryhma
(ks. kuvio 2). Vihintdédn keskiasteen tutkinnon suorittaneiden sijoit-
tumiseen tyOpajajaksolla ei ole ollut tilastollisesti merkitseviid vai-
kutusta.
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Kuvio 2. Kouluttamattomien pajanuorten ikdjakauma

Analyysissd on pyritty huomioimaan henkil6iden havaitsemattomat
ominaisuudet kayttimélld hyvéksi tietoja henkildiden biologisten
vanhempien sosioekonomisesta asemasta. Tdméa on todenndkoisesti
korreloitunut henkilon kyvykkyyden, sosiaalisten taitojen ym. ha-
vaitsemattomien tekijéiden kanssa, jotka voivat myos vaikuttaa si-
joittumiseen. Analyysissd selvisi, ettd mitd parempi on henkilon
isén sosioekonominen asema, sitd todennikdisemmin henkild sijoit-
tuu opintoihin tai tyhon."’

Merkittdvin tyonsaantiin vaikuttava tekija on henkilén koulutus.
Koulutetut saavat to6itd todenndkdisemmin kuin pelkén peruskoulun
kdyneet. TyOpajatoiminta edistdd tyottomien nuorten sijoittumista
jatko-opintoihin, jotka hyodyttavit heitd myohemmin tyonsaannis-
sa. Tédten voidaan arvioida, ettd ainakin suurissa kaupungeissa tyo-

Y Vastaavia tuloksia on saatu muissakin tutkimuksissa. Esimerkiksi koulupudok-
kaiden tyouria selvittineessd tutkimuksessa todettiin selvd yhteys nuorten tyo-
uran ja vanhempien koulutuksen vdlilld. Mitd korkeampi koulutus huoltajalla
oli, sitd todenncikéisemmin nuoret olivat ohjautuneet vakaalle tycuralle. Jérvi-
nen ja Vanttaja 2006.
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pajatoiminta ehkiisee syrjdytymisvaarassa olevien nuorten syrjay-
tymistd. Maaseudun tyOpajojen vaikuttavuudesta ei tarkastuksessa
kédytetyn aineiston perusteella voida olla varmoja.

Tarkastuksen haastatteluhavainnot tukevat selvityksen tuloksia.
My®os haastatellut korostivat tydpajatoiminnan merkitysti erityisesti
koulutuksen nivelvaiheissa ja koulupudokkaiden auttamisessa. Sen
sijaan puhuttaessa nuorten sijoittumisesta pajajakson jilkeen, haas-
tatteluissa, sen enempdd kuin peruspalveluiden arvioinnissakaan, ei
eroteltu sijoittumista tyohon tai koulutukseen. Koulutuksen merki-
tys syrjdytymiseltd suojaavana tekijédnd on todettu myos viimeaikai-
sessa tutkimuksessa, jonka mukaan huono-osaisimpien suomalais-
ten ryhmissd ovat yliedustettuina vaille koulutusta jddneet tai kes-
kiasteen koulutuksen hankkineet henkilst™.

Tarkastusviraston selvitys osoittaa, ettd tydpajatoiminnan vaikut-
tavuutta voi ja kannattaa selvittdd tilastollisin menetelmin ja noin
vuoden tai kahden kuluttua pajajakson pédttymisestd. Opetusminis-
teriotd lukuun ottamatta haastatellut tydpajatoimijat suhtautuivat
hyvin myonteisesti vastaavanlaisten selvitysten tekemiseen. Erityi-
sesti ladninhallitusten tyOpajatoiminnasta vastaavat virkamiehet oli-
vat sitd mieltd, ettd ainoa oikea tapa selvittdd toimenpiteiden vaikut-
tavuutta on tehdd se vertailevan asetelman avulla, esimerkiksi pe-
ruspalveluiden arvioinnin yhteydessa.

Keskeisimpind esteind tilastoperusteiselle vaikuttavuuden arvi-
oinnille pidettiin viranomaisrekistereiden yhdistdimisen vaikeutta
sekd opetusministerion negatiivista suhtautumista asiaan.

Palveluiden vaikuttavuutta arvioitaessa keskeinen vaikeus on sen
tdsmentdminen, milloin vaikutukset voidaan nidhd4 ja miten kauan
vaikutuksia pitdisi seurata®™. Myds tyopajatoiminnan vaikuttavuu-
den arvioinnin kannalta keskeinen kysymys on, miten pitkikestoisia
tyopajatoiminnan vaikutusten voidaan olettaa olevan. Haastateltujen
nidkemykset tdstd olivat hyvin vaihtelevia. Yhden nikemyksen mu-
kaan toiminnan vaikutukset tulevat todenndkdisemmin nékyviin
vasta jonkun ajan kuluttua pajajakson jilkeen. Toisen ndkemyksen
mukaan seurantaa ei tulisi ulottaa puolta vuotta pidemmaille, koska
viliin tulevat muuttujat alkavat hamartda pajatoiminnan vaikutusta.
Ongelmina pidettiin my0s nuorten l0ytamistd pajajakson jélkeen,

8 Kainulainen 2006.
¥ Laakso 1997.
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puuttuvia resursseja sekd ylipditddn pitkdaikaisen seurannan edel-
lyttdmisté tyopajoilta. Tédstd huolimatta kaikki haastatellut olivat sitd
mieltd, ettd on sekd valtion ettd kuntien intressissi tietdd, missi nuo-
ret ovat muutaman vuoden kuluttua pajajakson paittymisen jalkeen.
Tyo6pajojen tyontekijit toivoivat perusteellista sijoittumisen seuran-
taa myos oman tyonsd kehittdimisen ja omien vaikuttavuutta koske-
vien kisitystensd tueksi. Yhden haastatellun mukaan oman tyon
kannalta on tirkedi tietdd missd nuoret ovat vield vuosienkin kulut-
tua, koska yli kymmenen vuoden kokemus tydpajatoiminnasta
osoittaa, ettd pajajaksolla on pysyvid vaikutusta nuoreen.

Vuonna 2004 tehdyn tyopajoja koskevan selvityksen mukaan
tyopajatoiminnan vaikuttavuuden arvioinnin kannalta pitempiaikai-
nen seuranta olisi ensiarvoisen tirkedd. Se auttaisi myos arvioimaan
syitd nuorten toistuvaistydttomyyteen. Se, kuuluuko seuranta tyopa-

Joiglée val médrdtylle viranomaiselle, jédtetddn raportissa pohdittavak-
si.

Tarkastuksen perusteella tyopajatoiminnalla on merkitystd nuor-
ten syrjdytymisen ehkéisyssd. Tama merkitys ei kuitenkaan ilmene
ainoastaan koulutukseen tai tydeldmédédn sijoittumisena vaan yhi
enemmin niin kutsutun eldménhallinnan parantumisena. Tédmén
vuoksi pelkét sijoittumistiedot eivdt anna riittdvad kuvaa toiminnan
vaikuttavuudesta. Esimerkiksi haastatellun asiantuntijan mukaan on
helppoa selvittdd, onko entinen pajalainen ty6ton, mutta myos se pi-
tdisi huomioida, ettd asiat saattavat olla paljon paremmin kuin ai-
koinaan pajalle tullessa ja ihan hyvin muuten, mutta tyotd ei vaan
16ydy.

Eldmdnhallinnan merkitys vaikuttavuuden arvioinnissa

Tilastollisesta aineistosta on vaikeaa 16ytdd eldminkaarella yksittdi-
sid "katkaisupisteitd", joiden seurauksena eldminkulun suunta on
selvisti muuttunut’. Tarkastushavaintojen perusteella tySpajatoi-
minta on parhaimmillaan kd4nnekohta nuoren eldméssi ja sen posi-
titviset vaikutukset ovat ndhtdvissd vield vuosienkin padsta.
Ty0pajatoimijoiden kokemukset toiminnan vaikuttavuudesta
ovat ennen kaikkea sitéd, ettd tyontekijiat nidkevit tyossddn, kuinka

Y Lapin léidninhallitus 2005.
' Kainulainen 2006.
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nuoret saavat pajajakson aikana "enemmdin ryhtid eldmidnsd" ja
asioitaan jirjestykseen. Yhd useamman nuoren kohdalla timén pi-
taisikin tyontekijoiden mielesti riittd4 toiminnan tavoitteeksi. Syyné
tadhdn on kohdejoukon muuttuminen entistd haasteellisemmaksi.
Haastateltujen mukaan ongelmien kirjo on laajempi kuin aiemmin.
Esimerkiksi Kemin seudulla ongelmana on yhd enemmin "mokkiy-
tyminen" ja haasteena tyopajatoiminnalle on saada nuoret kotoaan
litkkeelle. Tyopajaohjaajien mukaan on paljon nuoria, joilla ei ole
juurikaan sosiaalisia suhteita, ei rahaa eikd toitd. Myos koyhien
midrin kasvu ja mielenterveysongelmat nikyviat yhd enemmin.
Kodeissa ei ole ruoka-aikoja ja vanhemmat ovat saattaneet olla ko-
ko nuoren eldmin ajan ty6ttoménd, joten he eivit ole koskaan
omaksuneet, mitd tydeldmi oikeastaan on ja millaisia oikeuksia ja
velvollisuuksia se tuo mukanaan. Seurauksena on, ettd yhd enem-
min tulee panostaa eliménhallintataitojen opetteluun. Esimerkiksi
Kemissé titd tehdddn muun muassa opettamalla ruoan laittoa, ta-
loudenpitoa ja perhe-eldmin taitoja sekd yrittdmalla lisdtd nuorten
kustannustietoisuutta.

Kohdejoukon my6td pajatoiminta on muuttunut enemmén ohjaa-
vaan suuntaan, mikd nidkyy niin sanottujen startti-pajojen ja yksilo-
valmentajien tarpeen ja midrdn kasvuna. Esimerkiksi Itd-Suomen
ladnissd muille tyOpajoille valmentavia ja arjen taitoja kehittdvid
starttipajoja pyritddn perustamaan jokaiseen maakuntakeskukseen.
Valtakunnallisesti pajatoiminnan yhtend kehittdmistavoitteena on,
ettd valmentajista 20 prosenttia olisi yksilovalmentajia. Taltd osin
tavoite on saavutettu Linsi-Suomen ja Oulun ldéneissa.”

Vaikuttavuuden arvioinnin kannalta havainnot herittivit kysy-
myksen siitéd, pitdisiko eldménhallinnan parantumista mitata ja mi-
ten sen voisi tehdd. Haastateltujen mukaan eldminhallintaa tulee
mitata huolimatta siitd, ettd konkreettisten mittareiden mééirittimi-
nen subjektiivisesti koetulle asialle on vaikeaa.

Kéaytdnnossd tyopajat tekevit elaminhallintaan liittyvdd vaikut-
tavuuden arviointia niin sanottujen alku- ja loppuhaastattelujen
avulla. Eldmé&nhallinnan parantumista arvioidaan esimerkiksi sen
perustella, onko pajajakson aikana tapahtunut muutosta perhesuh-
teissa, asumismuodossa, sosiaalisissa suhteissa, pdihteiden kdytossi
tai toimeentulossa tai onko nuori aloittanut uusia harrastuksia ja tu-

92 Qs e . ..
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tustunut uusiin ihmisiin. Kdytdnnét muutoksen selvittimisessé vaih-
televat pajoittain samoin kuin se, miten systemaattisesti toiminnan
vaikuttavuutta pyritddn arvioimaan.

Opetusministerio on ollut mukana rahoittamassa Kajaanissa ke-
hitettyd vaikuttavuuden osoittamiseen tdhtddviad valmennuksen ar-
vioinnin tukijarjestelmdd (VAT). Menetelmédn kehittdjan mukaan
jérjestelmin suunnittelu 14hti liikkeelle siitd, ettd tyontekijét tarvit-
sivat tyovélineet padstikseen kiinni nithin yksil6llisiin ongelmiin,
jotka estévit esimerkiksi nuoren koulussa menestymisen. Aineiston
kertyessd jarjestelmin avulla pyritddn myos tyopajatoiminnan vai-
kuttavuuden osoittamiseen. Jarjestelméé ollaan testaamassa muuta-
milla pajoilla eri puolella Suomea.

Valtakunnallisesti eldminhallinnan parantumista ei ole pyritty
mittaamaan. Haastattelut tyopajatoimijat, erityisesti ladninhallitus-
ten ja tyOpajayhdistyksen edustajat, pitivdt kuitenkin erittdin toivot-
tavana, ettd ministerio selvittdisi tyopajatoiminnan vaikutusta nuor-
ten eldménhallintaan. Tdméa olisi mahdollista mittavan kysely- tai
haastattelututkimuksen avulla, jonka voisi tehdd joko peruspalve-
luiden arvioinnin yhteydessi tai erillistutkimuksena.

Eldménhallinta on syrjaytymisen ehk&isyssd merkittdvd ja tois-
taiseksi vahén tutkittu alue. TyOpajanuorille eldméanhallinnan paran-
tuminen on perusedellytys koulutukseen tai tydeldméén sijoittumi-
selle. Eldaménhallintaa ja sen osana ajan hallintaa on tuotu esille
my6s nuoria tyottomid koskevissa tutkimuksissa. Esimerkiksi 18—
25-vuotiaita suomalaisnuoria koskeneen tutkimuksen mukaan tyot-
tomét nuoret ovat selvésti passiivisempia kuin nuoret, joille tyo tai
opiskelu tuo mukanaan paremmat edellytykset hallita vapaa-ajan
kayttod. Myos ajankédyton kannalta on erittdin merkityksellistd, ettd
tyottomid nuoria pyritddn ohjaamaan jo tyottomyyden varhaisessa
vaiheessa koulutukseen ja tyovalmennukseen.

Toinen tutkimuksissa eldménhallintaan ja syrjdytymiseen liitetty
tekiji on ihmissuhteet™. Haastatteluissa tydpajavalmentajat pitivit
toiminnan vaikuttavuuden osoituksena sitd, ettd nuori perheellistyi
pajajakson aikana tai sen jilkeen. My0s arvioitaessa pajatoiminnan
vaikuttavuutta sijoittumisen perusteella, pajajakson keskeyttiminen

* Virtanen 2006.
¥ Kainulainen 2006; Jéirvinen ja Vanttaja 2006.
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ditiys-/isyysloman vuoksi tulkitaan niin sanotuksi positiiviseksi
keskeyttamiseksi.

Vaikuttavuuden arvioinnin kehittiminen

Tyo6pajatoiminta on esimerkki nuorten syrjdytymistd ehkdisevistd
toiminnasta, jossa vakiintunut moniammatillinen yhteisty6 luo puit-
teet toiminnan vaikuttavuudelle. T4td edesauttaa tyopajatoimijoiden
yksimielisyys vaikuttavuuden edellytyksistd. Haastateltujen mukaan
keskeiset edellytykset toiminnan vaikuttavuudelle ovat seuraavat:

— Moniammatillinen yhteistyo

— Osaava ja vakituinen henkilokunta

— Toiminnan tavoitteellisuus. Toiminnan tulee olla oikeaa tyo6té,
"ei mitddn puuhastelua"

— Tyopajajakson pituus. Nykyinen kuusi kuukautta on yhd use-
ammalle nuorelle liian lyhyt ajanjakso

— Tyopajanuorten joukon heterogeenisuus, mikd mahdollistaa
mallioppimisen muilta nuorilta

— Tyopajojen vakinaistaminen ja siithen liittyvén valtion rahoituk-
sen turvaaminen

— Toiminnan tuotteistaminen ja tilaaja-tuottaja-mallin kehittdmi-
nen

— Tiedon saanti eri viranomaisilta

Vaikuttavuuden edellytyksiin ei liity sellaisia merkittidvid kehitta-
mistarpeita, jotka eivit jo olisi tyOpajakentén ja toiminnasta vastaa-
vien ministerididen tiedossa tai joista toimijat olisivat erimielisié.
Tarkastushavaintojen perusteella tyopajatoiminnan suurimmat ke-
hittamistarpeet liittyvét vaikuttavuuden arviointiin ja sitd varten teh-
tdvain seurantaan.

Seurannan puutteisiin on aiemminkin kiinnitetty paljon huomio-
ta. Opetusministerion ohjeissa koskien vuoden 2007 valtionavus-
tuksen jakoa todetaan, ettd nuorten tyopajojen tulee tehostaa oman
toimintansa seurantaa ja itsearviointia’>. Vuotta 2005 koskevan pe-
ruspalveluiden arvioinnin mukaan perdti 70 prosenttia pajoista ei
seuraa nuorten sijoittumista vuosi pajajakson jilkeen. Pajajakson

9 Opetusministerio 2006.
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jalkeistd valitontd sijoittumista koskevien seurantatietojen perusteel-
la nuorten katsotaan "sijoittuneen hyvin". Raportissa ei kuitenkaan
kerrota, ettd kyselyn vastausprosentti oli alhainen ja "erityisen huo-
no tulos", kuten yksi haastatelluista asian ilmaisi. Sijoittumistiedot
alle 29-vuotiaista nuorista saatiin 1200 nuoresta. Kyseisend vuonna
pajatoimintaan osallistui yhteensd 7103 nuorta.

Haastatellut olivat yksimielisid siitd, ettd tyopajatoiminnan suu-
rin kehittdmistarve liittyy seurantajérjestelmién ja siithen, ettd edel-
leen on paljon pajoja, jotka eivdt seuraa lainkaan nuorten sijoittu-
mista. Haastateltujen mielestd seuranta on erityisen tarkedd, jotta
voidaan osoittaa toiminnan vaikuttavuus paikallisella tasolla. Perus-
palveluiden arviointi antaa suunnan vaikuttavuuteen, mutta ei osoita
sitd pajakohtaisesti. Yhden haastatellun mukaan timi ei ole niin
suuri ongelma ldadninhallituksille, mutta paikallisesti on oltava pe-
rusteita pyytdd rahoituksen lisddmista.

Peruspalveluiden arvioinnista vastaavien l4ddninhallitusten vir-
kamiesten mukaan arvioinnin kokonaisuutta ajatellen tyopajaa kos-
kevaan osioon paneudutaan varsin kunnianhimoisesti. Seurantatie-
dot jadvit kuitenkin puutteellisiksi johtuen ensinnikin siitd, ettd pa-
jahenkilokunta ei ole motivoitunut seurantaan, eikd vélttimatta
ymmirrd sen merkitystd. Tdhdn on osaltaan vaikuttanut tyosuhtei-
den maéirdaikaisuus. Toinen puuttuvien tietojen selittdjd on perus-
palveluiden arvioinnin liian tiukka aikataulu. Tiedot kysytddn pa-
joilta jo marraskuussa, jolloin pyydetddn arvioita kuluneen vuoden
toiminnasta. Haastateltujen mukaan ty6td helpottaisi ja tiedon luo-
tettavuutta parantaisi huomattavasti se, jos tiedot kysyttéisiin vuo-
den alussa, jolloin luvut ovat tdsmallisesti tiedossa.

Haastattelujen perusteella tyopajakentilld vallitsee laaja yksimie-
lisyys siitd, ettd seurantaan liittyvid puutteita voisi merkittdvisti
korjata valtakunnallisesti yhtendisen seurantajérjestelmén avulla.
Esimerkiksi yksinkertaisen taulukkolaskentapohjaisen seurantajér-
jestelmén kehittdmisen ei katsottu olevan teknisesti kovinkaan vaa-
tivaa. Perusteltuja syitd sille, miksi tdllaista jérjestelméd ei jo ole
olemassa, on vaikea 16ytdd. TyOpajatoimijoiden nidkemysten mu-
kaan yhtend syyné on epidselvyys siitd, kenelle seuranta ja sen poh-
jalta tehtdava vaikuttavuuden arviointi kuuluvat. Erityistd ithmetysti
haastateltujen keskuudessa on herittinyt myos se, ettd kunnat tai
tyopajoille nuoria léhettdvét tahot eivét edellytd mink&énlaista ar-
viointia tai tuloksellisuuden seurantaa.
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Haastatellut esittivét vaihtelevia ndkemyksid siitd, missd maérin
nuorten sijoittumista koskevan seurannan ja vaikuttavuuden ar-
vioinnin tulisi olla tyopajojen, kuntien, koulun, l44ninhallitusten tai
opetusministerion vastuulla. Peruspalveluiden arviointiraportissa
korostetaan tyOpajojen vastuuta. Sen mukaan "tydpajojen tulee te-
hostaa nuorten seurantajirjestelméd ja pyrkid pitkdjannitteisempéian
seurantaan. Tavoitteena tulee olla kaksi vuotta pajajakson jilkeen
ulottuva seuranta". Lisédksi raportissa todetaan, ettd "kunnille tulee
sadtad erillinen velvoite peruskoulun jilkeisestd nuorten seurannas-
ta. Vaille koulutus- tai tyopaikkaa jd4vid nuoria tulee seurata 19—20-
vuotiaaksi".

Suurin osa haastatelluista oli sitd mieltd, ettd pajajakson pédtty-
misen jilkeinen seuranta ei kuulu tyOpajoille vaan jollekin viran-
omaistoimijalle (kouluille, kunnille, 1adninhallituksille tai ministeri-
oille). Opetusministeriossd esitettiin myos vaihtoehtoa, ettd seuran-
tavastuu voisi kuulua moniammatillisille viranomaisverkostoille.

Seurantavastuiden selkiyttdmisen liséksi erityisesti ld&ninhalli-
tusten edustajat korostivat tarvetta kehittdé ja syventdd vaikuttavuu-
den arviointia, esimerkiksi siten, ettd peruspalveluiden arvioinnissa
kerétty aineisto annettaisiin analysoitavaksi ulkopuoliselle taholle
tai ettd tietyin véliajoin arvioinnin yhteydessd kerittiisiin laajempi
aineisto, joka analysoitaisiin erikseen. Arviointia varten tulisi myos
kerédtd laadullista aineistoa eldménhallintaan liittyvien kysymysten
selvittdmiseksi. Liséksi arviointitiedon tulisi koskea koko ikéluok-
kaa ja sen tulisi olla nykyistd yksityiskohtaisempaa, esimerkiksi
niin, ettd selvitettdisiin eri toimintamuotojen vaikuttavuutta.

3.4.3 Oppilashuollon vaikuttavuus

Koulutuksen arviointia on Suomessakin harjoitettu pitkdan. Vii-
meksi kuluneen 10 vuoden aikana tehtyjen arviointien taustalla on
vaikuttanut Opetushallituksen koulutuksen tuloksellisuuden arvioin-
timalli’®. Kyseisessd mallissa tuloksellisuus jaetaan kolmeen pii-
ulottuvuuteen, joita ovat tehokkuus, vaikuttavuus ja taloudellisuus.
Mallissa vaikuttavuuteen kuuluu koulutustarpeen ja -tarjonnan vas-
taavuus, oppimistulosten saavuttaminen, oppimaan oppimisvalmiu-
det, kommunikaatiovalmiudet seké elinikdinen oppiminen.

% Opetushallitus 1998.
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Oppilashuolto on perusluonteeltaan moniammatillista toimintaa,
jossa vaikuttavuus perustuu toimijoiden yhteistyohon. Toisaalta op-
pilashuoltoa ei voida erottaa muista oppimisen tuen muodoista, ku-
ten erityisopetuksesta ja tukiopetuksesta. Vaikka moniammatilli-
suutta pidetddnkin toimivan oppilashuollon perusedellytyksend, on
tdméd toiminnan moniammatillinen luonne tehnyt oppilashuollon
vaikuttavuuden arvioinnin haastavaksi. Sovelletuissa arviointimal-
leissakaan ei yleensd ole suoraan oppilashuollon vaikuttavuuteen
liittyvid osia. Toisaalta oppilashuolto on aina osaltaan mukana, kun
pyritddn saavuttamaan muita koulutukselle, oppilaitoksille ja oppi-
laille tai opiskelijoille asetettuja tavoitteita.

Kun koulutusta koskevaa lainsdddantod uudistettiin 1990-luvun
lopulla, kirjattiin koulutusmuotokohtaiseen lainsdddéantoon myos
sdddokset koulutuksen arvioinnista. Arvioinneilla oli tarkoitus sel-
vittdd, miten koulutukselle sdéddetyt ja madrityt tavoitteet toteutuvat
kaytinnossd. Lakisddteisen arviointijarjestelmén luomisen katsottiin
tulleen vilttamattomaksi siirryttdessd koulutusprosessin ennakolli-
sesta sddntelystd yhd enemméin koulutuksen tavoitteisiin ja toimin-
taan perustuvaan lainsdddéntoon. Koulutuksen arvioinnin tulisi siten
olla keskeinen keino turvattaessa koulutuspalveluiden laatu ja val-
takunnallinen vertailukelpoisuus.’”’

Perusopetuslain (628/1998) 21 §:n mukaan koulutuksen arvioin-
nin tarkoituksena on turvata tdmén lain tarkoituksen toteuttamista ja
tukea koulutuksen kehittdmistd ja parantaa oppimisen edellytyksii.
Arviointitasoja ovat koulutuksen jdrjestdjan itsearviointi ja toimin-
nan ulkopuolinen arviointi. Samassa pykéldssd maéiritellddn myos
ulkopuolisen arvioinnin toimijat, joista keskeisin on opetusministe-
rion yhteydessd toimiva erillinen koulutuksen arviointineuvosto, jo-
ka organisoi arviointitoiminnan yliopistojen, Opetushallituksen ja
muiden arviointiasiantuntijoiden verkostona. Samansisiltoiset séd-
dokset sisdltyviat myos lukiolakiin (629/1998, 16 §) ja lakiin amma-
tillisesta koulutuksesta (630/1998, 24 §).

Kun oppilashuoltoa koskevat sddadokset kirjattiin koulutusmuo-
tokohtaisiin lakeihin, tuli myos oppilashuolto aiempaa selvemmin
arvioinnin kohteeksi. Tehdyissd arvioinneissa oppilashuolto on
ymmairretty laajasti oppimisen tueksi, joka pitdd sisdllddn oppi-
lashuollon lisdksi erityisopetuksen ja tukiopetuksen. Oppilashuollon

7 HE 86/1997.
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palveluihin on kiinnitetty huomiota myos kansainvélisissd vertai-
luissa. Pisa-tutkimuksissa Suomen koulutusjérjestelmé ja opettajan-
koulutus nostettiin mallitapaukseksi. Yhtendisen peruskoulujérjes-
telmén, opettajien tdydennyskoulutuksen, maksuttoman kouluruo-
kailun, oppimateriaalien ja koulukuljetusten lisdksi Suomen menes-
tystd selittdvand pidettiin kouluihin sisdénrakennettua oppilashuol-
tojarjestelméd, jonka avulla erilaisiin oppimisvaikeuksiin ja niiden
ehkdisyyn pyritdén puuttumaan varhaisessa vaiheessa.

Oppilashuollon tavoitteet

Koulutusmuotokohtaisten lakien mukaan Opetushallitus pédttaa
opetussuunnitelman perusteissa oppilashuollon keskeisistd periaat-
teista ja opetustoimeen kuuluvan oppilashuollon tavoitteista. Ope-
tushallituksen tulee kuitenkin valmistella opetussuunnitelman pe-
rusteita koskeva pddtds esiopetusta, oppilashuoltoa sekd kodin ja
koulun yhteisty6td koskevilta osiltaan yhteisty0sséd sosiaali- ja ter-
veysalan tutkimus- ja kehittdmiskeskuksen (Stakes) kanssa.
Perusopetuksen opetussuunnitelman perusteiden mukaan oppi-
lashuollon tavoitteena on luoda terve ja turvallinen oppimis- ja kou-
luympdéristo, suojata mielenterveyttd ja ehkéistd syrjaytymistd sekd
edistdd kouluyhteison hyvinvointia. Kunnassa opetussuunnitelma
tulee laatia yhteistyossd kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon toi-
meenpanoon kuuluvia tehtdvid hoitavien viranomaisten kanssa.

Oppilashuolto peruspalveluiden arvioinneissa

Oppilashuoltoa on arvioitu osana lddninhallitusten tekemdd perus-
palveluiden arviointia. Vuotta 2004 koskeneessa arviointiraportis-
sa’® selvitettiin muun muassa oppilashuoltoa ja jérjestyksenpitoa
koskeneiden sddnnésmuutosten toimivuutta. Arviointiraportissa to-
dettiin, ettd oppilashuollon palveluiden riittdvyydessd on puutteita
koko maassa. Arvioinnin mukaan oppilaiden oikeus tarvitsemiinsa
oppilashuollon palveluihin ei toteutunut koko maassa. Oppilashuol-
lon ammattihenkiléille ja kunnille tehdyn kyselyn perusteella erityi-
sesti koulukuraattori- ja koulupsykologipalveluja pidettiin oppilai-

98 s we e . ..
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den tarpeisiin ndhden riittdméttomind. Edelld mainittujen palvelui-
den lisdksi my6s kouluterveydenhuollon palveluiden jirjestimisessd
ja resursseissa havaittiin puutteita. Koulukuraattori- ja koulupsyko-
logipalveluiden todettiin heikkenevin etelédstd pohjoiseen pdin men-
tdessd. Koululddkaripalveluiden saatavuus vaihteli kaikissa ldédneis-
si. Osassa kunnista ei koululdikaripalveluja ollut lainkaan.”

Samassa peruspalveluiden arvioinnissa tiedusteltiin, saivatko
koulut opetuksen jérjestdmisen kannalta vilttimétontd oppilasta
koskevaa tietoa oppilashuollon ammattihenkil6iltd ja muilta viran-
omaisilta. Parhaiten tietoa koettiin saatavan kouluterveydenhoitajil-
ta, koulukuraattoreilta sekd -psykologeilta. Eniten ongelmia oli tie-
donsaannissa erikoissairaanhoidon, kasvatus- ja perheneuvolan tai
sosiaalitoimen asiantuntijoilta. Ongelmien syynd pidettiin muun
muassa salassapitosddnnosten tulkinnanvaraisuutta ja ammattihenki-
l6iden vaikeaa tavoitettavuutta. Myos tarkastuksessa haastatellut
nostivat esille nditd ongelmia.

Peruspalveluiden arvioinnissa oppilashuollon vaikuttavuuteen ei
ole kiinnitetty varsinaisesti huomiota. Esitetyt havainnot ovat 1dhin-
nd maarillisid tietoja, jotka kertovat oppilashuoltopalveluiden saa-
tavuudesta, mutta eivét juurikaan palveluiden siséllosti tai vaikutta-
vuudesta.

Oppilashuolto Koulutuksen arviointineuvoston arvioinneissa

Opetusministerid tilasi kevddlld 2004 Koulutuksen arviointineuvos-
tolta kaksiosaisen arvioinnin, joka koski koulutuksen perusturvan
toteutumista seké erityis- ja tukiopetuksen ja oppilashuoltopalvelui-
den laatua perusopetuksessa. Arviointihankkeen raportit julkaistiin
Koulutuksen arviointineuvoston julkaisusarjassa.'®’

Arvioinnissa tuotettiin tietoa kohteista koulutuksen tasa-arvon,
saatavuuden ja laadun kannalta. Johtopédétokset perustuivat kysely-
aineistoihin, Opetushallituksen vuosina 1995-2004 tekemiin ar-
viointeihin, Tilastokeskuksen aineistoihin, Stakesin kouluterveys-
kyselyihin sekd arvioinnin syventidvien asiantuntija-artikkeleiden
tietoihin.

% Katso myds Valtiontalouden tarkastusvirasto 2006a.
190 gorkeakoski 2005 a, bjac.
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Erityisopetuksen ja tukiopetuksen sekéd oppilashuollon palvelui-
den tilan arvioitiin olevan kokonaisuudessaan tyydyttavilld tasolla.
Myos tisséd yhteydessd todettiin, ettéd erityistd tukea saavien oppilai-
den médrd on kasvussa. Erityisopetukseen siirrettyjen ja otettujen
madrd oli syksylld 2004 n. 40 000 eli 7 prosenttia perusopetuksen
oppilaista. Osa-aikaisessa erityisopetuksessa olleiden méérd oli lu-
kuvuonna 2003-2004 n. 126 000 eli yli 21 prosenttia perusopetuk-
sen oppilaista. Tukiopetusta sai vuoden 2004 lopulla n. 15 prosent-
tia oppilaista. Arvioinnin mukaan oppilashuoltoryhmien “asiakkai-
na” oli toistuvasti n. 7 prosenttia oppilaista. Noin kolmannes kou-
luista piti oppilashuollon viranomaispalveluja riittiméttomina.

Arvioinnin mukaan erityisen tuen tarve on selvisti tarjontaa suu-
rempi. Oppilashuoltopalveluiden osalta tilanne on samanlainen.
Oppilashuollollisiin palveluihin todettiin lisdtarvetta olevan erityi-
sesti Eteld-Suomessa. Arvioinnissa kuitenkin havaittiin, ettd oppi-
lashuollon tarjonta ja tarpeet kohtaavat paremmin niiden kuntien
kouluissa, joissa vdeston koulutustaso on korkea. Ennaltachkéisevad
moniammatillista suunnittelua ja toimintaa voitaisiin arvioinnin
mukaan tehostaa oppilashuollossa entisestéén.

Arvioinnissa katsottiin, ettd erityistd tukea tarvitsevien oppilai-
den kannalta koulutuspalvelut eivdt muodosta laadullisesti ehedd
jatkumoa, jossa varhaiskasvatuksesta alkava, koulun erityisopetuk-
sen, tukiopetuksen ja oppilashuollon toimenpiteet sekd laajempi
moniammatillinen yhteisty0 tavoitteellisesti ja systemaattisesti vi-
hentdisivit syitd, joiden vuoksi erityisopetusta annetaan. Kun ote-
taan huomioon alueellinen, kuntakohtainen ja oppilaitoskohtainen
suurikin vaihtelu erityisen tuen piirissd olevien lasten suhteellisissa
osuuksissa, arvioinnin havainnot viittasivat siihen, ettd eroja on
my0s tukitarpeiden arvioinnissa, erityistd tukea tarvitsevien opetuk-
sen organisoinnissa sekd opetuksen resurssien kohdentamisessa.

Laajuudestaan huolimatta Koulutuksen arviointineuvoston to-
teuttamassa arvioinnissa ei kiinnitetd huomiota varsinaisiin vaikut-
tavuuskysymyksiin. Tdmé todetaan jo arvioinnin asetelmassa. Siten
tehdyissd arvioinneissa liikutaan tuloksellisuuden késitteistossa 1a-
hinnd tehokkuuden ulottuvuudella. Taloudellisuus ja vaikuttavuus
jaavit arvioinnin ulkopuolelle, vaikkakin resurssitekijéiden todetaan
liittyvén usein talouteen ja taloudellisuuteen sekd asiakastyytyvii-
syyden vaikuttavuuteen. Tdméd l4dhestymistapa johtaa arvioinnissa
sithen, ettd tehdyt tarkastelut jadvat melko ulkokohtaiseksi erilaisten
tunnuslukujen ja indikaattorien luetteloiksi. Erityisopetuksen vai-
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kuttavuudesta tyydytddn toteamaan, ettd erityisopetus nidyttdd koh-
distuvan oikeisiin asioihin, nimittdin oppilaiden yksil6llisiin vai-
keuksiin. Tdmén vaikuttavuustavoitteen pitdisi kaiketi olla jokseen-
kin sanomattakin selvd. On myos esitetty epdilyksid, ettd lisdénty-
neiden erityisopetuspddtosten taustalla olisivat osaltaan valtion-
osuusrahoitukseen liittyvét tekijat. Toisaalta oppimisvaikeuksien
varhainen diagnosointi on kehittynyt.

Syrjdytymisen ehkdisyn ndkokulmasta tarkasteltuna arviointi ei
tuo juurikaan mitdén uutta aiheesta kiaytyyn keskusteluun. Syrjay-
tymisriskeihin, syrjdytymiseen ja syrjdytymisen ehkdisyyn liittyvat
huomiot ovat péddasiassa perdisin jo 10 vuotta aikaisemmin ilmesty-

neisti Opetushallituksen tuottamista arvioinneista'®'.

Kouluterveydenhuollon ja opiskelijaterveydenhuollon vaikuttavuus

Kouluterveydenhuollon laatusuosituksia koskeva toiminnantarkas-
tus ilmestyi vuonna 2006'%. Tarkastuksessa todetaan muun muassa,
ettd kouluterveydenhuollon sdédoksiin perustuva seuranta ja rapor-
tointi on supistunut valtionosuusjérjestelmid uudistettaessa merkit-
tavisti. Normiohjauksesta on siirrytty informaatio-ohjauksen suun-
taan. Téstd yhtend esimerkkind ovat juuri kouluterveydenhuollon
laatusuositukset. Vastuun toimenpiteiden vaikuttavuuden seuran-
nasta voidaankin katsoa siirtyneen paikalliselle tasolle. Kouluter-
veydenhuollon laatusuosituksia koskeneessa tarkastuksessa tehtyjen
haastattelujen perusteella paikallisella tasolla tapahtuvaa laajaa tie-
donkeruuta ja raportointia ei pidetty kovinkaan toimivana jérjeste-
lynd. Vaikka kouluterveydenhuollon palveluita koskevan toiminta-
kertomuksen laadintaa pidettiinkin kannatettavana, sithen ei katsot-
tu riittdvén aikaa ja toisaalta saavutettavia hyotyjé pidettiin vahéisi-
né.

Kouluterveydenhuoltoa koskevia tietoja kerdtddn jarjestelmalli-
sesti Stakesin toteuttamassa kouluterveyskyselyssd. Kysely tehtiin
ensimmdisen kerran vuonna 1995 ja valtakunnalliseksi se muuttui
seuraavana vuonna. Kyselyssd kootaan valtakunnallisesti yhtendi-

101 Jakku-Sihvonen, Ritva, Aslak Lindstrom ja Sinikka Lipsanen (toim.) 1996;
Blom, Heikki, Reijo Laukkanen, Aslak Lindstrom, Ulla Saresma, Pirkko Virta-
nen (toim.) 1996, Liimatainen-Lamberg, Anna-Ester (toim.) 1996.

192 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2006a.
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selld menetelmélléd tietoa 14—18-vuotiaiden elinoloista, koulukoke-
muksista, terveydestd ja terveystottumuksista kuntien ja koulujen
kayttoon. Tiedoista on rakennettu samalla tietokantaa kuntien siséis-
ten ja kuntien vélisten erojen tutkimiseen. Kyselyn kunta- ja oppi-
laitoskohtaiset tulokset ovat koulutuksen jérjestdjille maksullisia.
Kouluterveyskyselyn tarkoituksena on tukea nuorten terveyttid ja
hyvinvointia edistdvdd tyotd, erityisesti koulujen oppilashuollon ja
kouluterveydenhuollon kehittdmistd. Vaikka kouluterveyskyselyn
avulla saadaan vertailutietoa kyselyn kohteena olevan ikdryhmin ti-
lasta, ei kyselyd ole juurikaan kdytetty oppilashuoltoon kuuluvien
toimenpiteiden vaikuttavuuden arvioinnissa. Kyselylld onkin seurat-
tu lahinna tiettyjen asioiden maéréllistd kehityst.

Haastatteluhavaintoja oppilashuollon vaikuttavuudesta

Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella koulutuksen jar-
jestdjét tiedostivat hyvin koulutusmuotokohtaisiin lakeihin liittyvidn
arviointivelvoitteen. Tdmén velvoitteen kdytdnnon toteutus kuiten-
kin vaihtelee etenkin itsearvioinnin osalta suuresti. Lainsdddédnnossi
itsearvioinnin ja ulkopuolisen arvioinnin voidaan katsoa olevan yhtd
merkittdvid. Silti tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella
arviointiin yhdistyy voimakkaasti ajatus ulkopuolisesta ndkokul-
masta. Ulkopuolista nikokulmaa kaivataan myos itsearviointeihin.
Useat haastatellut totesivat, ettd jo pelkéstddn jonkin toisen kunnan
toimijoiden osallistuminen esimerkiksi itsearvioinnin nimelld toteu-
tettavaan hankkeeseen toisi mukanaan kaivattua ulkopuolista ndko-
kulmaa. Joissakin tapauksissa myos vanhempainyhdistysten voitiin
ajatella osallistuvan arviointiin. Eri kunnissa kehitettyjd arviointi-
malleja tunnettiin jonkin verran ja niitd malleja oli myds muokattu
omaan kayttoon soveltuviksi. Oppilashuoltoryhmit arvioivat vaihte-
levasti toimintaansa. Useimmissa tapauksissa kyse oli kuitenkin
enemmaén toimintaa kehittdvistd keskusteluista kuin systemaattisesta
toiminnan itsearvioinnista.

Useat haastatellut pitivét arviointien yleistilannetta jossakin méai-
rin sekavana. Oppilashuollon ndkoékulmasta arvioinnin toimijoita
ovat ainakin Koulutuksen arviointineuvosto, Opetushallitus seké
Stakes. Eniten krititkkid kohdistettiin Opetushallitukseen, jonka
roolia toisaalta informaatio-ohjaajana ja toisaalta normiohjaajana
pidettiin sekavana. Eri toimijoiden harjoittama arvioinnin kehitté-
misty0 ei ndkynyt riittavisti paikallistasolla. Myo6s ldadninhallitusten
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roolia pidettiin nykytilanteessa epédselvind. Tilastoja varten keratta-
vien tietojen keruussa havaittiin olevan pééllekk&isyyksid. Myos osa
tilastoissa kaytettiavistd luokituksista oli haastateltujen mukaan van-
hentuneita. Téstd esimerkkind mainittiin Tilastokeskuksen kéyttama
luokittelu erityisoppilaaksi ottamisen syisté.

Varsinaiseen oppilashuoltotoimenpiteiden vaikuttavuuteen liitty-
vit kysymykset olivat haastateltujen mielestd vaikeita. Monessa
kunnassa huolta kannettiin siitd, miten oppilashuollon peruspalvelut
saataisiin tavalla tai toisella jarjestettyd. Siksi syvéllisemmin palve-
luprosessiin pureutuvat vaikuttavuuskysymykset tuntuivat varsin
vierailta. Oppilashuollon toimijoilla on kuitenkin aina jonkinlainen
nidkemys siitd, ovatko tietyt toimenpiteet vaikuttavia ja keiden tapa-
uksissa tietyt toimenpiteet voisivat olla vaikuttavia. Téalloinkin
avainasemassa on ongelmien varhainen tunnistaminen ja sujuva tie-
donkulku oppilashuollon eri toimijoiden kesken. Oppilashuollossa
oppilaan ongelmat ovat usein koko perheen ongelmia, jotka koulu-
ympdéristossd saattavat muuttua laajemman kouluyhteison ongel-
miksi. Téllaisissa tapauksissa ns. vaikuttavuusketju muodostuu erit-
tdin monimutkaiseksi. Jos ongelma saadaan ratkaistua, eivét vaiku-
tuksetkaan silloin rajoitu pelkéstddn yksiloon. Kéytdnnossd kuiten-
kin oppilashuoltotydsséd ratkaistaan huomattavan paljon akuutteja
ongelmatilanteita, joiden ratkaiseminen on vilttdimatontd oppi-
misympdériston rauhoittamiseksi ja opiskelurauhan takaamiseksi.

Koska kaikki oppilaat ja heididn ongelmansa ovat yksilollisid, pi-
tivit tarkastuksessa haastatellut yleisten vaikuttavuuden arviointi-
mallien soveltamista erittdin haasteellisena. Koska oppilashuollon
resursseja pidettiin yleensd niukkoina, n#htiin arvioinnin ja muun
kehittdmistyon olevan pois niin sanotusta perustyostd. Tastd syystd
ei ole realistista olettaa, ettd oppilashuollon perustystd tekevit voi-
sivat samalla panostaa merkittdvésti toiminnan kehittimiseen ja ar-
viointiin. Sen sijaan kunnan keskushallinnon tai osin ulkopuolisella
tuella organisoiduilla oppilashuollon kehittdmishankkeilla on saavu-
tettu useissa tapauksissa positiivisia tuloksia, jotka ovat pidemmaélla
aikavililld auttaneet oppilashuollon kdytinnon toimijoita tyossddn.
Tamén tyyppisid tuloksia on saavutettu muun muassa nuorten osal-
lisuushankkeen avulla.

Kunta- tai oppilaitostason arvioinneissa ldhdetddn haastattelujen
perusteella yleensd litkkeelle kvantitatiivisista mittareista. Tdma
johtuu ainakin osittain siité, ettd erilaiset ohjaus- ja seurantajirjes-
telmit tuottavat jatkuvasti numeerista tietoa. Vaikka oppilashuoltoa
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koskevaakin numeerista aineistoa olisi kuntatasolla saatavissa, on-
gelmaksi saattaa muodostua vertailuaineistojen (seké pitkittéis- ettd
poikittaisaineistot) puute. Haastatellut olivat herédnneet pohtimaan,
mistd erilaiset luvut ja indikaattorit itse asiassa kertovat ja voiko
niistd tehdd mitdédn luotettavia padtelmiéd toiminnan vaikuttavuudes-
ta.

Oppilashuoltotoimenpiteiden vaikutukset ilmenevit tavallisesti
vasta pidemmalld aikavililld. Siten koulutuksen nivelvaiheet ylitt4-
vin tyon onnistuminen on tirkeéd, jos toimenpiteiden halutaan ole-
van vaikuttavia. Nivelvaiheissa tapahtuvassa oppilashuoltotydssa
oppilaan-/opinto-ohjaajien = asema  korostuu.  Oppilaan-/opin-
to-ohjaajien tyo painottuu kuitenkin jo kiytdnnon syistd ns. saattaen
vaihtamiseen. Siten haastattelujen perusteella mikddn taho ei jirjes-
telmaéllisesti seuraa, miten pitkélle oppilashuollon tai muun oppimi-
sen tuen toimenpiteiden vaikutukset ulottuvat tai ovatko toimenpi-
teet johtaneet ongelman ratkeamiseen (tai onko ongelma ratkennut
toimenpiteistd huolimatta). Vaikka oppilashuoltotyd onkin perustal-
taan moniammatillista, vaatii toimenpiteiden vaikuttavuuden ar-
viointi sitd, ettd jokin taho on vastuussa toimenpiteiden jatkuvuu-
desta ja seurannasta nivelvaiheita ylitettdessa.

Vaikka haastateltavat nikivétkin hankkeiden ja perustoiminnan
yhteyksissd huomattavia ongelmia, pidettiin hankkeiden positiivise-
na antina erityisesti sitd, ettd niiden yhteydessd omaa toimintaa on
pakko arvioida. Tdmi saattaa tuoda lisdarvoa my6s perustoiminnan
puolelle. Hankkeiden arvioinneissa ei ldheskddn aina ole kysymys
varsinaisesta vaikuttavuuden arvioinnista. Haastatteluissa tuli kui-
tenkin esille esimerkkejd, joissa hankkeen vaikutukset olivat selvés-
ti todennettavissa. Hankkeen vaikutukset ovat saattaneet nakyd no-
pealla aikavililld esimerkiksi laskeneena erityisopetuspéétosten lu-
kuméérand. Talloin vaikuttavaksi todetun toiminnan ottaminen
osaksi perustoimintaa on saattanut onnistua helpostikin, kun toi-
minnan ndytdt ovat olleet kiistattomia. Tamén tyyppisessd toimin-
nassa on saatettu hyodyntdd myos vertailutietoa, jos vain osa kun-
nan kouluista on ollut mukana hankkeessa.

Vaikka tarkastuksen yhteydessd tehtyjen haastattelujen mukaan
oppilashuoltotoimenpiteiden vaikuttavuuden arviointi on vaikeaa,
pidettiin arvioivaa otetta silti tarpeellisena kidytinnon oppilashuolto-
tyossd. Haastattelujen perusteella voidaan tehdd se johtopéitds, ettd
syrjaytymisen ehkdisyn ndkokulmasta oppilashuollon vaikutukset
kytkeytyvit laajasti ymmarrettynd oppilaiden eldménhallinnan pa-

107



ranemiseen. Vaikka oppilashuolto ja tyopajat ovatkin perustaltaan
erilaisia, ovat molempien tavoitteet tdssd suhteessa yhteneviisii.
Oppilashuoltotoimenpiteiden vaikutusten voidaan kuitenkin olettaa
olevan tyopajoja pitkikestoisempia. TyoOpajajakso on tyypillisesti
puolen vuoden mittainen ja sen vaikutusten katsotaan ulottuvan
muutaman vuoden padhén pajajakson padttymisestd. Oppilashuolto-
toimenpiteet voivat kuitenkin kdynnistya yksittdisen oppilaan osalta
jo esiopetuksessa ja jatkua nivelvaiheet ylittden ldhes 15 vuotta.
Talloin yksittdisten toimenpiteiden vaikuttavuuden tarkastelu on
erittdin haasteellista.

Oppilaiden eldmdnhallinta

Peruskoulun oppilaan eldménhallintaan liittyvid kysymyksid on
pohdittu opetusministerion asettamassa tyoryhméissé jo 1990-luvun
loppupuolella'®. Ty6ryhmén muistion mukaan perinteinen ajatus
elaménhallinnasta siséltdd suunnitelmallisuutta ja kontrollia. Tdssé
suhteessa eldménhallinta on ndhtdvissd pédpiirteissddn syrjdytymi-
sen vastakohtana tai ainakin tyypillisesti syrjaytymiselle vastakoh-
taisia elementtejd sisdltdvani. Tyoryhmian mukaan eldménhallintaa
ja eldmissid selviytymisen taitoja voidaan koulussa edistidd kasvat-
tamalla oppilaan itseluottamusta, vuorovaikutustaitoja sekd arki-
elamin ongelmanratkaisutaitoja. Tarkastuksessa tehtyjen havainto-
jen perusteella ndiden kaikkien taitojen edistiminen kuuluu myos
menestykselliseen syrjadytymisen ehkdisyyn. Niiden taitojen edis-
tamisessd koulutusjirjestelmé on avainasemassa.

Edelld mainitun ty6ryhmén esityksen perusteella Opetushallitus
kdynnisti syksylld 1998 Terve itsetunto -projektin, jonka tavoitteena
oli oppilaan tervettd itsetuntoa tukevien toimintakdytdntjen kehit-
tdminen ja levittiminen sekd syrjaytymisen ehkdiseminen kouluissa.
Projektin tavoitteena oli my6s koulujen toimintakulttuurin kehitta-
minen yhteisolliseksi, yksilolliset toimintaedellytykset huomioivak-
si ja syrjaytymistd ehkdisevéksi. Helsingin yliopiston koulutuksen
arviointikeskus suoritti Opetushallituksen toimeksiannosta projek-
tiin osallistuneiden koulujen alku- ja lopputilanteen kartoituksen'®*.
Talloin pyrittiin selvittdmédn, mika oli oppilaiden opiskelua ja sii-

103 Opetusministerio 1997.

104 Scheinin 2003.
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hen liittyvdid toimintaa ohjaavien késitysten yleinen taso ja miten
ndmé olivat kehittyneet projektiin osallistuneissa kouluissa. Tutki-
muksessa kéytettiin kahta koulujen arviointia varten kehitettyd ky-
selylomaketta: 1) késitys omasta kompetenssista ja itsetunto seki 2)
oppimisilmapiiri. Syrjdytymisen osalta tutkimuksessa tarkasteltiin
projektin aikana tapahtuneita muutoksia sekéd koulukohtaisessa syr-
jiytymissuojassa ettd oppilaskohtaisessa syrjaytymisuhassa'®. Tut-
kimuksessa havaittiin, ettd koululaisten késitykset itsestddn ja kou-
lustaan olivat jopa yllattdvan myonteisid. Yksi tutkimuksen keskei-
sistd havainnoista oli, ettd jokainen koulu on omanlaisensa. Siten
koulukohtaiset vertailut saattavat johtaa harhaan. Kun huomioidaan
koulun sijainti, oppilasaines ja muut vastaavat tekijét, saattaa yhden
koulun keskinkertainen tulos olla toisen tapauksessa erinomainen.

Edelld mainittu tutkimus osoitti, ettd syrjdytymisen ehkéisyyn ja
eldménhallintaan liittyvid suhteellisen karkeita mittareita on mah-
dollista kehittdd. Vastuun arvioinnista tulee kuitenkin olla koulutuk-
sen jdrjestdjilla. Joitakin timén tyyppisid mittauksia on tehtykin.
Useissa oppilaitoksissa seurataan sekd oppilaiden ettd henkil6ston
hyvinvointia sdannéllisesti toteutettavien kyselyjen avulla. Néiden
kyselyjen hyodyntdmiseen kaivattaisiin kuitenkin nykyistd jarjes-
telmallisempéé otetta.

3.4.4 Kokoavat havainnot

Tarkastushavaintojen perusteella tietoa nuorten syrjaytymisen eh-
kédisytoimenpiteiden vaikuttavuudesta on toistaiseksi vdhdn. Sekéd
syrjaytymisen ehkdisyyn, ettd erityisesti vaikuttavuuden arviointiin
liittyvd késitteistd on monitulkintaista ja vakiintumatonta. Vaikutta-
vuuden arvioinnin haastavuutta lisddvdt my0s syy-seuraus
-suhteiden monimutkaisuus ja se, ettd toimenpiteiden vaikutukset
tulevat usein nidkyviin vasta pitkdn ajan kuluttua.

Vaikuttavuuden arviointiin liittyvit kdytdnnot ovat hallinnossa
vasta muotoutumassa. Tdma nikyy muun muassa siind, etti eri toi-

195 Syricytymissuojaksi nimetty indikaattori oli yhdistelmd kognitiivisen mincikisi-
tyksen, itsetunnon ja koetun oppimisilmapiirin muuttujista. Syrjdytymisuhaksi
oli mddritelty se, ettd oppilas oli ilmaissut hyvin kielteisen kdsityksen itsestdcin
tai koulunsa oppimisilmapiiristd yhdelld tai useammalla testatuista ulottuvuuk-
sista.
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mintojen tavoitteita ja niiden saavuttamista kuvaavia tunnuslukuja
el useinkaan ole perusteellisesti harkittu. Tavoitteiden ja tunnuslu-
kujen asettamista hankaloittaa liséksi toimintojen hallinnonalojen-
vilisyys.

Nuorten syrjdytymisen ehkiisytoimenpiteiden vaikuttavuuden
arviointia on tarkastushavaintojen perusteella osaltaan estinyt tie-
donsaantiin liittyvét ongelmat. Nuoria koskevan seurantatiedon kat-
tavuutta ja laatua olisi mahdollista parantaa yhdistdméll eri viran-
omaisten rekisteritietoja. Nykyisellddn ongelmana on erityisesti re-
kisteriaineistojen kalleus, mik4 estdd aineistojen hyodyntédmistd tut-
kimuksessa.

Metodologisista ja kdytdnnon ongelmista huolimatta haastatellut
pitivdt nuorten syrjaytymisen ehkéisytoimenpiteiden vaikuttavuu-
den arviointia tarpeellisena ja toivottavana. Tarkastushavaintojen
perusteella pelkkd toimenpiteiden vaikutussuhteiden pohtiminen voi
johtaa vakiintuneiden toimintakdytintdjen kyseenalaistamiseen.
Talloin jo pyrkimykset vaikuttavuuden arviointiin voivat toimia te-
hokkaana toiminnan kehittimisen vilineend, vaikkei yksiselitteisid
tuloksia toimenpiteiden vaikuttavuudesta olisikaan saatavilla.

Tyo6pajatoiminta ja oppilashuolto tarjoavat hyvén esimerkin siit4,
miten epatdsmaillisid ja hajanaisia olemassa olevat vaikuttavuustie-
dot ovat ja miten erimitallisia ovat niihin liittyvét tavoitteet ja ar-
vioinnit.

Tarkastuksessa erityisesti oppilashuoltoa koskeva vaikuttavuu-
den arviointi osoittautui vaikeaksi. Vaikka oppilashuolto on seki
sdadoksin ettd toiminnallisesti rajattavissa, on se silti niin laaja ko-
konaisuus, ettd oppilashuoltotoimenpiteiden vaikuttavuuden arvi-
ointi ei ole onnistunut. Syrjdytymisen ehkdisyn nikokulmasta oppi-
lashuollon sijasta on parempi puhua laaja-alaisesta oppimisen tues-
ta, jolloin oppilashuollon lisdksi tarkastellaan muun muassa erityis-
opetusta. Vaikka oppilashuollon, tai oppimisen tuen, vaikuttavuu-
desta kokonaisuudessaan on vaikea saada tietoa, voidaan yksittdis-
ten toimenpiteiden vaikuttavuutta arvioida menestyksellisesti. Haas-
tattelujen perusteella esimerkiksi erityisopetuspditosten tai opinto-
jen keskeytystd vdhentdmiin tarkoitettujen toimenpiteiden vaikut-
tavuutta on mahdollista arvioida.

Kéaytinnossa oppilashuoltoa tai oppimisen tukea koskevissa ar-
vioinneissa on arvioitu ldhinnd vaikuttavuuden edellytyksid. Se, ettd
tietty madrd oppilashuollon palveluita on tarjolla kouluissa, ei vield
kerro mitdén palveluiden vaikuttavuudesta. Myoskéén se, ettd oppi-
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laat, joilla on oppimisvaikeuksia saavat erityisopetusta ei kerro mi-
tddn erityisopetuksen vaikuttavuudesta. Tarkastushavaintojen perus-
teella vastaaviin tunnuslukuihin keskittyviin tarkasteluihin ollaan jo
kyllastyneita.

Misté sitten johtuu, ettd vaikuttavuus nédyttdd jadvin taka-alalle
tehdyisséd arvioinneissa? Osaltaan kyse voi olla siitd, ettd palvelui-
den méérillinenkin taso vaihtelee edelleen. Voidaan myos ajatella,
ettd vasta sitten, kun tietyt palvelut on taattu kaikille, on mahdollista
keskittyd palvelun laadun parantamiseen. Myos tarkastushavainto-
jen perusteella oppilashuollon palveluihin kiytetyt resurssit vaihte-
levat. Haastatteluissa resurssien lisddmisen ja palveluiden vaikutta-
vuuden vililld ei ndhty olevan suoraa yhteyttd. Paljon tarkeimpéna
pidettiin moniammatillisen ja hallintokuntien vélisen yhteistyén su-
juvuutta.

Koulutuspuolella tehdyisséd arvioinneissa vaikuttavuustarkastelu-
jen vihyys voi johtua siité, ettd alalla vallitsee vahva kehittdvén ar-
vioinnin perinne. Kehittdvissd arvioinnissa pddhuomio kiinnittyy
vaikuttavuuden sijaan itse toimintaan. Siten arvioinnissakin on kyse
oppimisprosessista ja toimijoiden sitouttamisesta jatkuvaan kehit-
tdmiseen. Toiminnan tuloksellisuuden ndkokulmasta jatkuva kehit-
tdminen ilman selkeiti tavoitteita ja ndiden tavoitteiden saavuttami-
sen arviointia on kuitenkin syytd kyseenalaistaa.

Oppilashuoltoa pidemmialle vaikuttavuuden arvioinnissa on edet-
ty tyOpajatoiminnassa. Lukuisista toiminnan kehittimiseen tahtia-
vistd selvityksistd huolimatta tyOpajatoiminnan vaikuttavuudesta
tiedetddin kuitenkin véhin. Tarkastushavaintojen perusteella tyGpa-
jatoiminnan vaikuttavuuden arviointiin liittyvét keskeiset kysymyk-
set ovat seuraavat:

— Tulisiko toiminnan tavoitteita tarkistaa niin, etti niissd huomioi-
daan myo6s eldménhallinnan parantuminen, ei ainoastaan pajalla
olleiden sijoittuminen koulutukseen ja tydeldmdidn? Pitdisiko
eldmdnhallinnan parantumista mitata ja jos pitdisi, niin miten?

— Tulisiko tyopajoilla olleiden sijoittumista selvittdd paitsi vélit-
tomaésti pajalla olon jélkeen, my6s pidemmén ajan kuluttua? Mi-
ten pitkdén nuoria tulisi seurata? Kenen vastuulla seuranta on?

— Miten peruspalveluiden arviointia tulisi kehitté, jotta se palveli-
si paremmin vaikuttavuuden arviointia?

— Kenen vastuulla on tydpajatoiminnan viimesijaisten vaikutusten
arviointi?
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Tarkastushavaintojen perusteella tyopajakentdlld vallitsee laaja yk-
simielisyys niistd tekijoistd, jotka tekevét toiminnasta vaikuttavan.
Keskeisimpid niistd ovat moniammatillinen yhteistyé ja nuorten
saama yksilollinen tuki sekd palveluohjaus tarvittaessa oikealle vi-
ranomaistaholle. TyOpajatoimintaa voidaan tarkastushavaintojen pe-
rusteella pitdd myos vaikuttavana. Toteutuneet vaikutukset ovat vas-
tanneet tavoiteltuja vaikutuksia niiltd osin, kun kyse on pajatoimin-
taa koskevan tietimyksen lisdéntymisestd, pajoille hakeutumisen
tehostumisesta seké niiden ty6ttomien nuorten osuudesta, jotka ovat
aloittaneet pajajakson. Tarkastushavaintojen perusteella tydpajatoi-
minnalla on merkittdvd vaikutus asiakkaiden tilanteeseen. Asiak-
kaiden tarpeet on huomioitu toiminnassa panostamalla yksiloval-
mennukseen ja perustamalla enemmén niin sanottuja starttipajoja.
Myo0s tavoite tyOpajatoiminnan vakinaistamisesta oli toteutumassa
vuonna 2005, jolloin yli 80 prosenttia pajoista toimi vakinaisesti.

Tyo6pajatoiminnalle asetettujen tavoitteiden mukaan kahden kol-
masosan tyOpajanuorista tulisi sijoittua koulutukseen, ty6hon tai
muuhun ohjattuun toimintaan pajajakson jilkeen. Tédstd toiminnan
viimesijaisesta vaikuttavuudesta on toistaiseksi vdhin ndyttod. Pe-
ruspalveluiden arviointia lukuun ottamatta opetusministerio tai
muut toiminnasta osaltaan vastaavat ministeriot eivét ole selvitti-
neet tavoitteiden toteutumista. Vield vihemmin tiedetdén tyopaja-
toiminnan viimesijaisesta yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta eli
toiminnan merkityksestd nuorten syrjdytymiseen tai nuorisotyotto-
myyteen.

Tarkastushavaintojen perusteella tyOpajatoiminnan vaikuttavuu-
den arviointiin liittyvd keskeinen ongelma on eri hallinnonalojen
asettamat erilaiset tavoitteet. Toinen ongelma liittyy kéytettyihin
tunnuslukuihin, jotka kuvaavat enemmén toiminnan volyymié kuin
sen yhteiskunnallisia tuloksia. Kolmas ongelma on tydpajatoimijoi-
den keskuudessa vallitseva epéselvyys siitd, mikd on tydpajojen ja
eri viranomaisten rooli nuoria koskevassa seurannassa ja toiminnan
vaikuttavuuden arvioinnissa. Tarkastushavaintojen perusteella pi-
dempiaikainen seuranta ja vaikuttavuuden arviointi kuuluvat toi-
minnasta vastaaville ministerioille, ei tyopajoille.

Tarkastusviraston tilastollinen selvitys Helsingin, Oulun ja Turun
kaupunkien tyOpajanuorten sijoittumisesta tyomarkkinoille ja kou-
lutukseen osoittaa, ettd tyopajatoiminnan vaikuttavuutta voi ja kan-
nattaa selvittdd tilastollisin menetelmin ja noin vuoden tai kahden
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kuluttua pajajakson paittymisestd. Selvityksen perusteella tyopajal-
la on ollut merkitystd opintoihin sijoittumiseen. Tulosten mukaan
pajajakso on hyodyttinyt eniten niitd nuoria, joilla ei ole ollut min-
kadnlaista perusasteen jélkeistd koulutusta. Muiden tarkastushavain-
tojen perusteella tyopajajakson vaikuttavuus nikyy, erityisesti nuor-
ten ongelmien vaikeutumisen vuoksi yhd enemmén ja ensisijai-
semmin niin sanotun eldménhallinnan parantumisena.

3.5 SYRJAYTYMISEN EHKAISYN
TALOUDELLINEN MERKITYS

3.5.1 Kustannusten arvioinnin edellytykset

Syrjdytymistd ehkdisevédn toiminnan taloudellisia vaikutuksia pide-
tadn yleisesti merkittdvind. Ndkemys perustuu siihen, ettid jos nuori
syrjaytyy tdysin yhteiskunnasta ja pahimmassa tapauksessa joutuu
laitoshoitoon, ovat kustannukset aina suuremmat kuin ehkdiseviin
toimintaan sijoitetut panokset.'”® Syrjaytymisen ehkiisyn hyddyt
perustuvat riskien kasautumisen estimiseen. Mitd varhaisemmassa
vaiheessa riskitekijit voidaan tunnistaa ja niitd vdhentés, sitd suu-
remmat ovat ehkdisytoimenpiteistd saatavat hyodyt. Riskien tunnis-
taminen ja ehkdisytoimenpiteet lisddviat monen eri palvelusektorin
menoja vilittdmisti. Sen sijaan hyddyt tulevat suurelta osin niky-
viin vasta pitkélld aikavililli. Tami asettaa tyohallinnon, opetus-
toimen sekd sosiaali- ja terveystoimen toiminnan suunnittelulle ja
resurssien kohdentamiselle erityisid vaatimuksia.

Nuorten syrjdytymisen ehkidisyyn tdhtddva toiminta on hyvin
monitahoinen ja useista erilaisista toimenpiteistd muodostuva koko-
naisuus. Ehkdisevien toimenpiteiden kustannuksia on tarkasteltu
usein hyvin rajatusta ndkokulmasta, kuten esimerkiksi ehkdisevien
toimenpiteiden tai syrjdytymiseen johtaneen huono-osaisuuden ni-
kokulmasta. Huono-osaisuudesta ja syrjdytymistd ehkéisevien toi-
menpiteiden kustannuksista on tehty myo6s useita sektorikohtaisia
selvityksid. Nami ovat koskeneet muun muassa nuorten rikoksen-
torjuntaa, maahanmuuttajia, huostaanottoja, huumepoliittisten toi-

1% Pusa 2004; Rousu ja Holma 2004; Kajanoja 2005.
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menpiteiden kustannuksia, koulupudokkaita ja nuorisopsykiatrian
laitospaikkoja.

Asiantuntijoiden mukaan syrjdytymistd ehkdisevdn toiminnan
kustannuksia ei ole tutkittu riittdvasti. Arvioimisen tekee ongelmal-
liseksi muun muassa se, ettd nuorten ongelmat ovat moninaisia. Li-
sdksi syrjaytymistd ehkdisevien toimenpiteiden ohjelmat ja niiden
tavoitteet ovat hyvin pirstaleisia.

Suomessa ei ole erityisesti lasten ja nuorten syrjdytymisen ehkai-
semiseksi laadittua sosiaali- ja terveyspoliittista ohjelmaa. Yhteis-
kunnalla on kaytettdvissddn kolme menetelméd ehkiisevien tavoit-
teiden toteuttamiseksi: normien sddtdminen (resurssi- ja sddddsoh-
jaus), informaatio-ohjaus ja valvonta.

Syrjaytymistd ehkiisevid tavoitteita on ilmaistu hallituksen poli-
tiikkkaohjelmissa, hallinnonalojen omissa tulostavoitteissa, kehitti-
misohjelmissa ja hankkeissa. Tarkastuksen haastatteluissa ei kui-
tenkaan aina selvinnyt missd nuorten syrjadytymistd ehkiisevét ta-
voitteet oli asetettu ja miten niiden toteutumista seurataan. Toinen
keskeinen ongelma on ollut se, miten yhtendisid syrjadytymisen ké-
sitteet ovat ja miten yhtendisid yhteistyohon osallistuvien késitykset
ovat toiminnan tavoitteista. Yhteisen tavoitteen ja tehtdvan méérit-
tdminen ei aina ole helppoa puhuttaessa ehkdisevistd toiminnasta.
Suomen lainsdddannossd keskeisin nuorten syrjaytymisen ehkéisyn
periaate on ilmaistu lastensuojelulaissa. Toinen nuoriin liittyvé laki
on sosiaalihuoltolaki, mutta sen velvoitteet ovat kuitenkin yleisem-
pid ja lain tarkoituksena on kaikinpuolinen hyvinvoinnin kehittdmi-
nen.

Myoskéddn tyoministeriossd nuorten syrjdytymiseen ei ole varsi-
naista lakisddteistd ohjausta, vaan laki julkisesta tydvoimapalvelusta
koskee kaikkia asiakkaita. Tdssé asiakasjoukossa nuoret eivdt muo-
dosta yhtendistd ryhmédd, vaan toiminnan kannalta keskeisid ovat
toimintatavat ja ohjeistukset.

Kustannusten arvioimisen kannalta olisi ensiarvoisen tarkedd tie-
tad, mitkd ovat syrjdytymisen ehkiisyn tavoitteet ja miten eri toi-
menpiteet vaikuttavat. Perusteellisen selvityksen ja laskelman te-
keminen syrjdytymisen ehkiisyn eri vaihtoehtojen vertailemiseksi
edellyttdd luotettavien tietojen saantia toimenpiteiden kustannuksis-
ta, arvioiduista hyodyistd ja vaikutuksista pitkélld aikavalilla.

Nykyiset tilastointikdytdnnot, tilastotietojen kalleus ja tietojen
yhdistelymenetelmit eivét tarjoa mahdollisuutta syrjdytymisen ai-
heuttamien  kustannusten  laskemiseksi.  Myoskddan  huo-
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no-osaisuuteen ja syrjaytymisen ehkéisyyn liittyvit kustannusselvi-
tykset eivit ole keskenddn vertailukelpoisia.

3.5.2 Syrjiaytymisen ehkiisyn kustannukset

Syrjaytymisen kisite on osoittautunut ongelmalliseksi myos syrjdy-
tymisen ehkiisyn kustannuksia méériteltdessd. Téassd kustannuksilla
tarkoitetaan kaikkien niiden syrjdytymistd ehkdisevien toimenpitei-
den kustannuksia, joilla nuorten syrjiytyminen pyritdén katkaise-
maan. Nditd toimenpiteitd tarkasteltacssa ei aina voida maéérittaa,
mitkd ovat syrjadytymistd ehkdisevidn ja mitkd jo syrjdytymistd vi-
hentdvin toiminnan kustannuksia. Ehkidisevit toiminnot siséltyvét
usein perustoimintoihin, eikd niitd voida useinkaan erottaa omaksi
kokonaisuudekseen.

Johtuen syrjaytymisen ehkéisyn kokonaiskustannusten maéritti-
misen vaikeudesta, tdssdkin tarkastelussa kustannuksia ldhestytdan
lahinnd vaihtoehtoiskustannusten ndkokulmasta. Tarkastuksen haas-
tatteluissa arvioitiin, ettdi suurimmat vaihtoehtoiskustannukset ai-
heutuvat laitoshoidon kustannuksista. Tarkat yksilokohtaiset iké- ja
sukupuoliryhmittiiset kustannukset eivét kuitenkaan ole tiedossa.
Vaikka monista syrjaytymistd ehkdisevistd toimenpiteistd onkin saa-
tavilla kustannustietoa, eivit tiedot ole riittdvén yksityiskohtaisia.

Seuraavassa syrjaytymistd ehkiisevien toimenpiteiden vaihtoeh-
toiskustannuksia tarkastellaan tyomarkkinoiden, koulutuksen seké
sosiaali- ja terveydenhuollon ndkokulmasta. Esitetyt kustannusten
tunnusluvut on saatu haastatteluista sekd aiemmista tutkimuksista ja
selvityksista.

Tyomarkkinoilta syrjdytyminen

Useimmiten syrjadytymisen kustannuksia on tarkasteltu tyomarkki-
noiden ndkokulmasta. Nuorten ty6ttomyys ja tyomarkkinoille paa-
syn viivdstyminen aiheuttavat yhteiskunnalle kustannuksia. Tyo-
markkinoiden ndkokulmasta syrjdytyminen voidaan maéritelld tilan-
teena, jossa nuori on pysyvésti ajautunut tydomarkkinoiden ulkopuo-
lelle. Tyomarkkinoilta syrjaytyminen tarkoittaa, ettd henkilo ei ole
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oikeasti tydmarkkinoiden kiytettivissi'®’. Haastatellut asiantuntijat
olivat yhtd mieltd siitd, ettei nuorisotyottomyyttd ja syrjdytymisté
pitdisi automaattisesti yhdistdd. Kustannuksista ei silloin voida saa-
da luotettavaa kuvaa. Tydvoimatoimistojen asiakkaina on monen-
laisia nuoria, on ammattitaitoisia ja ammattitaidottomia, opinnois-
saan menestyneitd ja epdonnistuneita, kehitysvaiheessa olevia teini-
ikdisid ja aikuisikdin kasvaneita nuoria, terveitd ja vajaakuntoisia
sekd maahanmuuttajia.

Heikossa tyomarkkina-asemassa olevien nuorten tyollistaimisen,
kuten muunkin julkisesti rahoitettavan toiminnan, oikeutus perustuu
resurssien kdytolld aikaansaatuihin tuloksiin. Tukea tarvitsevien
nuorten kohdalla aktiivinen vaihtoehto on parempi kuin passiivinen.
Tarkastuksen haastatteluissa todettiin, ettd normaalit nuoren eldméin
tukitoimet maksavat joka tapauksessa, vaikka ei tehtdisikddn mitéén
aktivointitoimenpiteitd. Haastatteluissa kédytettiin usein esimerkkina
kuvitteellista tilannetta, jossa julkisen sektorin toimijat eivét rahoit-
taisi esimerkiksi tydpajatoimintaa lainkaan'®®. Tyollistimiseen kiy-
tetty julkinen rahoitus, esimerkiksi kunnan ostama sosiaalihuolto-
lain mukaisen tyOsuhteisen tyollistimisen palvelu, on investointi,
jolla saavutetaan tietty hyoty. Hyoty ilmenee esimerkiksi vihenty-
neend sosiaaliturvan etuuksien tarpeena tai vihentyneend palvelui-
den kéyttona.

Syrjdytymisen ehkdisyn taloudellista merkitystd perusteltiin
haastatteluissa sill, ettd nuorten odotettavissa oleva tydura on pitka.
Yhteiskunnalle nuoren syrjdytymisestd aiheutuvat taloudelliset seu-
raukset ndyttdytyvét ldhinnd menetettyind tuotannontekijoind ja li-
sdadntyvind kustannusrasitteena. Jos syrjaytyminen kestidd koko odo-
tettavissa olevan tydidn, noin neljdkymmentd vuotta, on yhdestd
syrjaytyneestd aiheutuva nykyarvoksi laskettu kansantulon menetys
noin 700 000 euroa. Julkisen talouden vastaava menetys on noin
430 000 euroa'”. Laskelma osoittaa, ettii syrjaytymisen kustannuk-
set ovat huomattavat. Se osoittaa myds suuren osan kustannuksista
muodostuvan siitd, ettd syrjaytyneen panos tydeldmissi jdd yhteis-
kunnalta saamatta. Tarkastuksen haastatteluissa suuret investoinnit

7 Kajanoja 2005.

% Tyépajatoiminnan pddasialliset tyomuodot ovat tyévoimapoliittisia toimenpi-
teitd kuten tydharjoittelu ja tydeldmdn valmennus, tyovoimapoliittinen koulutus,
tyokokeilut ja tukityollistiminen.

% Heikkilii ja Karjalainen 2000.
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nédhtiin kannattavina, jos nuori saadaan takaisin koulutukseen tai
tydeldmédn. Vaihtoehtoistapauksessa yksilotason kustannukset seké
etuusmenot ovat suuret, jos ne kertautuvat vuodesta toiseen.

Koulutuksellinen syrjdytyminen

Haastatteluissa korostettiin, ettd hoitamatta jadneet tai vaillinaisesti
hoidetut oppimishéiridiset, ilman péattotodistusta olevat ja kouluko-
tien nuoret ovat niitd riskiryhmié, joiden aiheuttamat kustannukset
tulevat pienelle kunnalle kalliiksi. Koulutus on yksi keskeisimmista
sosiaalisista instituutioista, jonka kautta integroidutaan yhteiskun-
taan. Tarjolla on yhd vihemmin sellaisia tyotehtdvid, joiden menes-
tyksellinen hoitaminen olisi mahdollista ilman koulutuksen antamaa
patevoitymistd. Ulosajautuminen koulutuksesta voi johtaa syrjéy-
tymiseen my6s monilta muilta eldménalueilta. Mikili nuori saadaan
jollain tavalla takaisin koulutukseen, ovat suuretkin investoinnit hy-
vin kannattavia.

Opetusministerio on kdynnistdnyt ilman peruskoulun pééttétodis-
tusta ja toisen asteen koulutusta jadvien nuorten tukemiseksi koulu-
pudokkaiden aktivointi-hankkeen. Toiminta aloitetaan vuoden 2007
aikana noin 30 paikkakunnalla. Opetusministerié on varautunut ra-
hoittamaan toimintaa normaalin valtionosuuden lisdksi myonnetta-
villa avustuksella 23 000 euroa aloittavaa ryhméd kohden. Kunta
vastaa ryhmin opetuksesta aiheutuvista kustannuksista. Koulupu-
dokkaiden aktivoinnin tavoitteena on tukea nuoria, jotka ovat vaa-
rassa keskeyttdd peruskoulun ja jaadd ilman peruskoulun paittdto-
distusta ja tdll6in uhkana on koulutuksellinen ja tyoeldmaistd syrjay-
tyminen.

Suhteellisen pieni médrd, noin 330 nuorta, putoaa vuosittain ko-
konaan peruskoulun ulkopuolelle. Paljon useammin oppimishdiriot
atheuttavat esteitd ammatilliselle tielle. Kelan asiantuntijoiden mu-
kaan ilman peruskoulun pééstotodistusta olevat nuoret niyttdisivit
olevan jonkinlaisia heittopusseja tyomarkkinoilla. Koulutuksella on
myds suuri vaikutus ithmisten tuloihin. Asiantuntijat korostivat, ettei
esimerkiksi oppimishéirioitd kuitenkaan pidd automaattisesti laskea
syrjaytymisen kustannuksiin. Oppimisvaikeuksia voidaan hoitaa té-
nd pdivdnd neuvolan ja pdivdkodin varhaisen puuttumisen menetel-
milld. Vain hoitamatta jaéneet tai vaillinaisesti hoidetut oppimisvai-
keudet muodostuvat vakavaksi uhkaksi yksilon omaehtoisuuden ja
hyvinvoinnin saavuttamiselle. Negatiiviset seurannaisvaikutukset
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ovat sitd todennikoisempid, mitd myohemmin oppimisvaikeuksiin
puututaan. Liian mydhdiset interventiot voivat realisoitua yksilon
pysyviand yhteiskunnasta syrjaytymisend. Tarkastuksen haastatte-
luissa todettiin, ettd nykyistd ennakoivampi panostaminen oppimis-
vaikeuksien ehkéisyyn ja hoitoon pienentéisi merkittavésti syrjayty-
vien miiri4 ja siitd koituvia kustannuksia ja haittoja.

Lasten ja nuorten laitoshuollon palveluiden tarve on kasvanut
erityisesti isoissa kunnissa''’. Vaikeasti hairiintyneitd lapsia hoide-
taan koulukodeissa ja sairaalakouluissa'''. Koulukotien toiminta on
padosin kunnille tarjottavaa maksullista palvelutoimintaa. Kunnilta
perittdvdt korvaukset hinnoitellaan valtion maksuperustelain
(150/1992) nojalla sosiaali- ja terveysministerion méadrddamin liike-
taloudellisin perustein. Koulukotien maksulliseen toimintaan anne-
taan hintatukea koulukodeista riippumattomien ja dkillisen kysyn-
nin vaihtelujen tasaamiseksi.

Monet lasten ja nuorten koulukotien palveluiden tuottajat sijait-
sevat suurten paikkakuntien tuntumassa''?. Haastatteluissa ilmeni,
ettd pienen kunnan talous voi joutua koetukselle koulukotiin sijoite-
tun nuoren kustannuksista. Muualta tulevia, selkedsti syrjaytyneitd
lapsia ja nuoria sijoitetaan pienille paikkakunnille. Kustannusten
kannalta tilanne muuttuu ongelmalliseksi, kun oppilaat tulevat nor-
maalikouluun. Tilloin erityistuen (tukiopetuksen ja erityisopetuk-
sen) tarve ja kustannukset kasvavat. Toinen merkittdva kustannuk-
sia aiheuttava ryhmi on paluumuuttajat, joiden koulunkdynti toisel-
la opiskelupaikkakunnalla ei ole edennyt suunnitellun mukaisesti.

Sosiaali- ja terveyspalveluiden kdytto

Sosiaali- ja terveydenhuollon palveluihin sisdltyy samanaikaisesti
erilaisia toimenpiteitd, jotka ovat seké syrjaytymistd ehkdisevid etti
varsinaisiin syrjadytymisongelmiin kohdistuvia toimenpiteitd. Niihin
siséltyy erilaisia varhaisen tuen, ehkiisevdn tyon ja avohuollon tuki-
toimia, mutta my0s kalliimpia laitoshoidon palveluja. Tarkastuksen

"0 Kumpulainen 2006.

" yaltion koulukotien tehtdiviinc on lastensuojelulain mukainen avo-, sijais- ja
Jdlkihuolto, johon kuuluu myds perusopetus ja ammatillinen koulutus tai sen tu-
keminen.

12 .

Lith 2006.
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haastatteluissa merkittivimpien vaihtoehtoiskustannusten katsottiin
atheutuvan lastensuojelun-, mielenterveyden- ja paihdekuntoutuk-
sen laitoshoidon kustannuksista.

Lastensuojelupalvelut koostuvat myos varhaisen tuen, ehkiise-
véin tyon, sijaishuollon ja jilkihuollon tuesta sekd avohuollon tuki-
toimista. Sirkka Rousun ja Tupu Holman mukaan lastensuojelutoi-
menpiteiden ja palveluiden kustannukset tulisi arvioida laajemmasta
nikokulmasta kuin vain lastensuojelun kustannuksina. Ne olisi ar-
vioitava myds osana syrjaytymisen aiheuttamia kustannuksia''.
Téllaisen toiminnan kustannukset ja niitd varten médritellyt toimin-
tamenot hajaantuvat kuitenkin useille hallinnonaloille. Tiedot niky-
vit yleensd vain kunkin hallintosektorin kohdalla. Kuva lastensuoje-
lun avohuollon kustannusten kokonaisuudesta on kaiken kaikkiaan
hyvin epéselvd. Suomessa ei ole yhteismitallista mééritelméaa sille,
mitk4 erilaiset palvelut ovat lastensuojelun avohuollon tukitoimia ja
miten ndiden palveluiden kustannukset lasketaan. Yksittdisten avo-
huollollisten palveluiden kustannuksista ja hinnoista toki tiedetdan
ja niitd lukuja on esitetty myos tarkastuksen haastatteluissa.

Lastensuojelusta sdddetddn lastensuojelulaissa (683/1983) ja
-asetuksessa (1010/1983). Lastensuojelulain kokonaisuudistus on
kaynnistynyt vuoden 2005 alussa. Liséksi kunnissa on kdynnistynyt
lapsipoliittinen ohjelma, jonka tarkoituksena on toimia lasten ja
nuorten hyvinvoinnin suunnittelun ja hyvinvoinnin edistimisen vi-
lineena.

Lastensuojelun palveluja tarvitsevien lasten ja nuorten miird on
reilussa kymmenessi vuodessa yli kaksinkertaistunut. Vuonna 2005
oli kodin ulkopuolelle sijoitettuna 15 160 lasta ja nuorta. Edellisesta
vuodesta sijoitettujen médrd kasvoi 374 lapsella ja nuorella. Sijoitet-
tujen kokonaismééra on kasvanut viime vuosina 2—5 prosentin vuo-
sivauhtia. Vuonna 2005 kasvuvauhti oli 2,5 prosenttia. Kaikista alle
18-vuotiaista lapsista ja nuorista yksi prosentti oli sijoitettuna kodin
ulkopuolelle. Asiakasmddrd on vuosittain tasaisesti kasvanut.

Kunnat saavat lakisditeisten lastensuojelupalveluiden tuottami-
seen sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuutta, jonka maird ei
riipu kunnan todellisista lastensuojelumenoista. Jotta lastensuojelun
kasvaneet kustannukset eivét estdisi asiakkaita saamasta riittdvia
palveluja, perustettiin kuntien rasituksen tasaamiseksi vuonna 1999

13 Rousu ja Holma 2004.
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lastensuojelun suurten kustannusten tasausjirjestelmi, jonka mu-
kaan 25 000 euron perhekohtaisen omavastuun ylittavisti lastensuo-
jelukustannuksista korvataan 70 prosenttia. Tdtd tarkoitusta varten
valtion budjetissa on erillinen kiinted mééraraha. Valtio rahoittaa ta-
sausjdrjestelmén ylldpidon vdhentdmailld sen kustannukset kuntien
kayttotalouden valtionosuuksiin varatuista rahoista, jolloin jirjes-
telmi tasaa kustannukset kuntien kesken''*. Kuntien on edelld mai-
nittujen valtionosuuksien lisdksi mahdollista saada vuosien 2005—
2007 kehittamishankerahoituksen painopistealueisiin liittyvéaé valti-
onavustusta. Ndmd painopistealueet liittyvdt muun muassa lasten
avo- ja sijaishuollon sekd muiden psykososiaalisten erityispalvelui-
den kehittimiseen. Haastatteluissa tasausjirjestelmén ongelmana
pidettiin kuitenkin sitd, ettdi ennen tasausjdrjestelméin poistumista
(1999-2005) kunnissa sai rahaa my6s avohuollon tukitoimiin, mutta
nyt tuki tulee huostaan otettujen lasten lukumééran mukaan.

Kuusi suurinta kaupunkia (Helsinki, Espoo, Vantaa, Turku,
Tampere ja Oulu) on selvittdnyt lastensuojelun kustannuksia, palve-
lutasoa, henkilostorakennetta ja -mitoitusta'"®. Sijaishuollon palve-
luiden menoista ja kustannuksista on jonkin verran jasentyneempéi
tietoa kuin ehkéisevin tyon ja avohuollollisten palveluiden kustan-
nuksista.

Sijoitettua lasta kohden kuntien kokonaiskustannukset olivat
31 000 euroa vuodessa, miki tekee keskiméérin 84 euroa hoitovuo-
rokautta kohti. Kunnan sijaishuollon kustannukset suhteutettuna
0—-17-vuotiaiden madrddn vaihtelivat 299-710 euron vililld. Kus-
tannukset jakaantuivat vuonna 2005 siten, ettd kunnallisen laitos-
hoidon osuus oli noin 38 prosenttia, ostettujen palveluiden osuus
runsas 47 prosenttia ja perhehoidon osuus noin 15 prosenttia kus-
tannuksista.

Péddosa lasten ja nuorten mielenterveystyon avopalveluista sa-
moin kuin paihdehuollon avopalvelut tuotetaan sosiaalihallinnossa,
kasvatus- ja perheneuvoloissa. Lisdksi mielenterveyden avohoidos-
sa on paljon erilaisten jérjestdjen, yhdistysten ja yksityisten palve-
luntuottajien toimintaa, joka tapahtuu usein yhteistydssd kuntien,
sairaanhoitopiirien ja Kansaneldkelaitoksen kanssa. Psykiatrinen
sairaalahoito on pieni mutta tirked osa lasten ja nuorten mielenter-

" Rousu ja Holma 2004.
' Helsingin kaupunki 1998.
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veyspalveluja. Sairaalahoitoon turvaudutaan, kun muut keinot eivit
enéd riitd tai avohoitoa ei ole riittdvisti tarjolla.

Alaikidisten sairaalahoito lisdéntyi huomattavasti 1990-luvun
loppupuolella aina vuosituhannen vaihteeseen asti. Tdmin jidlkeen
palveluiden kéyttd pysyi samalla tasolla. Sairaalahoidon kasvun
voidaan ajatella liittyvén moniin tekijoihin, kuten sairastavuuden li-
sadntymiseen, oireilun tunnistamiseen, ongelmien vaikeutumiseen
ja avohoidon riittdméattomyyteen ja/tai tehottomuuteen. Sen voidaan
ajatella johtuvan myos ostopalveluiden saatavuuden lisddntymisesti
ja hoidon kattavuuden paranemisesta.''®

Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittimiskeskuksen hoi-
toilmoitusrekisterin mukaan vuonna 2005 lastenpsykiatrian vuo-
deosastohoidossa hoidettiin 1671 lasta ja nuorisopsykiatrian vuo-
deosastolla 1163 nuorta. Lasten hoitojaksojen keskimiérdiset pituu-
det (41) ovat hieman lyhempid kuin nuorten (45)'"”. Hujasen ym.
tutkimuksen mukaan vuodeosastohoitopéivan yksikkokustannukset
vaihtelivat erityisesti i4n ja psykiatristen erikoisalojen mukaan.
Vuodeosaston keskiméérdinen yksikkokustannus oli 0—17-vuotiailla
388,1 euroa ja yli 18-vuotiailla 207,1 euroa.''®

Viimeksi kuluneen vuosikymmenen aikana psykiatrinen hoito on
muuttunut voimakkaasti. Erityisesti psykiatriset laitoshoitopaikat
ovat vihentyneet, eikd ole tiedossa, minne laitoshoidosta vapautu-
neet resurssit ovat siirtyneet. Mielenterveyslaki (1116/1990) laajen-
si psykiatrisen hoidon mielenterveystyoksi, jonka tulee olla myds
osa kaikkien peruspalveluiden toimintaa'"®. Peruspalveluissa teht-
vin mielenterveystyon méaristé ei kuitenkaan ole tarkkaa tietoa.

Haastatellun asiantuntijan mukaan lasten psykiatrian palveluiden
kayttod tulisi selvittdd, koska ei tiedetd, mikd ilmio kasvattaa psy-
kiatrian palveluiden tarvetta ja kustannuksia. Lasten ja nuorten on-
gelmia pyrittiin korjaamaan kohdennetulla lisdrahoituksella vuosina
2000-2006.

Valtiontalouden tarkastusviraston vuonna 2004 tekemdissé tar-
kastuksessa kiinnitettiin huomiota siithen, ettd lasten ja nuorten psy-
kiatrian kehittdmiseksi tarvittaisiin seké alueellisia ettd toimintakoh-

"5 Tyori ym. 2006.
"7 Tuori. ym. 2006.
"8 Hyjanen ym. 2004.
1% Nenonen ym. 2001.
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taisia tilastotictoja kustannusten jakautumisesta'”’. Tarkastuksen

mukaan on kuitenkin osoittautunut ongelmalliseksi kehittdd toimi-
via mittareita, joilla voitaisiin systemaattisesti ja luotettavasti ar-
vioida lasten ja nuorten psykiatrian tuloksellisuutta tai sen kehitty-
mistd. Tuori ym. kiinnittivit myds huomiota seurantaan ja siihen,
ettd Suomessa ei ole kattavaa tietoa alaikdisten mielenterveyson-
gelmien midristd ja vaikeusasteen kehityksestd'?'. Tietoa ei ole
myoskddn siitd, miten alaikdiset ohjautuvat terveyden- ja sosiaali-
huollon palveluihin, misséd suhteessa ne ovat tarpeisiin ja onko tuki
ja hoito parasta mahdollista. Myoskddn kustannuksia ei ole katta-
vasti tutkittu valtakunnallisesti eiké kuntatasolla.'** Nuorten mielen-
terveysongelmat ja huostaanotot seké ndiden kustannukset ovat kui-
tenkin erittdin merkittdvid yhteiskunnan palvelujirjestelmén ja yk-
sittdisten kuntien voimavarojen kéyton kannalta.

Kiiskisen ym. mukaan mielenterveysongelmien hoidosta aiheu-
tuvien kustannusten arviointi tarjoaa yhden nidkokulman lasten ja
nuorten mielenterveydenhdirididen ja syrjdytymisen tarkasteluun,
mutta se ei ole riittdvd perusta hoidon ja ennaltachkdisyn organi-
sointiin liittyville piitoksenteolle'”. Kustannusnikokulma ei ole
yhtd yksiselitteinen kuin mielenterveysongelmien yleisyyden tar-
kastelu, koska terveys- ja sosiaalipalveluiden paitoksentekoraken-
teet sekd hoitojen saatavuus hamértdvit syy-seuraus -suhdetta mie-
lenterveyden esiintyvyydestd kustannusten syntyyn.

Vuonna 2005 pdihdehuollon laitoshoidon asiakkaina oli yhteen-
sd 1 172 alle 25-vuotiasta nuorta. Nuorten piihdekuntoutus on kal-
lista, koska nuorten pédihdehdiriot ovat tyypillisesti pitkédkestoisia,
vaikeahoitoisia, helposti uusiutuvia ja alkavat jo 14—15-vuoden iis-
sd. Pidihteiden kéytto voi vaarantaa myods monella tavalla nuoren
suotuisaa ikdtasoista kehitystd muun muassa vaikuttamalla kognitii-
viseen, emotionaaliseen ja sosiaaliseen kehitykseen.

Nuoriin kohdistuvia paihdekuntoutuksen kustannuksia ei ole las-
kettu, vaikkakin pdihteiden yhteiskunnallisia kustannuksia on las-

120 yaltiontalouden tarkastusvirasto 2004.
21 Tyori ym. 2006.

122 Forma ym. 2003.

123 Kiiskinen ym. 2005.
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kettu Stakesin tekeméssid raportissa ja paihdetilastollisessa vuosikir-
jassa 2005,

Pidihdekuntoutusta toteutetaan péihdehuoltolain (41/1986) mu-
kaisesti ensisijaisesti sosiaali- ja terveydenhuollon peruspalveluissa
ja tarvittaessa pédihdehuollon erityispalveluissa, esimerkiksi nuori-
soasemilla. Pdihdehuoltoa rahoitetaan sosiaali- ja terveydenhuollon
valtionosuudella. Kunnat voivat anoa valtiolta my6s erillistd kehit-
tdmisrahoitusta tai terveyden edistimisen midrdrahoja. Myos sosi-
aali- ja terveydenhuollon kehittdmishankkeille on mairitelty myos
paihdehuollon toimialaan liittyvid painoalueita vuosille 2005—
2007'%.

Vuonna 2003 piihdehuollon nettomenot olivat Stakesin sosiaa-
limenolaskelman mukaan 104 miljoonaa euroa. Menoihin on luettu
mukaan kaikki A-klinikka- ja nuorisoasematoiminta, pdihdeongel-
maisten asumispalvelut, paihdehuollon katkaisu- ja kuntoutuspalve-
lut ja muu pdihdehuolto ja  raittiustyd sekd  Raha-
automaattiyhdistyksen avustukset. Nuoriin kohdistuvia kustannuk-
sia laskelmasta ei voida erottaa. Tdmi vaatisi Stakesin ja Tilasto-
keskuksen rekistereistd tehtdviid tarkempaa selvitysta.

Tyopajoilla ja kouluissa tehddédn myos ennaltachkdisevdd huume-
ja paihdetyotid. Pdihdetyo on laajentanut muun muassa nuorten tyo-
pajojen tehtidvid, mikd on vaatinut tyOpajatoiminnan sisillolliseen
kehittdmiseen tarkoitettujen resurssien lisddmistd. Vuonna 2007
tyopajoille, ehkdisevin pidihde- ja huumetyon sekd sosiaalisen vah-
vistamisen projekteihin on myonnetty veikkausvoittovaroista
1 600 000 euroa.

3.5.3 Kustannuslaskelmiin liittyviit ongelmat ja
mahdollisuudet

Ongelmat

Nuorten syrjdytymistd ehkdisevddn toimintaan kolmen ministerion
kautta kulkevien taloudellisten panosten arvioidaan olevan huomat-
tavia. Ennaltachkéisevén toiminnan taloudellisten panosten mittaa-

2% Mellin ym. 2006. Alkoholihaittojen yhteiskunnalliset kustannukset Suomessa
vuonna 2003. Stakesin raportteja 10/2006. Helsinki.
122 Sosiaali- ja terveysministeric 2004 c.
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minen ja taloudellisen merkityksen tarkka méérittdminen on kuiten-
kin haastavaa. Tavoitteiden méérittdmiseen ja mittaamiseen liittyvit
ongelmat ovat samankaltaisia kuin monilla muillakin yhteiskunnan
toiminta-alueilla, joiden tavoitteena on riskitekijéiden ehkiisy ja
hyvinvoinnin tuottaminen.

Haastattelun asiantuntijan mukaan nuorten syrjdytymisen ehkai-
syyn liittyvien toimenpiteiden kustannuksista voidaan saada tietoa,
esimerkiksi laskelmalla valtion, kuntien ja jérjestéjen ehkdisevdin
toimintaan kdyttimdt panostukset. Niistd panostuksista ei kuiten-
kaan ole mitddn yhtendistd aineistoa eikd rekistereitd, vaan tiedot on
haettava erikseen useista eri aineistoista ja ne ovat sittenkin usein
puutteellisia. Haastatteluissa eri ministerididen edustajat toivat esil-
le, ettd tarvitaan myos tilastoja, jotka perustuvat yhteiskunnan eri
palvelujdrjestelmien rekistereihin. Hallinnollisiin kdytdnt6ihin liit-
tyvid lukuja ja kustannuksia pidettiin myos epétdsmallisind. Nuorten
syrjaytymistd ehkdisevien toimien kustannukset ja vaikutukset voi-
vat olla ajallisesti vilittomid tai ne tapahtuvat viiveelld, jolloin ne
ndkyvit ehkd vasta hyvinkin pitkén ajan kuluttua.

Syrjaytymisen ehkdisyn kustannusten arviointia vaikeuttaa osal-
taan myoOs se, ettd analyyseissd usein ehdotettujen toimenpiteiden
vaikuttavuutta ei vield toiminnan suunnitteluvaiheessa tunneta riit-
tavian hyvin. Tdmi koskee erityisesti syrjdytymisen ehkdisyyn liit-
tyvid hankkeita, joihin siséltyvien toimenpiteiden vaikuttavuutta ei
voida etukéteen testata. Talloin myoskddn syrjdytymistd ehkdisevin
toiminnan lopullisia kustannuksia ja hyotyjd ei voida etukéteen tés-
millisesti médarittdd. Vaikka osa ehkiisevien toimintojen hyodyisti
voidaan ilmaista rahamédiréisind, ei ndiden toimintojen hyotyjad voi-
da luontevasti kuvata ainoastaan taloustieteen metodein. Nuorten
syrjaytymistd ehkdisevien toimenpiteiden hyoétyjen tarkastelu ai-
noastaan kustannusten nakokulmasta antaa toimenpiteistd liian yk-
sipuolisen kuvan. Ehkiisevistd toimenpiteistd saatava hyoty on tar-
peellista osoittaa, eikd resurssien kulumista kuvata pelkdstdan maa-
rarahojen riittdvyyttd ja suoritteiden kulumista kuvaavilla tunnuslu-
vuilla. Taitojen kehittyminen, lisddntynyt itsearvostus, eldménhal-
linnan kysymykset ja mielekds vapaa-ajan kdyttdé ovat niitd ei-
taloudellisia hyotyjé, joita tulisi myos tarkastella erityisesti nuorista
puhuttaessa.

Syrjaytymistd ehkéisevien toimenpiteiden ja hankkeiden kustan-
nusten arvioinneille on tyypillist4 se, ettd
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— arviointien kohderyhmit ovat pienid, joten tuloksia ei voida
useinkaan yleistdd eikd verrata,

— kdiytetyt arviointitavat eroavat toisistaan ja heijastavat useita
laskelmia ja oletuksia,

— laskelmien ongelmia tai epdvarmuustekijoitd (esimerkiksi nuo-
ret ja nuorten toimintakyky sekd eldménlaatu) ei useinkaan ole
pohdittu,

— laskelmissa ei useinkaan ole kiytetty kustannus-vaikuttavuus
-analyysid, miké heikentdi arvioinnin luotettavuutta.

Tarkastuksessa on tullut esiin, ettd ehkéisevien toimintojen kustan-
nusten arviointi on haasteellista. Syrjdytymistd ehkéisevit toiminnot
sisdltyvit usein samanaikaisesti perustoimintoihin, eikd niitd usein-
kaan voida erottaa toisistaan. Kustannusten arvioimisen tekee on-
gelmalliseksi myos se, ettd nuorilla on monenlaisia ongelmia (esi-
merkiksi mielenterveys-, pdihde- ja huumeongelmia). Liséksi esim.
maahanmuuttajien ongelmien tarkasteluun liittyy useita erityisky-
symyksid, joihin tdssé tarkastuksessa ei ole kiinnitetty huomiota.

Mahdollisuudet

Tarkastuksen kuluessa havaittiin, ettd ehkéisevien toimenpiteiden
kustannusten arvioiminen edellyttdisi laajempaa seurantatutkimusta,
jolloin ehkéisevien toimenpiteiden kuvaaminen olisi mahdollista
useissa erilaisissa viitekehyksissd. Aihealueen kattava tarkastelu
koko maan tasolla vaatisi iké- ja sukupuoliryhmittdisid kustannusai-
neistoja monilta palvelutuotannon alueilta. Kukin ldhestymistapa
tuottaisi erilaisia kysymyksenasetteluja ja tutkimustuloksia, jotka
yhdessé voisivat tuoda ehkéisevistd toimenpiteistd enemmin tietoa.
Toisaalta viitekehyksien erilaisuus voisi myds vaikeuttaa tulosten
yleistettavyyttd. Téstd ovat esimerkkind kolmen tarkastellun hallin-
nonalan (opetusministerién, tyoministerién, sosiaali- ja terveysmi-
nisterion) vaikuttavuustavoitteet.

Syrjaytymistd ehkidisevien toimenpiteiden kustannusten arvioi-
miseksi ei ole olemassa yhtd ainoaa oikeaa menetelmid. Valittu
hyodyn nékokulma ja sen ldhtokohdista etenevd arviointiprosessin
sisélto riippuvat keskeisesti muuan muassa ennaltaehkéisylle asete-
tuista tavoitteista. Koska taloudellisessa mielessd yhteiskunnan ta-
voitteena on riskitekijoiden ehkéisy ja hyvinvoinnin lisddminen, on
hyo6tyjen maédrittelyn nékokulman valinnassa viime kddessd kyse
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siitd, milld taloustieteessd kéytetylld mittarilla ehkdisy ja hyvin-
voinnin muutos ovat pitevimmin mitattavissa.

Taloudellisesta ndkokulmasta tarkasteltuna nuorten syrjaytymista
ennaltachkdisevien toimintojen kustannukset riippuvat keskeisesti
mydos siitd, pidetddnko esimerkiksi tyopajatoimintaa ja oppilashuol-
toa padamaiddrind ja arvona sindnsi vai ymmaérretddnko niiden olevan
véline kohti kaukaisempia, esimerkiksi toimintakyvyn edistimiseen
tdhtadvid, paamadrid.

Rekistereiden ja muiden aineistojen tietojérjestelmit ovat vield
muun muassa sosiaali- ja terveydenhuollon osalta varsin kehitty-
méittomid. Stakesin asiantuntijan mukaan kustannusten selvittimi-
seen tarvittaisiin laaja-alainen kohorttitutkimus, jonka avulla luotai-
siin taloudellinen arviointikehikko. Tarkastuksen havaintojen perus-
teella syrjaytymistd ehkédisevdn toiminnan kustannuksia tulisi tar-
kastella seurantatutkimuksella, jolloin ehkéisevien toimenpiteiden
kuvaaminen olisi mahdollista useissa erilaisissa viitekehyksissa. Li-
sdksi tulisi huomioida sosiaaliset vaikutukset (eldméhallin-
nan/laadun parantuminen), sosiaali- ja terveyspalveluiden kaytto,
kustannukset ja sijoittuminen ty6hon tai koulutukseen.

3.5.4 Syrjiaytymisen ehkiisyn rahoitus

Nuorten syrjaytymistd ehkédisevdd toimintaa rahoitetaan kunnissa
valtionosuuksin ja -avustuksin sekd omalla rahoituksella. Valtion ta-
lousarviossa rahoitusta ohjaa kolmen eri ministerion (opetusministe-
rién, tydministerion ja sosiaali- ja terveysministerion) budjettirahoi-
tus. Lasten ja nuorten palveluiden rahoitus muodostuu pidasiassa
opetustoimen (29.10.30 ja 29.20.30) seké sosiaali- ja terveystoimen
(33.32.30) kéyttokustannusten valtionosuudesta.

Valtion talousarviossa panostukset syrjdytymisen ehkéisyyn né-
kyvit myos erilaisissa koyhyyspaketeissa. Vuoden 2006 paketin si-
sdlto koostui toimenpiteistd, jotka osittain paransivat perusturvaa ja
osittain kannustivat tyollistimiseen. Vuonna 2006 koyhyyspaketin
on laskettu antavan koyhille noin 30 miljoonaa euroa. Paketin on
tarkoitus vaikuttaa tdysipainoisesti vuonna 2007, jolloin sen kustan-
nukset ovat n. 90 miljoonaa euroa. Nuorten syrjdytymistd on tarkoi-
tus ehkdistd muun muassa vakinaistamalla nuorten tydpajatoiminta
sekd tukemalla koulupudokkaita perustamalla uusia kymppiluokki-
en oppilaspaikkoja. Lisdksi vuonna 2006 aloitetaan 200 nuoren eri-
tyinen ohjaus ja tarkoitukseen varataan miljoona euroa.
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Kuntien talousarviossa syrjaytymisen ehkidisyyn ei ole varattu
erillistd médrdrahaa. Kunnan opetustoimi seké sosiaali- ja terveys-
toimi jirjestdvit lasten ja nuorten palvelut ja vastaavat suurimmasta
osasta palveluiden rahoitusta.

Haastatteluissa todettiin, ettd syrjdytymistd ehkiisevd toiminta
pirstaloituu eri hallintokunnille. Kuntatalouden tila vaikuttaa syrjiy-
tymisen ehkdisyn péidtoksentekoon. Kaiken kaikkiaan rahoitus on
hyvin hajanaista ja usein rahoitusmuodot menevit pééllekkdin. Syr-
jaytymisen ehkiisy on monien toimenpiteiden osatavoitteena eiké
syrjaytymisen ehkiisylle ole osoitettu erillisid resursseja. Tarkas-
tushavaintojen perusteella poikkihallinnollisen yhteistyon toimivuus
ei ole kiinni rahoituksesta. Haastateltujen mukaan tarkeimpéd on
tietdd, kuka toiminnasta on vastuussa kuin se, kuka syrjdytymisen
ehkdisyn maksaa.

Tarkastuksen haastatteluissa tulevaisuuden haasteeksi nihtiin
muun muassa sivistystoimen rahoituspohjan pettdminen. Sivistys-
toimessa kiinteistojen ylldpitokustannukset ovat korkeat. Jos kiin-
teistdjen madrdd vdhennetddn nopeasti, on riskind opetuksen ryh-
mikokojen viliaikainen kasvu. Hyvit oppilaat péarjaavit suurissakin
ryhmissd, mutta miten kdy erityisopetusta tarvitseville. Syrjaytymi-
sen ehkdisyd ei kuitenkaan ndhty ainoastaan opetustoimen asiana,
vaan toimenpiteiden vaikutukset ndkyvit pienelld viiveelld erityi-
sesti myds sosiaali- ja terveydenhuollossa.

Hankkeet

Hankerahoituksen avulla on nuorten syrjaytymisen ehkdisyyn pa-
nostettu viime vuosina aiempaa enemmin. Panostus nikyy kédytdn-
non tydssd nuorille suunnattuina projekteina ja tuotettuina toimen-
pidesuosituksina. Vuonna 1995 alkaneen EU-ra-
hoitusmahdollisuuden my6td Suomessa kédynnistyi useita projekteja,
joiden avulla nuoria pyrittiin tyollistiméén tai ohjaamaan koulutuk-
seen esimerkiksi tydpajatoiminnan avulla. Syrjdytymisvaarassa ole-
vien nuorten ohjaamiseksi tarkoitetut projektit ovat yhdistdneet
my6s monia hallinnonaloja. Paikallisella tasolla moniammatillinen
yhteisty6 nikyy selkeimmin. Erilaiset hankkeet ovat tuoneet paikal-
liselle tasolle enemmaén taloudellisia resursseja, jotka mahdollistavat
tiivilmmaén yhteistyon. Toisaalta haastatteluissa todettiin, ettei yh-
teistyon onnistuminen ole kiinni taloudellisista resursseista, vaan
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toimiva yhteistyo ja hyvit sekd laajat kontaktit mahdollistavat vai-
kuttavan tyon tekemisen nykyisillékin resursseilla.

Hankkeet ja ohjelmat voidaan erotella toiminnan jérjestdjan pe-
rusteella. Osa hankkeista ja ohjelmista kuuluu valtionhallintoon, osa
on kuntien tai kuntayhtymien ja osa kansalaisjirjestojen hankkeita
ja ohjelmia. Niitd voidaan tyypitelld my6s tyollistiviin, sosiaali- ja
terveyspalveluiden alaan kuuluviin, ammatillisen koulutuksen seké
kolmannen sektorin hankkeisiin ja ohjelmiin.

Erityisesti varhaisen puuttumisen hankkeet ovat osoittautuneet
tarpeellisiksi ja kehittimiskelpoisiksi nuorten syrjaytymistd ehkéi-
sevéssd toiminnassa. Lyhytaikaisten projektien ongelmana on kui-
tenkin usein epdjatkuvuus, lyhytjanteisyys, vaihtuvat tyontekijit ja
palvelukentédn hajanaisuus.

Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittdimiskeskus on kehitta-
nyt varhaisen puuttumisen menetelmii jo pitkddn. Varpu-hanke on
ollut pitkdkestoinen ja méiéritietoinen panostus syrjaytymisen eh-
kdisyyn. Hankkeen tavoitteena on ankkuroida varhaisen puuttumi-
sen hyvid kéytidnt6jd ja yhteistoimintarakenteita pysyviksi osaksi
lasten ja nuorten kanssa tyoskentelevien ammattilaisten ja yksikoi-
den perustyotd. Hanketta koordinoi sosiaali- ja terveysministerion
vuosille 2004-2006 asettama laaja valtakunnallinen vastuuhenkil6-
verkosto'*®. Vuosina 2003—2005 varhaisen puuttumisen hankkeille
on myonnetty yhteensd 1033 349 euroa. Varpu-toiminta jatkuu
osana kansallista Sosiaalialan kehittdmishanketta vuosina 2004—
2007 ja Stakes jatkaa varhaisen puuttumiseen liittyvdd kehittdmis-
ja tutkimustoimintaa.

Haastatteluissa nousi esille, ettd hankkeiden ja ohjelmien ohella
tarvitaan olemassa olevien perusrakenteiden vahvistamista ja kehit-
tdmistd. Parempi olisi kytked hankkeet selkeammin perustoimintaan
ja jdrjestelmiin '*’. Opetusministeridssi todettiin, ettd hankkeita tu-
lisi olla vihemmén ja niiden tulisi olla suurempia ja nykyistd pi-
dempikestoisia. Nyt ongelmaksi koetaan jonkinlainen hankevisy-
mys. Perustyon péille tulevat, keinotekoisesti ja pikaisesti laaditut
hankkeet ja ohjelmat voivat nakertaa perustoiminnan vaikuttavuu-

126 Verkostossa ovat edustettuina OPM, OM, SM, TM, PLM, Stakes, Opetushalli-
tus, A-klinikkasditio, Mannerheimin lastensuojeluliitto, Kirkkohallitus, Suomen
evankelisluterilainen kirkkohallitus, Suomen mielenterveysseura, Kuntaliitto se-
kd Lastensuojelun keskusliitto.

27 altiontalouden tarkastusvirasto 2006b.
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den edellytyksid. Toisaalta hankkeisiin saadaan paremmin rahaa,
jolloin ne voivat olla myos véyld saada sisdisesti valmisteltuja asioi-
ta vireille. Hankerahoituksella on ollut mahdollista kokeilla jotain
uutta. Muun muassa Joutsenossa on palkattu kouluun hankerahalla
mielenterveyshoitaja.

Sosiaali- ja terveysministerié on kdynnistinyt viime vuosina jou-
kon EU:n rakennerahasto-ohjelmiin liittyvid syrjdytymisen ehkéi-
semishankkeita. Hankkeiden rahoituksen taustalla on eri EU-tason
ohjelmia. Sosiaali- ja terveysministerid osallistuu osarahoittajana
sekd Euroopan sosiaalirahaston ettd Euroopan aluekehitysrahaston
ohjelmien toteuttamiseen.

Vuosina 2003-2007 toteutettavassa opetusministerion osittain
rahoittamassa nuorten osallisuushankkeessa on 39 osahanketta.
Vuonna 2006 osallisuushankkeeseen myonnettiin 500 000 euroa.

Lasten ja nuorten palveluiden rahoitus

Kunnan toiminnassa lapset ja nuoret sekd ehkdisevd toiminta ovat
monen eri hallintokunnan piirissd. Kuntatalouden kiristyessé ja eri-
tyisesti opetustoimen seké sosiaali- ja terveydenhuollon kustannus-
paineiden kasvaessa ehkdisevéddn toimintaan on haettu erilaisia rat-
kaisuja taloudellisista toimintakokonaisuuksista ja malleista. Erilais-
ten mallien avulla on pyritty arvioimaan lasten ja nuorten palveluja
laaja-alaisesti ja yhteismitallisesti. Useimmissa malleissa mittarina
on kéytetty rahaa tai kustannuksia. Tulevaisuudessa malleista odote-
taan myos koituvan kunnille merkittdvad taloudellista etua muun
muassa menojen nousun hidastumisena.'**

Eri tavoin organisoituja malleja toimii tai on kéynnistetty ja
suunniteltu eri puolilla maata. Tillaisia ovat erilaiset elinkaarimal-
1it"*, nuorisobudjetit'* ja hyvinvointipolut. Yhteisti niille malleille
on se, ettd ne helpottavat muun muassa lasten- ja nuorten palvelui-
den suunnittelua, kokonaisuuden hallintaa ja palveluiden koor-
dinointia. Stakesin asiantuntijan mukaan perheet tulisikin ndhdé ko-
konaisuutena, kuten esimerkiksi vammaisperheet tai paihdeperheet.

125 pekurinen ym. 2006.
12 Rantapero 2006.
130 Lapsi- ja nuorisoeuro Lempdciléin kunnassa 2005.
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Elinkaarimallin suunnittelun 14ht6kohtana on hyvinvoinnin ja
terveyden edistiminen. Hyvinvointia edistdvén ja ehkdisevin tyon
edellytyksend on, ettd palvelut suunnitellaan ja toteutetaan mo-
niammatillisesti eri sektorien yhteistyond. Lasten ja nuorten eld-
minkaaren eri vaiheissa on omia piirteitd, joiden mukaisesti tukitar-
ve vaihtelee ja palveluiden tuottamiseen tarvitaan erilaisia verkosto-
ja. Lasten ja nuorten palveluissa tarvitaan erityisesti sosiaali- ja ter-
veydenhuollon sekd koulutoimen asiantuntijoiden verkostomaista
yhteistyota.

Riihiméden kaupungissa on laskettu ennaltachkdisevéin lapsi- ja
perhetyon elinkaarikustannukset. Mallinnuksessa on kyse tyokalun
luomisesta péitoksenteon tueksi kaupungin viranhaltijoille ja luot-
tamushenkil6stolle. Mallissa on kartoitettu kaikki ne kunnan palve-
lut, joita lapsi kéyttdd didin odotusajalta yldkoulun loppuun. Palve-
luille on laskettu kaupungin tuottaman taloudellisen informaation
pohjalta hinnat, jotka on sijoitettu laskentatyokaluun. Yksikkond
kiytetddn pddosin euroa/vuosi/lapsi tai yhden palvelun kokonais-
kustannuksia. Laskentatyokaluna kéiytetdan taulukkolaskentapohjaa,
joka on tehty niin, ettd sitd voidaan hyddyntdd my6s muissa kunnis-
sa. Nakokulmaksi on valittu ennakointi, ennaltaehkéisy ja varhainen
puuttuminen. Kun palvelutarpeet tunnistetaan ajoissa, voidaan seka
ennustaa ettd ehkiistd erityispalveluiden tarve.

Aihetta sivuavia hankkeita on kehitelty myds muualla Suomessa,
esimerkiksi Imatralla, Kainuussa, Espoossa ja Vantaalla. Kokonais-
valtaisinta mallinnusta edustaa kuitenkin Riihimden kaupungin
elinkaarimalli.

Lempaildssd on koottu lapsi- ja nuorisobudjetti, joka on myo6s
tapa ldhestyd lapsiin ja nuoriin kohdistuvaa toimintaa. Tuloksena on
saatu kartoitus lapsiin ja nuoriin kohdistuvista menoista. Nuoriso-
budjetin yhteydessd on selvitetty laskennallisia perusteita ja voima-
varojen jakautumista yli hallintokuntarajojen. Keskeisend tavoittee-
na nuorisobudjetissa on lasten ja nuorten palvelutuotannon kehitta-
minen ja hyvinvoinnin edistiminen. Hyvinvointia seurataan erilai-
silla hyvinvointia kuvaavilla indikaattoreilla (vdestorakenne, elin-
olot, koulutus, elinympéristo, terveys, eliméntavat, erityistukea tar-
vitsevat lapset, palveluiden toimivuus yms.). Tarkoituksena olisi, et-
td sddnnollisen lasten- ja nuorten hyvinvoinnin arvioinnin kautta
lautakunnat, kunnanhallitus ja kunnanvaltuusto saisivat paremmin
tietoa lasten ja nuorten hyvinvoinnista paiatoksenteon tueksi.
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Joensuussa on rakennettu yhdessd nuoriso-, koulu- ja sosiaali-
toimen kanssa nuorten hyvinvointipolkua. Palvelut ovat neljélld po-
lulla eri sektoreiden mukaan. Airimméisessi laidassa on peruspol-
ku, missd nuori ei tarvitse mitdén erityispalveluja. Mitd enemmén
siirrytddn polulta toiselle, sitdi enemméin tarvitaan palveluiden li-
sadmistd. Polkuja on tarkoitus myo6s hinnoitella tulevaisuudessa
(esimerkiksi kustannus/nuori/vuosi). Esimerkiksi peruspolun kulku
lasta kohden maksaisi 4 000 euroa/vuosi ja jos lapsi irtaantuisi pe-
ruspolulta esimerkiksi perusopetuksen pienryhmissd tapahtuvaan
erityisopetukseen, nousisivat kustannukset 7 000 euron vuositasolle.

Hyvinvointipolun ajattelumalli on samankaltainen kuin elinkaa-
rimallikin. Mallit antavat mahdollisuuden tarkastella lasten ja nuor-
ten ehkdisevien toimintojen taloudellisia toimintakokonaisuuksia
laajemmin nykyiseen sektorikohtaiseen budjettirahoitukseen verrat-
tuna. Mallit edellyttévit ja antavat samalla mahdollisuuden uuden-
laisen moniammatillisen ja sektorirajat ylittdvén toiminnan toteut-
tamiselle.

3.5.5 Kustannusten ja nuorten elinolojen seuranta

Tarkastuksessa haastatellut asiantuntijat olivat yhtd mielt4 siité, etti
syrjdytymisen kustannusten ja toiminnan vaikuttavuuden seuranta
kuuluu asianomaisille ministeridille ja niiden alaisille laitoksille.
Opetusministerion, tydministerion sekd sosiaali- ja terveysministe-
rién tulisi seurata syrjdytymisen ehkéisyn varsinaista toimintaa ja
jérjestdd toiminnan vaikuttavuuden sekd kustannusten arviointia.
Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittimiskeskus on seuran-
nut lasten ja nuorten hyvinvointia kouluterveyskyselylld'*'. Koulu-
terveyskyselyn seurantatietojen tuloksia ei kuitenkaan kéytetd hyo-
dyksi riittdvén hyvin. Tarkastuksen haastatteluissa ongelmana pidet-
tiin kouluterveyskyselyn kuntakohtaisten tulosten maksullisuutta.
Pienissd kunnissa muutaman sadan euron kustannus saattaa olla syy
jattdad kuntakohtaiset tulokset hankkimatta. Kouluterveyskyselyn tu-
losten sddnnollinen hyodyntdminen tuottaisi laajasti tietoa lasten ja
nuorten terveyteen ja hyvinvointiin liittyvistd kysymyksistd. Tulok-

DL Stakes toimii sosiaali- ja terveydenhuollon tilastoviranomaisena. Tilastoja
kootaan mm. sosiaali- ja terveyspalveluista, alkoholista ja huumeista sekd sosi-
aali- ja terveysmenoista.
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set saattaisivat antaa tietoa nuorten hyvinvoinnista myos péétoksen-
teon tueksi.

Myo6s Rimpeldn ym. selvityksessd késiteltiin kouluterveys-
kyselyn maksullisuutta'*?. Tavallisin syy kouluterveyskyselyn tulos-
ten tilaamatta jattdmisessd oli niiden maksullisuus. Useimmiten
kommentoitiin tulosten olevan liian kalliita ja osa tarkensi, ettei
kunta tai koulu voinut taloudellisista syistd ostaa tuloksia tai kunta
el ollut varannut resursseja tulosten tilaamiseen. Hinnan ei aina
myo6skddn arvioitu vastaavan tuloksista saatavaa hyotyéd. Joissakin
kouluissa hyddynnettiin omaa kyselyd ja pari pienemmin koulun
rehtoria koki, ettd opettajat tuntevat oppilaansa niin hyvin, ettei ky-
selyn katsottu tuovan lisétietoja.

Tarkastuksen haastatteluissa Kansanelikelaitoksen'> asiantunti-
jat olivat yhtd mieltd siité, ettd Suomesta puuttuu pitkén tdhtdimen
elinolojen seurantatutkimus. Myos haastatellun asiantuntijan mu-
kaan nuorten elinoloista ja palveluiden kéytostd tarvittaisiin valta-
kunnallista vuosittain kerdttdvad seurantatietoa. Nyt nuorten hyvin-
voinnin seuraaminen ja kustannusten kehittyminen ei ole kenenkdén
vastuulla, vaan jokaisessa kunnassa on omat sovelluksensa. Nyt ei
tiedetd, mikd ilmio kasvattaa lasten ja nuorten psykiatristen palve-
luiden kéyttod ja kustannuksia. Tdnd pdivand nuorten pahoinvoinnin
ja ongelmien hoito on liian usein ratkaistu héiriopalveluilla ehkéise-
vin toiminnan sijaan. Nuori sukupolvi eldéd palveluiden ja sosiaali-
tuen varassa, ja sama jatkuu myos aikuisidssa.

3.5.6 Kokoavat havainnot

Nuorten syrjdytymisen ehkdisyn taloudelliset vaikutukset ovat mer-
kittdvat. Syrjdytymisriskien tunnistaminen ja ehkiisytoimenpiteet
lisddvat monen eri palvelusektorin menoja vilittomaésti. Sen sijaan
ehkédisytoimenpiteiden taloudelliset hyodyt tulevat suurelta osin né-
kyviin vasta pitkalld aikavalilla.

Syrjaytymisen ehkdisyn kustannuksia tarkasteltaessa ei aina voi-
da méadrittad, mitkd ovat syrjdytymistd ehkéisevén ja mitkd jo syr-

132
133

Rimpeld ym. 2005.

Kela tuottaa tilastoja hoitamistaan sosiaaliturvaetuuksista. Lihes kaikki tilas-
toihin tarvittavat tiedot saadaan etuuden ratkaisemiseen ja maksamiseen liitty-
vistd hallinnollisista aineistoista ja tietokannoista.
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jaytymistd vdhentdvin toiminnan kustannuksia. Tdma on tyypillisti
erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon palveluissa. Palveluihin si-
sdltyy samanaikaisesti erilaisia varhaisen tuen, ehkiisevin tyon ja
avohuollon tukitoimia, mutta myos laitoshoidon palveluja. Tarkas-
tushavaintojen perusteella merkittdvimmaét kustannukset aiheutuvat
lastensuojelun-, mielenterveyden- ja pidihdekuntoutuksen laitos-
hoidon kustannuksista.

Kustannuksia on usein tarkasteltu tydmarkkinoiden nédkokulmas-
ta. Nuorten tyottomyys ja tyomarkkinoille padsyn viivdstymien ai-
heuttavat yhteiskunnalle kustannuksia. Varhainen puuttuminen ja
nykyistd ennakoivampi panostaminen esimerkiksi oppimisvaikeuk-
sien ehkdisyyn pienentdisi kustannuksia ja mahdollistaisi nuorten
tyomarkkinoille padsyn.

Nuorten hyvinvoinnin ja palveluiden kustannusten kehittymises-
td tarvitaan padtoksenteon tueksi ajantasaista tietoa. Tarkastuksessa
haastattelut pitivdt ongelmana kouluterveyskyselyn maksullisuutta.
Pienissd kunnissa kustannukset saattavat olla syy jéttdd kouluter-
veyskyselyn tulokset hankkimatta.

Ennaltachkdisevdn toiminnan taloudellisten panosten mittaami-
nen ja taloudellisen merkityksen maérittiminen on haastavaa. Ta-
voitteiden médrittdmiseen ja mittaamiseen liittyvét ongelmat ovat
samankaltaisia kuin monilla muillakin toiminta-alueilla, joiden ta-
voitteena on ennaltachkiisy ja hyvinvoinnin tuottaminen.

Valtion talousarviossa syrjaytymistd ehkéisevédd toimintaa ohjaa
kolmen eri ministerién, tydministerion, opetusministerion, sosiaali-
ja terveysministerion budjettirahoitus. Kunnissa syrjdytymistd eh-
kiisevdd toimintaa rahoitetaan omalla rahoituksella, valtionosuuksin
ja -avustuksin. Esimerkiksi vuonna 2007 myonnettiin valtionavus-
tuksia tyOpajatoiminnan ennaltachkdisevddn huume- ja pidihdetyo-
hon 1 600 000 euroa. Kuntien talousarviossa syrjaytymisen ehkéi-
syyn ei ole varattu erillistd méédrarahaa. Kunnan toiminnassa lasten
ja nuorten palvelut ovat eri hallintokunnan piirissd. Kuntatalouden
kiristyessd ehkidisevddn toimintaan on haettu erilaisia ratkaisuja ta-
loudellisista toimintakokonaisuuksista ja malleista. Téllaisia ovat
esimerkiksi erilaiset elinkaarimallit, nuorisobudjetit ja hyvinvointi-
polut. Yhteistd ndille malleille on se, ettd ne helpottavat lasten- ja
nuorten palveluiden suunnittelua, kokonaisuuden hallintaa ja palve-
luiden koordinointia. Tulevaisuudessa malleista odotetaan olevan
merkittiavid taloudellista hyotya.
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4 TARKASTUSVIRASTON
KANNANOTOT

Tarkastuksen tavoitteena on ollut selvittdd nuorten syrjadytymisté
ehkiisevien toimenpiteiden vaikuttavuutta. Tarkastuksen kohteena
on ollut nuorten syrjdytymisen ehkdisytoimenpiteiden kokonaisuus,
jota on ldhestytty kahden moniammatillisen toiminnon, oppilashuol-
lon ja tyOpajatoiminnan kautta. Tarkastuksen pddkysymykset ovat
koskeneet hallinnonalojen vilistd ja moniammatillista yhteistyota,
toimenpiteiden vaikuttavuutta sekd nuorten syrjaytymisen ehkédisyn
taloudellista merkitystd. Tarkastuksen perusteella nuorten syrjayty-
misen ehkdisytoimenpiteiden vaikuttavuutta ei ole juurikaan selvi-
tetty. Myos syrjdytymisen ehkiisyn taloudelliseen merkitykseen liit-
tyvit tiedot ovat hajanaisia, eikd niiden perusteella voida luotetta-
vasti arvioida nuorten syrjdytymistd ehkdisevén toiminnan kustan-
nuksia kokonaisuudessaan.

Syrjaytymisen ehkédisy on usein jonkin laajemman lakisddteisen
perustoiminnon tai toimenpidekokonaisuuden osatavoite. Perustoi-
mintaan voi lisdksi kytkeytyd useita syrjdytymisen ehkiisyyn tdh-
tadvid hankkeita. Tarkastusvirasto katsoo, ettd nuorten syrjaytymi-
sen ehkiisyn keskeinen vaikuttavuuden edellytys on kuitenkin hyvé
perustyon hallinta.

Syrjdytymisen kdsitteen ongelmat

Syrjdytymisen késitteen ongelmallisuus ja monitulkintaisuus on to-
dettu useissa tutkimuksissa ja tyoryhmadmietinndissd. My6s tarkas-
tushavaintojen perusteella syrjiytyminen voidaan ymmértdd hyvin
monin eri tavoin. Syrjdytyminen mééritelldén aina suhteessa johon-
kin. Talloin syrjaytyminen ilmenee jonkin toivotun asiantilan k&én-
topuolena. Syrjaytymistd onkin pidetty suorastaan leimaavana késit-
teend. Esimerkiksi nuorisohallinnossa puhutaan mieluummin nuor-
ten sosiaalisesta vahvistamisesta kuin syrjaytymisen ehkéisysta.
Nuorten syrjaytymisen ehkdisytoimenpiteiden kokonaisuudesta
on hyvin vaikea saada kattavaa kuvaa. Hallinnossa on lukuisia nuor-
ten syrjaytymisen ehkdisyéd kisittelevid tai sivuavia ohjelmia, toi-
menpiteitd, toimintoja ja hankkeita. Tyypillistd on, ettd syrjadytymi-
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sen ehkiisy on vain yhtenid monista tavoitteista. Pirstaleisen koko-
naisuuden haltuunottoa estévit vield eri hallinnonalojen eridvét ka-
sitykset toimenpiteiden tavoitteista.

Nuorten syrjaytymisen ehkdisyyn liittyvd tavoiteasettelu on ji-
sentymdtontd. Syrjdytymisen ehkdisyd kéytetddn usein jo muista
syistd piitettyjen toimenpiteiden lisdperusteluna, jolloin syrjdyty-
misen ehkdisylld pyritddn lisddmidn toimenpiteiden legitimiteettia.
Syrjdytymisen ehkdisy on myds enemmén yldtason ohjelmien va-
kioretoriikkaa kuin kiytinnon tyotd kuvaava kisite. Kdytdnnon
tyossd esimerkiksi oppilashuoltohenkildsto tai tydpajojen tyonteki-
jét ovat tekemisissd nuorten konkreettisten ongelmien kanssa. Tadssd
tyossd yldtasolla médritellyt tavoitteet ja niiden toteutumista kuvaa-
vat mittarit eivét valttdamaittd ole kdyttokelpoisia. Vaikka erilaisia
syrjaytymisriskid kuvaavia mittareita on kehitelty, ovat yksildiden
ongelmat ainutkertaisia. Kéytdnnon tyontekijan arvio yksilon syr-
jaytymisriskistd perustuu pikemminkin kokonaisvaltaiseen ja yksi-
16lliseen arviointiin asiakkaan yleistilanteesta kuin tiettyjen syrjdy-
tymisriskid kuvaavien mittareiden seuraamiseen.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd syrjaytymisen ehkidisyssd ja sitd
koskevassa tavoitteiden asettelussa tulisi padstd kiinni niihin konk-
reettisiin ilmi6ihin, joiden on todettu lisddvin syrjdytymisriskid.
Syrjaytymisen ehkéisyn ja sithen yhd useammin liitetyn moniam-
matillisen yhteistyon késitteitd tulisi kayttdd harkiten ja perustellus-
ti. Naitd késitteitd kdytetddn yleisperusteluina suurelle joukolle toi-
menpiteitd selvittaméttd, mitd niilld kulloinkin tarkoitetaan. Kolmas
useissa asiayhteyksissd ja vaihtelevin merkityksin kéytetty kdsite on
vaikuttavuus.

Syrjdytymisen ehkdisyn vaikuttavuus

Pyrkimys kisitelld syrjdytymisen ehkdisytoimenpiteitd kokonaisuu-
tena on ongelmallista my6s vaikuttavuuden arvioinnin kannalta.
Tarkastuksen perusteella yksittdisten toimenpiteiden vaikuttavuutta
voidaan ainakin tietyin rajoituksin arvioida. Sen sijaan pyrittdessa
arvioimaan useiden toimenpiteiden yhteisvaikutuksia muodostuvat
arviointiasetelmat erittdin monimutkaisiksi.

Nuorten syrjdytymisen ehkdisytoimenpiteiden vaikuttavuutta ko-
konaisuudessaan on tarkastuksen perusteella mahdotonta arvioida.
Koska syrjaytymisessd on kysymys huono-osaisuuden kasautumi-
sesta, on vaikuttavassa syrjdytymisen ehkdisyssd kysymys lukuisista
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erillisistd toimenpiteistd ja niiden vaikuttavuudesta. Vaikuttavuus-
tarkasteluissa on siis padstdava kiinni niihin konkreettisiin tekij6ihin,
jotka aiheuttavat syrjaytymistd sekd niihin toimenpiteisiin, joilla
ndihin tekijoihin pyritddn vaikuttamaan. Yksittdisten toimintojen
osalta on my6s mahdollista tarkastella koko vaikuttavuusketjua eli
toiminnan vaikutuksia ja vaikuttavuuden edellytyksid sekd tdssd
ketjussa mahdollisesti olevia aukkoja.

Tarkastuksen perusteella hallinnossa vaikuttavuuden arviointi on
vield suhteellisen uutta ja sen kdytdnnot vakiintumattomia. Toistai-
seksi syrjdytymisen ehkéisyd koskevat arvioinnit ovat olleet 1dhinna
yksittdisten hankkeiden arviointeja, joissa ei ole kiinnitetty tarpeeksi
huomiota varsinaisiin vaikuttavuuskysymyksiin. Hankearviointien
ongelmana on myods se, ettd niissd hankkeen ja varsinaisen perus-
toiminnan, jota hankkeen pitéisi tukea, suhde jdi usein avoimeksi.
Hankearviointien avulla mahdollisesti saatavat vaikuttavuustiedot
eiviat myoskddn kerro mitddan hankkeisiin liittyvén perustoiminnan
vaikuttavuudesta. Tarkastusviraston nidkemyksen mukaan laadul-
taan vaihteleviin ja usein hyodyntdmaéttd jadviin hankearviointeihin
kaytettaviat resurssit olisi ainakin joissain tapauksissa hyodyllisem-
pdd suunnata laajempien kokonaisuuksien perusteellisempiin ar-
viointeihin.

Laajojen vaikuttavuustutkimusten tai selvitysten tekemistd on
osaltaan estinyt se, ettd olemassa oleva vaikuttavuustieto on hajal-
laan lukuisissa eri viranomaisten ylldpitamissé rekistereissé ja tieto-
kannoissa. Tarkastusviraston nikemyksen mukaan nuorten syrjiy-
tymisen ehkdisysté vastaavilla viranomaisilla tulisi olla yhtenéiset ja
ajantasaiset tiedot toistensa rekistereistd, kdytetyistd tunnusluvuista
ja tehdyisti arvioinneista. Tarkastusvirasto katsoo myo0s, ettd asian-
omaisten ministerididen tulisi mahdollistaa ylldpitdimiensé rekiste-
reiden tutkimuskaytté toimenpiteiden vaikuttavuuden arvioimiseksi.
Talld hetkelld laajojen olemassa olevien rekistereiden kéyttod rajoit-
taa niiden maksullisuus. My6s Suomessa tulisi selvittdd, miten re-
kisteriaineistot saataisiin paremmin kaytt6on.

Nuorten syrjaytymisen ehkiisytoimenpiteiden vaikuttavuuden
arvioinnin tekee haastavaksi toimintojen hajanaisuus sekd syy-
seuraus -suhteiden monimutkaisuus ja se, ettd toimenpiteiden vaiku-
tukset nikyvét usein vasta vuosien padstd. Vaikuttavuuden arvioin-
nin haastavuutta lisdéd toimintojen hallinnonalojen vélisyys. Tarkas-
tusviraston ndkemyksen mukaan téstd johtuvia vaikeuksia ei tulisi
pitdd esteend vaikuttavuuden arvioinnille. Toimenpiteiden hallin-
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nonalojen vilisyydestd johtuvat ongelmat ovat osin ylitettidvissd
selkedlld vastuunjaolla. Tarkastusvirasto katsoo, ettd nuorten syrjdy-
tymisen ehkdisystd vastaavien ministerididen tulisi sopia keskendin
eri toimintoihin liittyvit seuranta- ja arviointivastuut.

Lainsdiddcinto

Se, ettd nuorten syrjaytymistd ehkdisevit toimenpiteet eivit muo-
dosta kokonaisuutta, on osittain seurausta nykyisestd lainsaaddnnos-
td ja muista toimintaa ohjaavista sdddoksistd. Tarkastuksen perus-
teella nykyinen lainsdddint6 ei tue parhaalla mahdollisella tavalla
toimivaa hallinnonalojen vélistd ja moniammatillista yhteistyota.
S4adospohjan hajanaisuudesta huolimatta syrjdytymisen ehkéisyssi
yleensid sekd syrjdytymisen ehkdisyyn liittyvid tavoitteita omaavissa
toiminnoissa, kuten oppilashuollossa ja nuorten tydpajoissa, hallin-
nonalojen vélisen sekd moniammatillisen yhteistyon oletetaan jo
lahtokohtaisesti parantavan toimenpiteiden vaikuttavuutta. Tarkas-
tushavaintojen perusteella yhteistyohon liittyy kuitenkin merkittavia
ongelmia.

Syrjaytymisen ehkdisyyn liittyvid toimintaa ohjaavia sdaadoksia
valmistellaan 1&hinnd opetusministeriossd, tyoministeriosséd sekd so-
siaali- ja terveysministeriossd. Valmisteluvastuu on kdytdnnossa ai-
na yhdelld ministeriolld. Tarkastushavaintojen perusteella ministeri-
Oiden vilinen yhteistyé ei toimi tyydyttdavélld tavalla. Voimassa
olevia sdddoksid pidettiin osin ristiriitaisina. Ongelmia todettiin liit-
tyvin erityisesti salassapitosdédnnoksiin, mikéd vaikeuttaa merkitta-
visti paikallisella tasolla tehtdvdd moniammatillista yhteistyota.
Tamén tyyppiset ongelmat ovat kuitenkin selvésti vdhdisempié
nuorten tydpajoissa kuin oppilaitoksissa.

Vaikka useampaa hallinnonalaa koskevan lainsdadédnnon puutteet
ovat tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen sekd useiden tyoryhma-
mietintjen perusteella hyvin tiedossa, vaikuttaa useampaa hallin-
nonalaa ohjaavien lakien valmistelu olevan edelleenkin hidasta.
Tastd viimeisimpdnd esimerkkind on yhtendisen oppilashuoltolain
tarpeellisuudesta kayty keskustelu. Téll4 hetkelld oppilashuoltoa oh-
jaavia sdddoksid sisdltyy kansanterveyslakiin, lastensuojelulakiin
sekd koulutusmuotokohtaisiin lakeihin. Yhtendisen oppilashuolto-
lain aikaansaaminen on ollut selkeimmin opetusministerién tavoit-
teena. Alkuvuodesta 2007 hyviksytyn uuden lastensuojelulain val-
mistelussa tétd oppilashuoltoon liittyvén lainsddddnnon uudistamis-
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tyoryhmin muistiossa esitettyd tavoitetta kuitenkin lykdttiin ja yh-
teistyotd padtettiin kehittdd 1dhivuodet muilla tavoin.

Tarkastushavaintojen perusteella lainsdddédnnon soveltamiseen
liittyvid ongelmia osataan ratkaista melko hyvin paikallisella tasol-
la. Tastd huolimatta erityisesti kirjavat salassapitosdédnnokset vaike-
uttavat kdytdnnon moniammatillista yhteistyotd. Ongelmat ovat
yleisid esimerkiksi oppilashuollon ja erikoissairaanhoidon vélisessé
tiedonkulussa. Oppilashuoltoryhmit joutuvat kédytdnnon tydssddn
vaikeisiin tulkintatilanteisiin soveltaessaan salassapitosddnnoksid ja
pyrkiessddn ajamaan oppilaan etua parhaalla mahdollisella tavalla.
Sekavat salassapitosddnnokset saattavat johtaa myos oppilaan hy-
vinvoinnin kannalta keskeisten toimenpiteiden viivdstymiseen.

Vaikka yhden ja yhtendisen oppilashuoltolainsdddédnnon aikaan-
saamista voidaan pitdd tavoiteltavana, ei tdlld hetkelld voimassa
oleva lainsdddantd muodosta suoranaista estettd vaikuttavalle mo-
niammatilliselle yhteisty6lle. Ongelmana kuitenkin on, ettd saadok-
sid tulkitaan vaihtelevasti eri puolilla maata. Témi on todettu myos
asiaa pohtineiden tydryhmien mietinndisséd. Téssd tilanteessa tarkas-
tusvirasto pitdd pyrkimyksid oppilashuoltolainsdddédnnon uudistami-
seksi kannatettavina.

Moniammatillisuus ja nivelvaiheisiin liittyvd yhteistyo

Tarkastuksen perusteella sektorirajat estivit edelleen moniammatil-
lisen yhteistyon toteutumista. Ministeritasolla ongelmana ovat
epéselvit vastuunjaot erityisesti nuorten syrjdytymisen ehkéisyd
koskevan lainsdddannon valmistelussa. Paikallisella tasolla ja erityi-
sesti pienissd kunnissa yhteistydon sujuvuus riippuu usein henki-
1osuhteiden toimivuudesta. Tarkastusvirasto katsoo, ettd niiden mi-
nisterididen, jotka asettavat nuorten syrjdytymisen ehkéisyn mo-
niammatilliseen yhteisty6hon liittyviéd tavoitteita, tulisi myos huo-
lehtia siitd, ettd yhteistyOlle on olemassa sitd tukevat rakenteet ja
edellytykset. Kaytannossd yhteistyd esimerkiksi oppilashuoltoryh-
missd tai tydpajojen ohjausryhmissé jaé usein pinnalliseksi.
Tarkastuksen perusteella nuorten syrjaytymisen ehkéisyn kannal-
ta erityisen merkittdvdd on koulutuksen nivelvaiheissa tehtidvd yh-
teistyd. Koulutuksen nivelvaiheen ongelmien ja opinto-ohjauksen
puutteellisten resurssien on katsottu lisddvdn nuorisotyottomyytta.
Nuorisotyottomyyden tehokas ehkiisy ja nuorten tyollistyvyyden li-
sddminen puolestaan edellyttdvit, ettd nuoret suorittavat vahintdin
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toisen asteen ammatillisen tutkinnon. Tarkastuksen perusteella tule-
vina vuosina tulisi keskittyd koulutuksen nivelvaiheisiin luomalla
joustavia opiskelupolkuja ja tiivistamilld koulutuksen jérjestédjien ja
tyopajojen vilistd yhteisty6td. Myos hallituksen koulutus- ja tyolli-
syyspolititkan sekd koulutus- ja yhteiskuntatakuun tavoitteiden saa-
vuttaminen ovat edellyttidneet yhteistyon tiivistdmistd perusopetuk-
sen ja toisen asteen koulutuksen nivelvaiheessa.

Tarkastushavaintojen mukaan nivelvaiheissa tehtdvissd tyossd
vastuukysymykset ovat usein epéselvid. Vaikka nivelvaiheen ylit-
tamistd tukevat toimenpiteet olisivat sindnsd hyvin suunniteltuja, ne
eivét voi olla vaikuttavia, jos toimenpiteiden seurantavastuut eivét
ole selvit. Tukitoimenpiteiden jatkuvuudesta huolehtiminen koros-
tuu erityisesti nivelvaiheessa peruskoulusta toiselle asteelle.

Moniammatillisen yhteistyon ongelmat liittyvdt myos tyonteki-
joiden erilaisiin koulutustaustoihin. Tarkastushavaintojen perusteel-
la moniammatillinen yhteistyd ei ole riittdvisti esilld esimerkiksi
opettajankoulutuksessa.  Opettajankoulutuksessa normaalikoulut
ovat merkittdvissd asemassa. Normaalikoulujérjestelméssd opetta-
jaksi opiskeleva ei kuitenkaan vélttimittd saa riittdvid valmiuksia
esimerkiksi oppilaan vanhempien kanssa tehtdvddn yhteistyohon.
Siten opettajaksi valmistuvilla voi olla merkittdvid puutteita oppi-
lashuollon kannalta keskeisissd valmiuksissa. Vaikka oppilashuolto-
tyd on moniammatillista, on padvastuu oppilaan vaikeuksien varhai-
sesta tunnistamisesta jatkossakin opettajilla.

Tarkastus osoittaa, ettd tyOpajojen ja oppilaitosten vélisessd yh-
teisty0ssd on merkittdvid puutteita ja kehittdmistarpeita, joskin
alueelliset erot ovat tdssd suhteessa huomattavia. TyOpajojen ja op-
pilaitosten vélisen yhteistyon edistdminen auttaisi merkittévasti
nuoria, joilla on opiskelumotivaatioon liittyvid ongelmia tai jotka
paattavit peruskoulun puutteellisilla tiedoilla ja taidoilla. Ndille
nuorille peruskoulun lisdopetuksen joustavat ratkaisut voivat toimia
tehokkaana syrjdaytymisen ehkéisyna.

Tarkastuksen perusteella tyopajojen ja oppilaitosten vilisen yh-
teistyon parantaminen edellyttdd ensisijassa sopimuskdytintdjen
kehittdmistd sekd yhteistyokdytdntojen luomista ministeridtasolla,
erityisesti opetusministerion eri yksikoiden vililld. Jotta pajajaksot
voisivat olla vaikuttavia nuoren myohemmaén koulutus- ja tyduran
kannalta, edellyttdd nivelvaiheessa tehtdvd tyd myos merkittdvid
panostuksia opinto-ohjaukseen. Tdsséd suhteessa koulu ei voi siirtda
vastuutaan tyopajalle. Tarkastuksessa tyopajojen ja oppilaitosten

139



vilisen yhteistyon puutteet ilmenivit yhtd lailla sekd kuntatasolla,
ettd keskushallinnossa. Tarkastusvirasto katsoo, ettd ensisijainen
vastuu ongelmien selvittimisestd ja yhteistyon kehittdmisesti on
opetusministeriolla.

Nykyisten yhteistyokdytantdjen kehittdmisen liséksi tarkastuk-
sessa tuli esille tarpeita laajentaa nuorten syrjaytymisen ehkdisytyo-
td tekevid yhteistyoverkostoja. Esimerkiksi tyopajatoiminnassa olisi
hyodyllistd edelleen kehittdd yhteisty6td yritysmaailman kanssa.
Ennen uusien yhteistyorakenteiden luomista on kuitenkin tirkedd
selvittdd nykyisten yhteistyéryhmien toimivuutta ja niitd tekijoitd,
jotka estdvit tai tukevat aidosti moniammatillista yhteisty6td. Myos
alan tutkijoiden mukaan moniammatillisuuden laadukasta toteutta-
mista varten tarvitaan lisdd tutkimusta ja jasentynyttd kdytdnnon tie-
toa.

Seudullinen yhteistyo

Pienilld tai keskisuurilla paikkakunnilla ei ole useinkaan jarkevaa,
ettd kunta yksin pyrkisi jarjestimiidn esimerkiksi kaiken kattavat
oppilashuollon palvelut. Siten seudullinen yhteistyé on usein hyvi
tapa jéarjestdd palvelut alueella.

Tarkastuksen perusteella seudullinen yhteisty6 voi olla tehokasta
ja vaikuttavaa, jos sen ldhtokohdat ovat aidosti paikallisessa toimin-
taympéristossd ja havaituissa tarpeissa. Jotta seudullinen palveluko-
konaisuus olisi tehokas, tulee alueen palvelun tuottajien kuitenkin
olla riittdvéan erikoistuneita.

Tarkastuksen perusteella seudullisen yhteistyon mahdollisuudet
ovat varsin hyvin tiedostettuja. Téastd huolimatta paikallisesti kehi-
tettyjen innovatiivisten toimintamuotojen hyodyntdminen jdi usein
vajavaiseksi tai sattumaan perustuvaksi. Aktiivisista uusien toimin-
tamuotojen kehittdjistd on kuntakentilld pula. Toisaalta samantyyp-
pistd kehittdmistyotd tehdddn tarkastushavaintojen perusteella eri
puolilla maata, mikd ei ole rajallisten resurssien tehokkaan kadyton
kannalta jarkevéaa.

Tydpajatoiminnan vaikuttavuuden arviointi

Tarkastuksen perusteella tyOpajatoiminta on esimerkki nuorten syr-
jaytymistd ehkdisevistd toiminnasta, jossa moniammatillisuus on
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vakiintunutta ja jossa yhteistyd toimii tavoitteiden mukaisesti luo-
den samalla keskeiset edellytykset toiminnan vaikuttavuudelle.
Tyo6pajatoiminnan osalta lukuisat aiemmat selvitykset tiydennettyi-
nd tarkastuksen aineistoilla mahdollistavat my6s koko vaikutta-
vuusketjun tarkastelun. Tarkastuksen perusteella toiminnan keskei-
sid vaikuttavuuden edellytyksid ovat moniammatillisen yhteistyon
ohella muun muassa osaava ja vakituinen henkil6kunta, toiminnan
tavoitteellisuus ja tydpajajakson pituus. Vaikuttavuusketjussa havai-
tut aukot liittyvit toiminnan tavoitteiden asetteluun, seurantaan seki
vaikuttavuuden arviointiin.

Peruspalveluiden arviointi ja opetusministerion eri yhteyksissa
esittdmét arviot antavat hyvin positiivisen kuvan tydpajatoiminnan
vaikuttavuudesta. Tarkastuksen perusteella kattava ja luotettava
vaikuttavuuden arviointi on aiempien seurantatietojen pohjalta kui-
tenkin mahdotonta.

Tyo6pajatoiminnan vaikuttavuuden arviointiin liittyvd ensisijai-
nen ongelma on eri hallinnonalojen toiminnalle asettamat erilaiset
tavoitteet. Selkeit ja kaikilla hallinnonaloilla sisdistetyt, yhtendiset
tavoitteet ovat perusedellytys vaikuttavuuden arvioinnille. Tarkas-
tusvirasto katsoo, ettd opetusministerion tulisi, yhteistydssd muiden
ministerididen ja tydpajakentén kanssa, kiinnittd4d huomiota tydpaja-
toiminnan tavoitteiden asetteluun. Tavoitteiden tdsmentdmisen li-
sdksi tyOpajatoiminnan vaikuttavuuden arvioinnissa kiytettyjd tun-
nuslukuja tulisi tarkistaa niin, ettd ne kuvaavat toiminnan volyymin
liséksi sen vaikuttavuutta.

Tyo6pajatoiminnan vaikuttavuus mitataan silld, miten tyopajoilla
olleet sijoittuvat pajajakson aikana, puoli vuotta ja vuosi pajajakson
jélkeen joko koulutukseen, ty6hon, muuhun ohjattuun toimintaan tai
tyottomiksi. Tarkastusviraston ndkemyksen mukaan sijoittumisen
seuranta pajajakson péittyessd sekd muu peruspalveluiden arvioin-
tia varten tehtivd seuranta ovat tarpeen toiminnan vilittémien vai-
kutusten arvioimiseksi ja niiden tilanteiden paikantamiseksi, joissa
tavoitteet eivdt toteudu suunnitellusti, esimerkiksi joidenkin asia-
kasryhmien tai alueiden kohdalla. Peruspalveluiden arviointia ja sen
luotettavuutta voisi merkittdvasti parantaa valtakunnallisesti yhte-
ndisen seurantajirjestelmén avulla. TyOpajojen seurantajirjestelmén
kehittdminen on myos edellytys toiminnan paikallisen vaikuttavuu-
den osoittamiselle.

Tarkastuksen perusteella tydpajatoiminnan suurimpana puutteena
pidetddn seurantatietojen niukkuutta koskien erityisesti pajajakson
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jalkeen tehtdvda seurantaa. Tarkastusviraston ndkemyksen mukaan
viimesijaisen vaikuttavuuden arvioinnin kannalta tilld ei kuitenkaan
ole niin suurta merkitysté kuin sill4, ettd nykyiselld4n vaikuttavuutta
arvioidaan ilman asianmukaista vertailuasetelmaa.

Tarkastusviraston tilastollinen selvitys yhdessd muiden havainto-
jen kanssa osoittaa, ettd rekisteriperusteinen vaikuttavuuden ar-
viointi on mahdollista ja ettd vaikuttavuutta kannattaa selvittda yh-
den tai kahden vuoden kuluttua pajajakson pédttymisestd. Tarkas-
tusvirasto tukee tekeménsi selvityksen ja muiden tarkastushavainto-
jen perusteella peruspalveluiden arvioinnissa esitettyd ehdotusta,
jonka mukaan tavoitteena tulee olla kaksi vuotta pajajakson jdlkeen
ulottuva seuranta.

Tarkastuksen perusteella merkittdvd este tyOpajatoiminnan ar-
vioinnille on seurantavastuiden epdselvyys. Opetusministerién tu-
lisikin tehdd selkedt ohjeet ja suunnitelmat siitd, miten seuranta ja
vaikuttavuuden arviointi jarjestetddn. Tarkastusviraston nidkemyk-
sen mukaan tyopajojen ja ladninhallitusten vastuulla tulisi olla edel-
leen peruspalveluiden arviointia varten kerdttdvén tiedon tuotto ja
sen pohjalta tehtdva vilittomien ja vélillisten vaikutusten arviointi.
Tyo6pajojen seurantavelvoitetta ei kuitenkaan tulisi ulottaa pajajak-
son pédttymistd kauemmaksi. Tydpajatoiminnan viimesijaisten vai-
kutusten arvioinnin tulisi olla ministerididen vastuulla.

Tyopajatoiminta liittyy ldheisesti yhteiskuntatakuuseen ja kun-
touttavaan tydtoimintaan. Kuntouttava tydtoiminta on luonut uuden-
laista yhteistyotd sosiaali- ja tyohallinnon vélille. Nuorille kuntout-
tava tyOtoiminta tarkoittaa kéytdnnossd usein tyOpajatoimintaan
osallistumista. My6s yhteiskuntatakuu ja siithen liittyvd koulutusta-
kuu edellyttivit yhteistyon tiivistdmistd ja vastuunjaosta sopimista
paikallisesti ja seudullisesti tyohallinnon, koulutoimen, oppilaitos-
ten ja tyOpajatoiminnasta vastaavien kesken. Tarkastuksessa kun-
touttavan tyotoiminnan ja yhteiskuntatakuun merkitys tyopajatoi-
minnalle jdivit epdselviksi. Téll4 hetkelld tiedossa ei ole esimerkik-
si sitd, kuinka moni nuori ohjataan tyopajoille yhteiskuntatakuun tai
kuntouttavan tyotoiminnan kautta. Yleisemminkin kunnissa on ko-
ettu ongelmaksi tyOpajatoiminnan selkiytymiton asema suhteessa
peruspalveluihin. Tarkastusvirasto katsoo, ettd opetusministerion ja
tyoministerion tulee selkiyttdd tydpajatoiminnan suhde muihin mo-
niammatillisiin ty6llistimisen ja koulutuksen kdyténtoihin.

Opetusministerion ja tyoministerion mukaan yhteiskuntatakuun
toimeenpanon seurantavastuu on tydministeriolld, joka myos arvioi
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palveluiden ja palveluyhteistyon kehittdmistarpeet. Siitd, mitd tdmé
seuranta tarkoittaa tyOpajatoiminnan suhteen, ei ministerididen
asiakirjoissa ole mainintaa. Tarkastusvirasto katsoo, ettd opetusmi-
nisterién ja tyoministerion tulee sopia keskenédédn tyopajoja koske-
vasta seurannasta ja toiminnan vaikuttavuuden arvioinnista. Vaikut-
tavuuden arvioinnissa tulisi hyodyntdd viranomaisten rekistereitd,
jotka mahdollistavat sen selvittimisen, miten tydpajanuoret ovat si-
joittuneet esimerkiksi kaksi vuotta pajajakson jilkeen verrattuna
nithin nuoriin, jotka eivit ole olleet tyopajassa.

Tarkastuksen perusteella nuorten syrjaytymisen ehkéisytoimen-
piteiden vaikuttavuus nidkyy parhaiten hyvin vaikeasti méairiteltavis-
sd ja mitattavissa olevissa eldménhallintaan liittyvissd tekijoissa.
Erityisesti tyopajatoiminnassa eldméinhallinnasta on tullut tyohon ja
koulutukseen sijoittumisen liséksi yhd merkittivdmpi osa toiminnan
vaikuttavuutta. Eldiménhallintaa ja laajemmin syrjaytymisen proses-
sia olisi mahdollista selvittdd laadullisen tutkimuksen keinoin. Ty6-
pajatoiminnan osalta opetusministerion tulisikin harkita eldménhal-
lintaa koskevien tavoitteiden midrittelyd ja julkilausumista sekd
eldménhallinnan parantumisen selvittdmistd osana toiminnan valta-
kunnallista vaikuttavuuden arviointia.

Oppilashuoltotoimenpiteiden vaikuttavuuden arviointi

Tarkastuksen perusteella oppilashuoltoa koskevissa arvioinneissa ei
ole juurikaan selvitetty oppilashuoltotoimenpiteiden varsinaista vai-
kuttavuutta. Tehdyisséd arvioinneissa on keskitytty lahinné vaikutta-
vuuden edellytyksiin. Tdlloin on esimerkiksi tarkasteltu, miten hy-
vin oppilashuollon palveluja on saatavissa eri puolilla maata. Pelkka
palveluiden olemassa olo ei kuitenkaan vield kerro mitdidn niiden
vaikuttavuudesta.

Oppilashuollon vaikuttavuuden arviointi on haasteellista sithen
kuuluvien toimenpiteiden laajuuden ja moninaisuuden vuoksi.
Vaikka oppilashuolto nykymuodossaankin muodostaa moniulottei-
sen kokonaisuuden, ei oppilashuolto kidsitteend sisdlléd tdlla hetkelld
kaikkia oppimisen tuen muotoja. Esimerkiksi erityisopetus ja tu-
kiopetus eivit télld hetkelld ole madritelmaéllisesti osa oppilashuol-
toa. Tarkastusvirasto katsookin, ettd oppilashuollon sijaan kuvaa-
vampaa olisi puhua kokonaisvaltaisesta oppimisen tuesta, joka sisil-
taisi kaikki oppilaan hyddynnettivissd olevat tukimuodot.
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Tarkastushavaintojen perusteella koulutuksen arvioinnin eri toi-
mijoiden vilinen tyonjako on epédselvé. Erityisesti Opetushallituk-
sen ja Koulutuksen arviointineuvoston vélinen tyonjako on episel-
vi. Toisaalta oppilashuollon alueella my6s Stakesin rooli on merkit-
tavd. Eri tahoilla tehdyt arvioinnit ovat ainakin osin pééllekké&isid.
Koulutuksen arvioinnissa painopiste on ymmaérrettiavésti oppimistu-
losten arvioinnissa. Oppilashuoltoa ja oppimisen tukea yleisesti
koskeva arviointiosaaminen on hajallaan. Tédssd suhteessa yhden ja
yhtdldisen oppilashuoltolain sédtdminen voisi parantaa myos oppi-
lashuoltotoimenpiteiden vaikuttavuuden arvioinnin edellytyksié.
Koulutuksen arvioinnissa nimenomaan kehittdvén arvioinnin perin-
ne on vahva. Tdmai saattaa osaltaan vaikuttaa siihen, ettd toimenpi-
teiden vaikuttavuuden arviointi on jaényt taka-alalle.

Vaikka oppilashuoltoon, tai oppimisen tukeen, kuuluvien toi-
menpiteiden kokonaisvaikuttavuutta ei jatkossakaan pystyttdisi ar-
vioimaan, olisi yksittdisten toimenpiteiden arviointi hyvinkin mah-
dollista. Tarkastushavaintojen perusteella joissakin kunnissa on ar-
vioitu esimerkiksi opintojen keskeytystd vihentdmaiin tarkoitettujen
toimenpiteiden vaikuttavuutta. Paikallisen tason arviointi ei kuiten-
kaan riitd korvaamaan valtakunnallisen arvioinnin puutteita.

Syrjédytymisen ehkdisyn kustannukset

Tarkastuksen perusteella arvioitaessa syrjdytymisen ehkdisyn kus-
tannuksia on ensinndkin selvitettdvd syrjdytymisen ehkédisyyn kay-
tettyjd resursseja ja sitd, mihin toimintaan ne ovat painottuneet tai
suunnattu. Lisdksi tarvitaan tietoa nuorten elinoloista ja siitd, miten
nuoret kédyttavit yhteiskunnan palveluja ja mitkéd ovat nédiden palve-
luiden kéyton kustannukset. Kolmas keskeinen kysymys on, mitké
ovat syrjdytymisen kustannukset verrattuna syrjaytymisen ehkdisyn
kustannuksiin.

Syrjaytymisen ehkdisyyn kidytetyt varat ovat kokonaisuudessaan
huomattavat. Tarkastuksen perusteella on kuitenkin todettava, ettd
nuorten syrjdytymisen ehkéisyn kustannusten kattava ja luotettava
arviointi on vaikeaa. Kustannusten arvioimista heikentdvét lasten ja
nuorten palvelujirjestelmin pirstaleisuus ja sen koordinointiin liit-
tyvét puutteet. Myoskddn nykyiset tilastokdytdnndt, tilastoaineisto-
jen maksullisuus ja tietojen yhdistelymenetelmit eivit tarjoa mah-
dollisuutta syrjaytymisen aiheuttamien kustannusten laskemiseksi.
Syrjdytymisen ehkdisyn vaihtoehtojen vertaileminen edellyttdd luo-

144



tettavia tietoja toimenpiteiden kustannuksista seké arvioiduista hyo-
dyisti ja vaikutuksista pitkalla aikavélilla.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd asianomaisten ministeriéiden tulisi,
tehtdvin haastavuudesta huolimatta, arvioida lasten ja nuorten syr-
jaytymisen ehkdisyyn kéytetyt resurssit ja selvittdd niiden vaikutta-
vuutta. Nuorten syrjaytymistd ehkéisevien toimenpiteiden kustan-
nuksia tulisi my0s arvioida useasta ndkokulmasta huomioimalla se
mahdollisuus, ettd yhden sektorin kuluja séddstetddn siirtimaélld ne
jonkin toisen sektorin maksettavaksi, mikd ei merkitse kustannus-
sddstojd koko yhteiskunnalle. Kustannusten arvioinnin lisdksi tarvi-
taan vuosittain kerdttdvdd seurantatietoa nuorten elinoloista ja pal-
veluiden kdytostd usealta sektorilta.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd vield ei ole jouduttu merkittivédin
taloudelliseen tai muuhun vastuunkantoon syrjaytymistd ehkdisevan
toiminnan my6hdisyyden tai riittiméttomien resurssien vuoksi. Val-
tion rooli vastuunkantajana kuitenkin laajenee tulojen menettdjin ja
jérjestyksen ylldpitdjan rooleihin. Taémi on seké kestoltaan ettd kus-
tannusrasitteiltaan moninkertainen syrjaytymistd ehkdisevddn toi-
mintaan verrattuna.
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vilissd. Hyvéksytty tyollisyysohjelma ministeriryhmén kokouksessa
21.1.2005.
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2. Haastattelut
Esiselvitysvaiheen haastattelut

Opetusministerio, ammatillisen koulutuksen yksikko, 28.10.2005, 3
henkil6a.

Opetushallitus, yleissivistivin/ammatillisen koulutuksen linja,
1.11.2005, 4 henkilo4.

Opetusministerio, yleissivistdvan koulutuksen yksikko, 2.11.2005, 1
henkils.

Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittimiskeskus, sosiaalipal-
velujen evaluaatioryhmi FinSoc, 3.11.2005, 1 henkilo.

Sosiaali- ja terveysministerid, perhe- ja sosiaaliosasto 28.11.2005, 3
henkiloa.

Ty6ministerio, toimeenpano-osasto, 28.11.2005, 4 henkil6a.

Tarkastusvaiheen haastattelut
Yleishaastattelut

Opetusministerid, ammatillisen koulutuksen yksikko, 27.2.2006, 1
henkild.

Opetusministerio, nuorisoyksikko, 3.3.2006, 4 henkiloa.
Opetushallitus, nuorten osallisuushanke, 10.3.2006, 1 henkilo.

Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittimiskeskus, verkostotut-
kimus ja kehittimismenetelmit yksikko, 14.3.2006, 2 henkil64.

Opetushallitus, yleissivistivin/ammatillisen koulutuksen linja
22.3.2006, 2 henkilo4.
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Oppilashuoltoon liittyvit haastattelut

lisalmen kaupunki, 26.4.2006, 17 henkil6a.
Joensuun kaupunki, 14.6.2006, 2 henkil64.
Joutsenon kaupunki, 16.5.2006, 11 henkil64.
Kauhavan kaupunki, 4.5.2006, 14 henkil6a.
Lempaéélan kunta, 3.10.2006, 3 henkil64.
Naantalin kaupunki, 2.5.2006, 13 henkilo4.
Pelkosenniemen kunta, 23.5.2006, 1 henkilo.
Pihtiputaan kunta, 15.5.2006, 11 henkil64.
Riithiméen kaupunki, 29.5.2006, 3 henkil64.
Vantaan kaupunki, 8.5.2006, 4 henkilo4.
Savonlinnan ammatti- ja aikuisopisto, 22.9.2006, 5 henkilo4.
Tampereen ammattiopisto, 2.10.2006, 3 henkilo4.
Turun kristillinen opisto, 4.5.2006, 10 henkil64.
Tyopajoihin liittyviit haastattelut:

Opetusministerio, kulttuuri-, litkunta- ja nuorisopolitiikan osasto,
14.2.2006, 1 henkilo.

Oulun l44ninhallitus, sivistysosasto, 28.2.2006, 1 henkilo.
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[td-Suomen ld4ninhallitus, sivistysosasto, 28.3.2006, 1 henkilo.
Lapin ld4ninhallitus, sivistysosasto, 24.4.2006, 3 henkilo4.
Eteld-Suomen ld4ninhallitus, sivistysosasto, 28.4.2006, 2 henkil64.
Lansi-Suomen l44ninhallitus, sivistysosasto, 3.5.2006, 2 henkil64.

Eteld-Suomen lddninhallitus, sivistysosasto, haastattelu tarkastusvi-
rastossa 1.9.2006, 1 henkild.

Oulun seudun ympdéristokuntien tyopajat, Oulunsalo, 27.2.2006, 1
henkilo.

Oulunsalon nuorten tydpaja, 27.2.2006, 1 henkilo.
Haukiputaan erédpaja, 27.2.2006, 1 henkilo.
Haukiputaan starttipaja, 27.2.2006, 1 henkilo.
Midinetti-paja, Haukipudas, 27.2.2006, 1 henkilo.
Putaan puhtipaja, Haukipudas, 27.2.2006, 1 henkilo.
Veeran Verstas-tyopaja, Oulu, 1.3.2006, 2 henkil6a.

Honkalampiséditio, Joensuu,  haastattelu  tarkastusvirastossa
15.3.2006, 1 henkilo.

Joensuun kaupunki, nuorisotoimi, 13.6.2006, 3 henkil64.

Kuopion kaupunki, nuorisotoimi ja KANTO nuorten tyopajat, Kuo-
pio 28.3.2006, 3 henkil6a.

Kumppaniksi ry, Kajaani, 29.3.2006, 1 henkilo ja tyopajojen henki-
lokunta.

Rovaniemen monitoimikeskussditio, Rovaniemi, 24.4.2006, 1 hen-
kilo.
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Kemin kaupunki, nuorisotoimi ja Toimintakeskus Takitsu, Kemi,
25.4.2006, 3 henkilo4.

Kaarinan nuoret pajamestarit ry, 3.5.2006, 1 henkil6a.
Kuntaliitto, Helsinki, 15.5.2006. 2 henkil6a.
Raha-automaattiyhdistys, Espoo, 31.5.2006, 2 henkil64.

Ty6pajayhdistys, Helsinki, 20.6.2006, 2 henkil6.

Kustannuksiin liittyvdit haastattelut
Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittimiskeskus, terveystalo-
ustieteen keskus, pdihde- ja lisddntymistilastot ryhma, 8.5.2006, 3

henkil6a.

Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittdmiskeskus, kuntien hy-
vinvointistrategiat ryhma4, 1 henkild.

Kansanelikelaitos, tutkimusosasto, 21.9.2006, 2 henkil64.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus, tyomarkkinat, verotus ja so-
siaaliturva tutkimusalue, 25.10.2006, 2 henkil64.
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LIITTEET

Liite 1: Tyopajajakson vaikutus henkilon myohempéin sijoit-
tumiseen

Tyo6pajatoiminnan vaikuttavuuden arvioimiseksi tarkastuksessa ti-
lattiin Tilastokeskukselta aineisto, jossa on 221 tyopajajaksoon v.
2003 osallistunutta®* ja 663 vertailuryhmééin kuuluvaa henkildi.
Osallistujien henkilotunnukset, joita oli yhteensd 276, saatiin Hel-
singin, Oulun ja Turun kaupunkien tyOpajoista. Tilastokeskuksessa
osallistujista otettiin 80 % satunnaisotos.

Vertailuryhméa on muodostettu niin, ettd kutakin osallistujaa koh-
ti on kolme samanikéisti ja samaa sukupuolta olevaa henkilo4, jotka
on poimittu satunnaisotannalla vuoden 2002 lopussa ty6ttoméané ol-
leista henkil6istd. Eldkeldiset, varusmiehet ja muut tydvoiman ulko-
puolelle sijoittuneet henkil6t eivdt ole mukana analyysissd. Sijoit-
tumis-, osoite- tai muissa tiedoissa olevien puutteiden vuoksi kéy-
tossd on 177 havaintoa osallistujaryhmistd ja 556 havaintoa vertai-
luryhmaésté, yhteensd 733 havaintoa. Tulosten yleistettdavyyden kan-
nalta otoskokoa voidaan pitdé riittdvénd (ks. esim. Heikkild 2004,
45).

Taulukossa 1 on esitetty aineiston henkiloistd erditd keskeisid
kuvailevia tietoja.

B3 Tyopajajakson keskeyttineet on poistettu.
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Taulukko 1.  Aineistoa kuvailevia tietoja

muuttuja osallistujaryhma vertailuryhma
ikakeskiarvo 24 24

naisia 42 % 40 %
ke_skiasteen tutkinnon suoritta- 63 % 57 %
neita

ylioppilastutkinnon suorittaneita 36 % 21 %
tyollisia 31.12.2004 36 % 48 %
opiskelijoita 31.12.2004 36 % 19 %
havaintoja 177 556

Aineiston nuorimmat henkil6t ovat olleet pajajakson pédttymis-
vuonna 20-vuotiaita. Aineistossa on myds muutamia yli 30-
vuotiaita henkil6itd. Pajajaksoon osallistuneiden henkildiden i4n ja-
kauma on esitetty kuviossa 1.

lukumaara
30 40 50
|

20
I

10
1

20 25 30 35 40 45
ikd v. 03

Kuvio 3. Pajajaksoon osallistuneiden henkildiden idn jakauma

Sijoittumistieto on vuoden 2004 lopusta eli noin 1,5 vuotta pajassa
olon jélkeen. Tarkoituksena on arvioida, miten tydpajajakso on vai-
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kuttanut tyomarkkinoille sijoittumiseen, kun muut sijoittumiseen
vaikuttavat tekijat on huomioitu. Tdméa tapahtuu muodostamalla ti-
lastollinen malli, jossa sijoittumista selitetdén erilaisilla tekijoilla.
Malli voidaan esittdd seuraavanlaisena kaaviona:

Havaitsemattomat teki-
jat, jotka selittavit sijoit-
tumista: henkilén moti-
voituneisuus, kyvyk-

Selitettdvd muuttu- |
ja Y. Henkilo on |
saanut tyo- tai

opiskelupgikan kyys, sosiaaliset taidot,
(Y=1nt

_ atel ulkondkdo, ym.
(Y=0) = virhetermi e.

ehto: X ja e eivit saa

Havaitut tekijit X, jotka selittdvit korreloida keskeniin

sijoittumista: henkilon ikd, suku-
puoli, asuinpaikka, koulutus, ym.

Perusvaatimus sijoittumista selittdville tekijélle on se, ettd tekija ei
saa korreloida virhetermin kanssa — toisin sanoen selittéjén tulisi ol-
la eksogeeninen. Virhetermiin summautuvat kaikki ne tekijét, jotka
selittdvit sijoittumista mutta joita ei voida havaita. Niitd ovat henki-
16n motivoituneisuus, kyvykkyys, sosiaaliset taidot, ulkondkod ja
muut ldhes lukemattomat tekijéat. Virhetermin kanssa korreloitunutta
muuttujaa sanotaan endogeeniseksi. Yksikin endogeeninen muuttuja
aiheuttaa sen, ettid kaikki mallissa estimoidut kertoimet ovat enem-
mén tai vehemman harhaisia, eli liian suuria tai pienid todelliseen
arvoon ndhden. Harhan suuruutta on vaikea arvioida, koska se riip-
puu havaitsemattomien ja havaittujen tekijoiden korrelaation suu-
ruudesta.

Kéaytinnossd endogeenisuus on varsin tavallinen ongelma. On
erittdin todennikoistd, ettd kyvykkéit henkilot hankkivat esimerkik-
si enemmin koulutusta kuin vihemmain kyvykkaat henkilot. Koulu-
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tuksen todellista vaikutusta tyopaikan saantiin, palkkaan tai muihin
tyomarkkinatuloksiin on titen vaikea arvioida luotettavasti. Epdile-
mittd hyvilld koulutuksella on positiivista vaikutusta tyopaikan
saantiin ja palkkaan. My6s kyvykkadit ja sosiaalisia taitoja omaavat
henkil6t saavat keskimédrin helpommin toitd ja parempaa palkkaa,
mutta ndiden tekijéiden vaikutusta ei pystytd erottamaan koulutuk-
sen vaikutuksesta. Koulutukselle estimoitu kerroin on téll6in har-
hainen ja todennékéisesti liian suuri.

Poikkileikkausaineistoa analysoitaecssa on kolme vaihtoehtoa
suhtautua tdhidn ns. omitted variables -harhaan (Wooldridge 2006,
511):

1) koko ongelman unohtaminen ja tyytyminen harhaisiin esti-
maatteihin

2) instrumenttimuuttujaregression kaytto

3) proxy-muuttujien kaytto.

Ensimmdinen vaihtoehtokin on periaatteessa parempi kuin se, ettei
vaikutuksista ole mitddn tietoa. Harha ei ole vilttimaittd niin suuri,
ettd silld olisi kdytdnnon merkitystd politiikkasuositusten tms. kan-
nalta.

Toiseen vaihtoehtoon tarvitaan apumuuttuja, nk. instrumentti,
joka selittdd toimenpiteeseen valikoitumista mutta ei ole korreloitu-
nut havaitsemattomien tekijoiden kanssa. Vaatimukset ovat sen ver-
ran ristiriitaiset, ettd kdytdnnossd hyvid instrumentteja on vaikea
16ytaa.

Aineistoon siséltyy tieto siitd, asuiko henkilo ldhelld tyopajaa v.
2003. Tieto on tuotettu vertaamalla henkilon osoitteen postinumeroa
tyopajojen postinumeroihin. Oletuksena oli, ettd ldhelld tyOpajaa
asuva henkilo voisi osallistua todennikdisemmin tydpajajaksoon
kuin kaukana asuva henkild. Toisaalta maantieteelliselld etdisyydel-
14 ty6pajaan ei pitdisi olla mitddn tekemistd henkilon kyvykkyyden
tai sosiaalisten taitojen kanssa.

Alustavassa analyysissd kuitenkin selvisi, ettd etdisyys tyOpajaan
ei selitd tyopajajaksoon osallistumista. Taten etdisyyttd tyOpajaan ei
voida kéyttdd pajatoimintaan osallistumisen instrumenttina.

Kolmas vaihtoehto perustuu siithen, ettd meilld on jokin havaittu
tekijé, jonka voidaan katsoa riittdvén hyvin edustavan havaitsemat-
tomia tekijoitd. Aineistossa on tietoja henkilon biologisen isédn ja di-
din sosioekonomisesta asemasta (yrittdjd, toimihenkilo, tyontekija,
ty6ton jne.) vuoden 2000 videstolaskennassa. Jos vanhempien ky-
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vykkyys ym. havaitsemattomat ominaisuudet ovat vaikuttaneet
vanhempien sosioekonomiseen asemaan ja nima tekijit ovat periy-
tyvid tai kotoa opittuja, kuten sosiaaliset taidot, vanhempien so-
sioekonominen asema ja henkilén kyvykkyys voivat olla korreloi-
tuneita.

Kaksiarvoisen (0/1) selitettdivin muuttujan tapauksessa voidaan
kayttdd joko lineaarista tai epélineaarista mallia. Oheisessa kuviossa
2 on kuvattu mallien tuottamaa sijoittumisen todennékoisyyttd idn
funktiona. Pddasiallinen ero on siind, ettd lineaarinen malli voi d4ri-
pdissd tuottaa myos negatiivisia tai yli 1:n olevia todennidk6isyyk-
sid. Kun kéytetddn keskiarvoja, marginaalivaikutukset ovat usein
samaa suuruusluokkaa. Jatkossa esitetdén vertailun vuoksi seki li-
neaarisen mallin ettd epidlineaarisen probit-mallin tuottamat ker-
roinestimaatit.

.8
1

2
I

ty6hdn tai opintoihin sijoittumisen todennakoisyys
0
Il

20 30 40 50
iké v. 04

linear ————- probit ‘

Kuvio 4. Sijoittumisen todenndkoisyys idn funktiona

Selitettdvd muuttuja Y on edelld saanut arvon 0, kun henkild on ollut
vuoden 2004 lopussa ty6ton, ja arvon 1, kun henkild on ollut tydssa
tai opiskelija. Ikdd lukuun ottamatta myos kaikki selittdjét ovat osoi-
tinmuuttujia (0/1). Mallien viitehenkil6 on helsinkildinen mies, jolla
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ei ole peruskoulun jilkeistd koulutusta, jonka vanhemmat ovat tyot-
tomid tai eldkeldisid ja joka ei ole osallistunut ty6pajajaksoon.

Taulukko 2 esittdd kerroinestimaatit, kun selitetdén tyohon tai
opintoihin sijoittumista.

Taulukko 2.  Tyéhon tai opintoihin sijoittumista selittdvdit tekijcit

selittdjéa probit- lineaarinen
estimaatti estimaatti
pajassa 0,088 0,026
ika -0,066 *** -0,020 ***
nainen 0,144 0,040
aiti tyontekija tai alempi toimihenkil® -0,016 0,000
aiti yrittaja tai ylempi toimihenkild 0,112 0,040
isa tydntekija tai alempi toimihenkild 0,401 ** 0,123 **
isa yrittaja tai ylempi toimihenkild 0,411 * 0,124 **
ylioppilas 1,015 = 0,226 ***
asuu Oulussa -0,202 -0,055
asuu Turussa -0,255 -0,078
keskiasteen koulutus 0,290 * 0,110 *
alin korkea-asteen koulutus -0,276 -0,107
alempi korkeakoulututkinto 1,199 *** 0,369 ***
ylempi korkeakoulututkinto 0,502 ***
vakio 1,449 ** 0,950 ***
havaintoja 731 733

selite: * p<0,05; ** p<0,01; *** p<0,001

Probit-mallin kertoimia ei voi tulkita sellaisenaan, vaan marginaali-
vaikutukset — muutos tyo- tai opiskelupaikan todennikdisyydessd —
taytyy laskea erikseen. Lineaarisessa mallissa on kéytetty virheter-
min varianssin vaihtelun huomioonottavia (nk. heteroskedastisuus-
robusteja) keskivirheita.

Mallien tulokset ovat samankaltaisia. Pajajaksolla ei ole ollut ti-
lastollisesti merkitsevdd vaikutusta henkilon myShempéén sijoittu-
miseen, marginaalivaikutus on ollut vain noin +3 prosenttiyksikkoa.

Edell4d ei eroteltu sijoittumista tyohon tai opiskeluun — molem-
mat olivat yhtd "hyvid" tuloksia. Jos tarkastellaan erikseen sijoittu-
mista ty6hon tai opiskeluun, tilanne muuttuu olennaisesti. Ty6hon
sijoittumisen osalta tulokset ilmenevit taulukosta 3. Opiskelijat ei-
vit ole tdssé tarkastelussa mukana.
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Taulukko 3.  Tyohon sijoittumista selittdvdit tekijdit

selittdja probit- lineaarinen
estimaatti estimaatti
pajassa -0,205 -0,067
ika -0,069 ** -0,021 ***
nainen 0,080 0,028
aiti tyontekija tai alempi toimihenkil® 0,031 0,013
aiti yrittaja tai ylempi toimihenkilé 0,068 0,030
isa tydntekija tai alempi toimihenkild 0,333 * 0,111 *
isa yrittaja tai ylempi toimihenkild 0,353 * 0,117 *
ylioppilas 0,953 *** 0,263 ***
asuu Oulussa -0,501 ** -0,166 **
asuu Turussa -0,213 -0,074
keskiasteen koulutus 0,419 ** 0,155 **
alin korkea-asteen koulutus -0,018 -0,006
alempi korkeakoulututkinto 1,414 0,446 ™
ylempi korkeakoulututkinto 0,626 ***
vakio 1,376 * 0,898 ***
havaintoja 561 563

selite: * p<0,05; ** p<0,01; *** p<0,001

Tulosten mukaan tyohon sijoittumisen todennékoisyys ei poikkea
pajanuorilla tilastollisesti merkitsevésti vertailuryhmin tyollistymi-
sestd. Merkittdvin tyonsaantia selittdvé tekijd on henkilon koulutus-
taso. Isdn sosioekonomisella asemalla on ollut myds vaikutusta tyo-
hon sijoittumiseen: mitd parempi on isdn asema, sitd todenndkoi-
semmin henkil6 on saanut t6itd. Kuten edelld todettiin, vanhempien
sosioekonominen asema on todennékdisesti korreloitunut henkilon
kyvykkyyden ja sosiaalisten taitojen kanssa. Oulussa tyonsaanti on
ollut vaikeampaa kuin Helsingissd. [&n myo6td tyonsaantimahdolli-
suudet heikkenevit, vihennys on noin 2 prosenttiyksikkdd vuodes-

Sa.

Opiskeluun sijoittumisen osalta tulokset on esitetty taulukossa 4.
Tyolliset eivit ole mukana tissé tarkastelussa.
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Taulukko 4.  Opintoihin sijoittumista selittdvdit tekijcit

selittdja probit- lineaarinen
estimaatti estimaatti
pajassa 0,521 ** 0,139 **
ika -0,060 * -0,012
nainen 0,330 * 0,102 *
aiti tyontekija tai alempi toimihenkild -0,178 -0,047
aiti yrittaja tai ylempi toimihenkild 0,092 0,035
isa tyontekija tai alempi toimihenkild 0,577 ** 0,173 **
isa yrittaja tai ylempi toimihenkild 0,587 ** 0,163 *
ylioppilas 1,492 *** 0,480 ***
asuu Oulussa 0,216 0,075
asuu Turussa -0,320 -0,077
keskiasteen koulutus -0,041 -0,013
alin korkea-asteen koulutus -0,197
alempi korkeakoulututkinto 0,018 -0,009
ylempi korkeakoulututkinto
vakio 0,403 0,441 **
havaintoja 401 403

selite: * p<0,05; ** p<0,01; *** p<0,001

Lineaarinen kerroinestimaatti tyopajavaikutukselle on 0,14. Probit-
mallin mukainen marginaalivaikutus on 0,20. Pajajakso on siis li-
sdnnyt opintoihin sijoittumisen todennikoisyyttd jopa 20 prosent-
tiyksikkod vertailuryhméédn ndhden ja vaikutus on tilastollisesti
merkitsevd. Opintoihin sijoittumisen todenndkoisyyttd on lisénnyt
isén parempi sosioekonominen asema, jonka arveltiin olevan korre-
loitunut henkilon kyvykkyyden kanssa. Eniten jatko-opintojen to-
denndkdisyyttd on lisdnnyt ylioppilastutkinnon suoritus.

Edelléd olevista taulukoista ei selvid, onko pajajakson vaikutuk-
sissa eroja esimerkiksi erilaisen pohjakoulutuksen omaavien henki-
16iden vililld. Tamén analysointiin voidaan kéyttdé interaktioterme-
jé (koulutus*pajassa). Toinen vaihtoehto on jakaa aineisto pienem-
piin ryhmiin henkil6éiden koulutustaustan mukaan. Taulukossa 5 ra-
portoidaan pajajakson marginaalivaikutukset sijoittumiseen, kun ai-
neisto on jaettu kahteen ryhmédn: kouluttamattomat ja vahintddn
keskiasteen tutkinnon suorittaneet. Estimaatit on tuotettu probit-
mallilla.
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Taulukko 5.  Tydpajajakson vaikutus sijoittumisen todenndikoisyy-
teen kouluttamattomilla (A) ja véhintddn keskiasteen tutkinnon suo-
rittaneilla (B)

selittdja sijoittuminen tyéhén sijoittuminen opintoihin
A B A B
pajassa -0,039 -0,095 0,262** 0,070
kontrollimuut- kuten edelld kuten edelld kuten edelld kuten edelld
tujat pl. koulutus- pl. koulutus-
indikaattorit indikaattorit
havaintoja 224 337 177 224

selite: * p<0,05; ** p<0,01; *** p<0,001

Tulosten mukaan pajatoiminta hyodyttdd eniten nuoria, joilla ei ole
perusasteen jilkeistd koulutusta. Néistd nuorista pajajakson kdyneet
ovat sijoittuneet 26 prosenttiyksikkod todenndkdisemmin koulutuk-
seen kuin vertailuryhméén kuuluneet. Tyohon sijoittumisessa ei ole
ollut eroa kouluttamattomien pajanuorten ja vertailuryhmén valilla.
Vihintddn keskiasteen tutkinnon suorittaneiden henkiléiden sijoit-
tumiseen pajajaksolla ei ole ollut tilastollisesti merkitsevdd vaiku-
tusta.

Tulokset osoittavat myds, ettd pajatoiminnalla pystytddn edisté-
miin kouluttamattomien nuorten opintoihin sijoittumista, vaikka
peruskoulusta on aikaa jo useita vuosia. Kuten alussa todettiin, ai-
neiston nuorimmat henkil6t olivat 20-vuotiaita.

Edelld mainitut tulokset voidaan yleistdd ainakin suuriin kaupun-
keihin, joissa suurin osa pajatoiminnasta myos tapahtuu. Maaseu-
dun tyOpajojen vaikutuksista ei timén aineiston perusteella voida
esittdd arvioita.

Lahteet

Heikkiléd Tarja (2004): Tilastollinen tutkimus. 5. painos. Edita, Hel-
sinki.

Wooldridge Jeffrey M. (2006): Introductory Econometrics. Third
Edition. Thomson South-Western.
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Liite 2: Lista tarkastuksen haastattelujen teemoista

Nuorten tyopajat

Tyo6pajatoiminnan merkitys nuorten syrjaytymisen ehkéisyssa
Toiminnan tavoitteet ja rahoitus

Toiminnan ohjaus ja keskeiset toimijat

Moniammatillinen yhteistyo

Toiminnan seuranta ja itsearviointi

Nuorten ty6pajatoiminnan vaikuttavuus

Tulevaisuuden haasteet

Oppilashuolto

Oppilashuollon tavoitteet (eri tasoilla asetetut) ja oppilashuollon
palvelut (kdytdnnon jarjestelyt)

Saadokset ja muu ohjaus

Nuorten syrjaytymisen ehkdisyn ja oppilashuollon suhde
Moniammatillisuus ja hallintokuntien vilinen yhteistyo

Nuorten syrjdytymisen ehkdisyyn liittyvét projektit ja niiden
suhde perustoimintaan

Nuorten syrjdytymisen ehkiisyn rahoitus (kunnan oma rahoitus-
osuus, valtionosuudet, avustukset ym.)

Seuranta ja arviointi

Kustannukset

Nuorten syrjaytymisen ehkdisyn kansantaloudellinen merkitys
Nuorten syrjaytymisen ehkdisyn kustannukset
Kustannuslaskelmiin liittyvét ongelmat ja haasteet

Kustannusten ja toiminnan vaikuttavuuden seurannasta vastaa-
vat tahot
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Vuodesta 2003 lukien ilmestyneet toiminnantarkastuksen
tarkastuskertomukset

42/2003 Lahialueyhteistyohankkeet

43/2003 Monitoimimurtajien hankinta ja kaupallinen toiminta

44/2003 Laki yritystoiminnan tukemisesta
— pk-yritysten kehittimishankkeet

45/2003 Suomen valtion maksuliikehankinta

46/2003 Tulosohjaus Suomen kahdenvilisessé kehitysyhteistydssa

47/2003 Mairdrahojen alueellinen jakaminen

48/2003 Yhteiskunnallista erityistehtdvia toteuttavien valtion-
yhtiéiden omistajaohjaus

49/2003 Verohallinnon systeemityon ja atk-konsultointipalvelu-
jen hankinnat

50/2003 Puolustushallinnon tukitoimintojen ulkoistamisen tila
helmikuussa 2003

51/2003  Sektoritutkimustoiminnan ohjaus ja rahoitus sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonalalla

52/2003 Valtiovarainministerién hallinnonalan tuloksellisuusra-
portointi eduskunnalle

53/2003 Vesihuollon tukeminen
—valtion osallistuminen vesihuollon jdrjestimiseen

54/2003 Raja- ja merivartijoiden rekrytointi ja koulutus

55/2003  Siviilipalvelus

56/2003 Tutkijakoulujen toiminta

57/2003  Alueelliset kuljetustuet

58/2003 Tilastokeskuksen palveluhankinnat

59/2003 Fyysinen tietoturvallisuus sosiaali- ja terveysministerion
hallinnonalalla

60/2003 Joukkoliikennepalvelujen hankinnat

61/2003  Pelastustoimen kehittamishanke

62/2003 Valtakunnansyyttdjanviraston toiminta

63/2003 Maatilarakentamisen ja konehankintojen tukeminen

64/2003  Arktisen keskuksen ndyttelytoiminta

65/2003 Ministerididen ohjaus erdissd Kansanelédkelaitoksen
toimeenpanemissa sosiaaliturvaetuuksissa

66/2003 Ympdéristotukien vaikuttavuus
— energiatuet ympdristonsuojelun vdlineend
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67/2004
68/2004
69/2004
70/2004

71/2004
72/2004
73/2004

74/2004

75/2004
76/2004

77/2004

78/2004

79/2004

80/2004
81/2004
82/2004
83/2004

84/2004
85/2004
86/2004

87/2004
88/2004
89/2004
90/2004
91/2004
92/2005

93/2005
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Sateilyn kédyton valvonta

Henkil6ston hankinta valtionhallinnossa
Tuoteturvallisuusvalvonta

Lentoliséjérjestelmé ja yhteyslentotoiminta Puolustus-
voimissa

Lasten ja nuorten psykiatrian valtionavustusmenettely
Finpro ry:n toiminta

Hansel Oy:n rakennejirjestelyt ja yhtié osana valtion
hankintatoimen strategiaa

Ulkomaalaisviraston toiminta

— ldhinnd toimintaprosessien nékokulmasta tarkasteltuna
Geodeettisen laitoksen toiminta

Viranomaistoiminta harmaan talouden ja talousrikolli-
suuden torjunnassa

Korruptio

— riski kahdenvidilisen kehitysyhteistyon tulok-
sellisuudelle

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan tulokselli-
suusraportointi eduskunnalle

Oikeusministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Valtion ydinjitehuoltorahasto

Kansanopistojérjestelméa

Innovatiivisten toimien alueelliset ohjelmat

Valtion liikelaitoksia koskeva tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Resurssien kdyton tuottavuuden hallinta
Alkoholivalvonta

Tutkimus- ja kehittdmistoiminta litkenne- ja viestintdmi-
nisteriossa

Jiteverotus

Valtionavustuslain ohjausvaikutus

Paikalliset toimintaryhmét maaseudun kehittdjina
Kansallisen metsdohjelman toimeenpano
Luonnonmukaisen tuotannon tukeminen

EU:n jasenvaltioiden tarkastusvirastojen rinnakkais-
tarkastus rakennerahastojen jiljitysketjusta mukaan
lukien 5 %:n tarkastusvelvollisuus
Kihlakunnanvirastojen ja poliisin erillisyksikdiden toimi-
tilahankkeet



94/2005 Nuorisotoiminnan tukeminen

95/2005 Senaatti-kiinteistojen kiinteistonhoitopalvelujen hankin-
nat
— puitesopimus

96/2005 Asiantuntijapalveluiden kéytto puolustushallinnossa

97/2005 Tyo6voimakoulutuksen tyollisyysvaikutukset

98/2005 Verosaatavien perinnin tehokkuus

99/2005 Korruption vastaisten mekanismien soveltamista kaytan-
non kehitysyhteistydssi

100/2005 Hirvikannan séételyjérjestelma

101/2005 Yksityisten sosiaalipalvelujen valvonta

102/2005 Valtion asuntorahaston ulkoinen varainhankinta vuosina
1998 — 2003

103/2005 Ammatillisen koulutuksen kannustusraha

104/2005 Asuntomarkkinatiedon tuottaminen ja hyodyntdminen
— kuntien asuntomarkkinaselvitykset asumisen tarjonta-
tukien suuntaamisessa

105/2005 Puolustusministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

106/2005 Keksintdtoiminnan edistimiseen myonnettyjen valtion-
avustusten kaytto

107/2005 Ympéristoministerion hallinnonalan tuloksellisuusrapor-
tointi eduskunnalle

108/2005 Terveystieteellisen tutkimuksen erityisvaltionosuus

109/2005 Tyovoimatoimistojen tehtivit tyottomyysetuuksien hal-
linnoinnissa ja valvonnassa

110/2005 Ulosoton tietojérjestelmdhanke

111/2005 Suomen ja Vendjéan vilinen velkakonversio

112/2005 Tyollistamistukien ty6llisyysvaikutukset

113/2005 Maatalouden ympdiristotuen erityistuet

114/2005 Maanmittauslaitoksen maanmittaustoimitukset

115/2005 Kuntien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten myonta-
minen ja kaytto

116/2005 Tyohyvinvointi valtionhallinnossa

117/2006 Raha-automaattiavustukset kansansairauksien ennaltach-
kéisyyn

118/2006 Valtion televisio- ja radiorahasto

119/2006 Puolustusvoimien ennakkomaksut puolustusmateriaali-
hankinnoissa
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120/2006
121/2006
122/2006
123/2006
124/2006
125/2006
126/2006
127/2006
128/2006
129/2006
130/2006
131/2006
132/2006
133/2006
134/2006
135/2006
136/2006
137/2006
138/2006

139/2006

140/2007
141/2007

142/2007
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Sahkoisten asiointipalvelujen kehittdminen julkishallin-
nossa

Yritystukien vaikutusten pysyvyys
EU-sdddosehdotusten kansallinen késittely

— erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin
kannalta

Kuntien yhdistymisavustukset

Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kayttokustan-
nusten valtionosuusjérjestelma

Kairdjaoikeuksien tulosohjaus ja johtaminen

Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jdlkeen
Verotuksen yhdenmukaisuuden edistiminen verohallin-
nossa

Valtion osakkuusyhtiét ja valtio vihemmistoomistajana
Viranomaisten valvottavilta periméit valvontamaksut
Sisdasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusrapor-
tointi eduskunnalle

TyOministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Suomen Kansallisteatterin peruskorjaus

Kanatalouden tuotannonrajoitustoimet

Maakunnan liittojen rooli

— maakunnan kehittdmisrahan sitomattoman osan kdytté
Ympiristoministerion harkinnanvaraiset valtionavustuk-
set Vapaa Vuotos -liikkeelle

Kouluterveydenhuollon laatusuositus

— suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan
Budjettituki Tansanialle

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennera-
hastojen epédsddnnonmukaisuuksien ilmoittamismenette-
lysté

Turvapaikkamenettely

— turvapaikkaprosessin, turvapaikanhakijoiden vastaan-
oton ja pakolaisten kotouttamisen toiminnallinen koko-
naisuus

Natura 2000 -verkoston valmistelu

Verotuet

— tilivelvollisuuden toteutuminen

Paikallisen yhteistyon médrarahan tarkastus



143/2007 Virkamatkustaminen
— ohjausjdrjestelmdit ja taloudellisuus
144/2007 Jéddluokat ja vayldmaksut
145/2007 Poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten yhteistoiminta
(PTR-yhteistyo)
— erityisesti vakavan rikollisuuden torjunnassa
146/2007 Nuorten syrjdytymisen ehkéisy
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